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Presentacion

n Colombia, las organizaciones de la sociedad civil y las

instituciones del Estado han apropiado el discurso de la justicia

transicional. “La justicia transicional abarca un conjunto de
mecanismos para hacer frente al legado de graves y masivas
violaciones de derechos humanos. La justicia transicional no es una
forma especial de justicia, sino una justicia adaptada a sociedades
que se transforman a si mismas después de un periodo de violacién
generalizada de los derechos humanos”. Luego de un pasado de
violaciones graves de los derechos humanos y de infracciones al
Derecho Internacional Humanitario, la confianza de la ciudadania en
sus instituciones se resquebraja y, en muchos casos, desaparece. De
lo que se trata, entonces, es de dignificar a las victimas y de lograr
que las instituciones del Estado cumplan con sus mandatos y
obligaciones, de manera que merezcan la confianza de los ciudadanos.
De igual modo, los mecanismos de justicia transicional deben estar
orientados a garantizar que los hechos del pasado no se repitan, y
para lograrlo es preciso develar la estructura y el funcionamiento de
las redes criminales que cometieron las atrocidades en el contexto del
conflicto, y lograr su desmantelamiento.

La justicia transicional implica un “compromiso ético” con la
transformacién de una realidad en la que los ciudadanos ven
vulnerados sus derechos. Los diferentes mecanismos se refieren a
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1 Pablo de Greiff. 2010. Ponencia presen-
tada en el marco del evento “VII
encuentro de la jurisdicciéon constitu-
cional” celebrado el 10 de octubre.

justicia penal, reparacion, verdad, reforma institucional y garantias
de no repeticion. No existe una férmula Unica para la implementacion
de estos mecanismos. Estos se ajustan tras considerar cuidadosamente
el contexto especifico en el que se van a aplicar.

Concebir las diferentes medidas como parte de un
todo integrado es importante no solo en el nivel
conceptual sino programéatico también. En lo
conceptual hay relaciones estrechas entre las
diferentes medidas (...) esas relaciones contribuyen
a explicar como medidas relativamente débiles
individualmente pueden contribuir a que
colectivamente, en vez de ser interpretadas como
concesiones a una dura realidad, puedan ser
interpretadas en clave de justicia. En lo progra-
matico, los vinculos contribuyen a mitigar las
debilidades que aquejan a cada una de las medidas
individualmente consideradas’.

El debate actual sobre la reglamentacién de la Ley 1448 de 2011,
conocida como la ley de victimas, es una oportunidad para analizar la
pertinencia y la eficacia de las politicas publicas vigentes para la
atencién a victimas en el pais. Es importante recordar que la ley para
la atencidén, asistencia y reparacién integral a las victimas de
violaciones de derechos humanos e infracciones al Derecho
Internacional Humanitario no parte de cero. En Colombia existen
antecedentes no despreciables de esfuerzos gubernamentales y no
gubernamentales para atender a las victimas de atentados terroristas,
ala poblacién desplazada forzadamente por la violencia y a las victimas
de minas antipersonal. Iniciativas institucionales como el sistema
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nacional de atencién integral a la poblacién desplazada (SNAIPD) y el
programa presidencial para la accion integral contra minas antiper-
sonal (PAICMA) han desarrollado procesos y procedimientos que con
mayor o menor efectividad han asumido el reto de asistir y atender a
las victimas de multiples violencias a lo largo y ancho del pais.

Al integrar en un solo gran sistema los planes y programas existentes,
la Ley 1448 de 2011 unifica criterios y estandariza procedimientos con
el fin de lograr mayor cobertura, eficacia e impacto de la atencion y
reparacién a las victimas de violaciones de derechos humanos e
infracciones al Derecho Internacional Humanitario.

Sin embargo, dificilmente se podran lograr estos loables propositos si
los responsables de tomar decisiones no parten de una evaluacion
rigurosa de los sistemas y programas existentes, que permita identificar
los éxitos v los fracasos para construir sobre los aciertos y no repetir
experiencias fallidas o insuficientes.

La Corte Constitucional colombiana en 2004 alerté sobre la grave
situacién de la poblacién desplazada y la calificé como un estado de
cosas inconstitucional. A partir de ese momento emprendid una labor
sostenida de seguimiento a las érdenes impartidas en la sentencia T-
025 de 2004. Mediante autos de seguimiento, la Corte ha ampliado
paulatinamente el marco de proteccién de los derechos de la poblacién
desplazada y ha orientado la revisién y ajuste de las politicas publicas
para la atencién integral a esta poblacién. Estos parametros y
orientaciones —muchos de los cuales han sido incorporados en los
planes y programas gubernamentales— deben ser el punto de partida
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2 Roth Deubel, 2002. André Noel. Politi-
cas Publicas. Formulacion, implemen-
tacién y evaluacion. Bogotd, Aurora.

del diseno y puesta en funcionamiento del sistema de atencidn,
asistencia y reparacién integral a victimas que se adopte para la
implementaciéon de la Ley 1448 de 2011.

El trabajo que aqui presenta el Centro Internacional para la Justicia
Transicional (ICTJ), con el apoyo del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), busca contribuir al andlisis de la experiencia
acumulada en la atencién a las victimas en Colombia y formular
recomendaciones para enfrentar los desafios que implica la atencion
y reparacién a un universo masivo de victimas. Se trata de una
compilacién de textos que analizan algunas de las politicas publicas
diseniadas y desarrolladas para la realizacién de los derechos de las
victimas y presentan propuestas dirigidas a los érganos decisorios.
Estas propuestas estan orientadas a mejorar el acceso de las victimas
a una atencién oportuna y de calidad, asi como a la reparacién integral
de sus derechos vulnerados.

Se parte de la definicién de politicas publicas formulada por André
Noel Roth Deubel, que resalta el conjunto de acciones —estrategias,
planes, programas o proyectos— asumidas total o parcialmente por
entidades gubernamentales o estatales, y que tienen como propdésito
modificar una situacién percibida como socialmente insatisfactoria o
problematica en tanto desconoce o vulnera derechos, intereses u
objetivos colectivos considerados como necesarios, deseables u objeto
de especial proteccion?. Es decir, que las politicas publicas, sea cual
sea su caracter, tienen por objetivo transformar una situaciéon o resolver
un problema. En este caso, se trata de transformar la situacion de
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vulnerabilidad, exclusién y vulneracién de derechos de las victimas
de las violaciones de derechos humanos y de infracciones al DIH.

A la vez, varios autores en la materia coinciden en que la nocién de
politica publica es compleja y flexible. Esto lleva a recurrir a un marco
de analisis que permita abordar y analizar un problema de la manera
mas coherente posible. Para ello se ha desagregado el proceso de
formulacion de las politicas publicas en una secuencia de etapas. Esta
secuencia es conocida como “el ciclo de politica” (policy cicle). A partir
de la definicién de un problema que se quiere resolver, se identifican
cinco momentos: (1) El reconocimiento del problema a partir del cual
se fija la agenda; (2) la propuesta de una solucién que da lugar a la
formulacién de la politica; (3) la seleccién de una propuesta entre varias
posibles por parte de los responsables de tomar decisiones; (4) la
aplicaciéon o implementacién de la solucién; y finalmente, (5) la
valoracion de los resultados mediante el proceso de evaluacién®.

Una vez formuladas, las politicas publicas operan en diferentes
ambitos: nacional, regional y local. En un pais como Colombia, con
una tradicién de descentralizacién de mas de 25 afios, su desarrollo y
aplicacién es simultédnea en los diferentes ambitos. Tanto las entidades
nacionales como las territoriales tienen responsabilidades en la
formulacién y ejecuciéon de politicas publicas, en virtud de los principios
constitucionales de complementariedad y subsidiariedad.

En el caso de la atencién a victimas, la descentralizacién de planes y
programas se ha visto obstaculizada por problemas estructurales como:
los insuficientes recursos de transferencia de la nacién para atender a

° Howlett, M. y Ramesh, M. 1995. Studying
Public-Policy: Policy cicles and policy
subsystems. Ontario: Oxford University
Press.
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la poblacién desplazada en los municipios receptores, muchos de los
cuales escasamente cuentan con recursos de inversién para atender
a la poblacién originalmente asentada en ellos; la precariedad técnica
y administrativa para formular politicas publicas con enfoque de
derechos, y la corrupcién y penetracion de actores ilegales en el manejo
de las rentas publicas, entre otros.

La implementacién de la ley de victimas implica emprender la tarea
de traducir este marco normativo en planes, programas, estrategias y
presupuestos. Asimismo, la definicién de responsables y tiempos
deberé tener en cuenta no solo los hechos facticos que describen la
situacion de las victimas, sino también los diagndsticos que en el pais
se han elaborado sobre la pertinencia y eficacia de los planes y
programas existentes para atender y asistir a las victimas. De la
experiencia acumulada en el pais en el disefio de politicas publicas es
posible concluir que solo diagnodsticos precisos podran llevar a
decisiones acertadas de politica publica. Como se sefniala en al articulo
sobre el registro unico de victimas que se incluye en esta publicacion,
el registro de victimas se convierte en el principal instrumento para la
determinacion y caracterizacién del universo de victimas a atender y
reparar, asi como en la puerta de entrada al sistema. De alli su
importancia y centralidad en la implementaciéon de la ley.

Propuestas de politica publica para la reparacién en Colombia
El presente libro aborda temas que, a juicio de ICTJ, deben ser incluidos

en una politica publica de atencidn y reparacion a victimas que tenga
vocacion de ser integral y con enfoque de derechos. En los documentos
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contenidos en la presente publicacién se abordan, en términos
generales, dos problemas comunes: la necesidad de una colaboracién
interinstitucional efectiva y la de una asignacion adecuada de recursos
técnicos, humanos y financieros.

Bien sea porque no han sido incorporados de manera adecuada en los
planesy programas existentes o porque han estado ausentes del debate
y de la agenda publica, se han escogido cuatro temas y elaborado
cuatro documentos que proponen una mirada panordmica de los
avances, resultados, retos y dilemas de lo realizado hasta ahora por el
Eistado colombiano en cada uno de ellos, con el fin de proponer una
serie de recomendaciones que contribuyan a reorientar el diseno e
implementacién de las politicas publicas correspondientes.

Los temas que aborda el libro son los siguientes: (1) recomendaciones
para la implementacién del Registro Unico de Victimas. (2) los
resultados, dificultades y retos de la indemnizacién a victimas a partir
de las experiencias anteriores (3) la atencién psicosocial a victimas,
los problemas en la articulaciéon al sistema de seguridad social y la
necesidad de una politica publica de salud mental, v (4) la necesidad
de la incorporacién integral de una perspectiva de género en la
aplicacién de la justicia transicional en Colombia como parte de
politicas publicas con enfoque de derechos humanos.

El capitulo sobre registro fue incorporado en esta publicacion una vez
fue aprobada la ley de victimas, momento en el cual se considerd
fundamental incluir una reflexiéon prospectiva y propositiva sobre los
mecanismos de acceso al sistema de atencién y reparacién a victimas.
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Politicas publicas que hacen justicia

El texto, a diferencia de los demaés, tiene un mayor énfasis en las
recomendaciones que en el analisis del tema.

E1ICTJ agradece el apoyo brindado por el PNUD para la publicacion de
este libro y espera que estos analisis sean discutidos y ampliados en
los diferentes foros e instancias de discusién sobre la implementacién
de la ley de victimas. De igual modo, espera contribuir a visibilizar los
problemas que el Estado colombiano debe enfrentar y resolver con el
propodsito de garantizar la realizaciéon efectiva de los derechos de las
victimas a la verdad, la justicia y la reparacion.

Maria Camila Moreno
Directora del Programa Colombia del ICTJ




El registro de victimas:
mas que una herramienta, una oportunidad

Viviana Tacha Gutiérrez
Investigadora especializada de ICTJ

Cuando se inici6 el proceso de negociacién entre el gobierno y los
grupos paramilitares, que marcé la llegada del discurso de justicia
transicional a Colombia, ninguna entidad se atrevia a sugerir una cifra
que reflejara el numero de victimas que podria haber en el pais.

Si bien se contaba con el registro de poblacién desplazada adelantado
por la Agencia Presidencial para la Accién Social; con listados de victimas
en la Comisién Nacional de Busqueda de Personas Desaparecidas, la
Vicepresidencia de la Republica y el Ministerio del Interior, y con datos
sobre victimas en el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, en el
Instituto Nacional de Medicina Legal, el Consejo Superior de la
Judicatura, la Fiscalia General de la Nacién y en los ministerios de
Defensa y de Agricultura y Desarrollo Rural, ninguna entidad podia dar
cuenta de cuantas y cuales eran las victimas en el pais.

Al comenzar los procesos judiciales de Justicia y Paz, que incorporan
la participacién de las victimas y un incidente de reparacién judicial,
la Fiscalia General de la Nacién inicio el registro de las victimas que
se acercaban a reclamar. Al mismo tiempo, la Comisién Nacional de
Reparacién y Reconciliacién (CNRR) encontraba por todo el territorio
nacional centenares de personas que habian sufrido violaciones de

[ 13 ]



Politicas publicas que hacen justicia

1 La ley de victimas sefniala que el
registro no confiere la calidad de
victimas. Por ello lo anterior no
significa que si una victima decide no
acceder al sistema, o si su solicitud
de registro es denegada, se encuentre
desprovista de derechos. Sigue
amparada por el régimen legal y
constitucional vigente.

derechos humanos en el marco del conflicto, y cuyo caso nunca habia
sido reportado ante las instituciones, o se encontraba archivado, ya
fuera en los anaqueles de la Personeria Municipal, de la Defensoria
del Pueblo o de la Procuraduria General de la Nacion.

Asi, aunque la aplicacién de medidas de justicia transicional comenzdé
en 2005, solo en junio de 2011, al aprobar la Ley 1448, o ley de victimas,
el gobierno nacional inicia el proceso de creacion del registro tnico de
victimas (RUV) (Ley 1448 de 2011, articulo 154).

Este sistema de registro es un procedimiento fundamental para la
aplicacién eficaz y acertada de la ley, pues de esto depende que las
personas con derecho a ser atendidas y reparadas por el Estado
colombiano accedan a las medidas disenadas para tal fin.

Ademas, un registro de victimas unificado le permite al Estado definir
el esfuerzo presupuestal e institucional que debe emprender para hacer
efectiva la ley de victimas. A las victimas, les ayuda a reconocer su
situaciéon de victimizacién y les abre la puerta a las distintas medidas
de atencién y de reparacion.

La ley de victimas establece el registro como el primer paso en el
esfuerzo de atencién y de reparaciéon que hace el Estado colombiano.
Es, también, el primer requisito que deberd cumplir una victima para
ser beneficiaria de estas medidas’.

Varios son los aspectos que es preciso tener en cuenta para contar con
un registro de victimas idéneo. Este documento presenta inicialmente
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una reflexién sobre el registro tnico contemplado en la ley de victimas;
luego, dos elementos que deben tenerse en cuenta en el momento de
disenar y aplicar el registro de victimas: la experiencia comparada y la
experiencia colombiana en materia de registro de victimas; y, finalmente,
recomendaciones para la implementacién del RUV.

1. ¢{Qué dice la Ley 1448 sobre el registro inico de victimas?

Al crear el registro tinico de victimas, la ley busca contar con una
herramienta de soporte para la solicitud de registro que presenten las
victimas del conflicto armado. Este registro esta a cargo de la Unidad
Administrativa Especial de Atencién y Reparacién a las Victimas
(UAEARIV) y se soporta en el actual registro unico de poblacién
desplazada (RUPD), a cargo de la Agencia Presidencial para la Accién
Social y la Cooperacién Internacional (Accién Social, desde noviembre
de 2011 Departamento Administrativo de Prosperidad Social).

Al igual que en la politica publica de atencién del desplazamiento
forzado, la ley determina que el proceso de registro de las victimas
inicia con la declaracién de estas ante el Ministerio Publico. El plazo
para hacerlo depende de la fecha de su victimizacién. Si los hechos
sucedieron antes de que la ley entrara en vigencia (10 de junio de
2011), las victimas cuentan con cuatro anos para hacer la declaracion.
Si los hechos ocurrieron u ocurren después de la entrada en vigencia
de la ley, las personas tienen dos anos para declarar sobre los hechos.

Para esto se disefla un formato Unico en el que la UAEARIV define los
medios, instrumentos y mecanismos mediante los cuales los
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2 Proyecto de decreto reglamentario de
la Ley 1448 de 2011, articulo 32. Este
texto analiza el documento elaborado
por el gobierno nacional en octubre de
2011, durante el proceso de regla-
mentacién de la ley de victimas.
Puede presentar alguna diferencia en
el momento de la firma del decreto
reglamentario.

funcionarios deben tomar la declaracién de la persona afectada. Este
formato debe pedir informacién suficiente “de manera que permita su
correcta valoracion” y facilitar la determinacién de las medidas de
asistencia y de reparacion que se adectien al dano sufrido y a las
necesidades de las victimas? De conformidad con el proyecto de
decreto, los funcionarios que valoren la informacion deben guiarse
por los principios constitucionales de dignidad, buena fe, confianza
legitima y prevalencia del derecho sustancial.

En cabeza de la UAEARIV recae la verificacién de la informacién que
se recoge en la declaracion, asi como la decisién sobre la solicitud,
para lo cual cuenta con un plazo de sesenta dias hébiles, al cabo de
los cuales se otorga o deniega el registro y se notifica a las sedes
previstas para ello. Antes de llegar a esta decision, la UAEARIV se puede
apoyar en la red nacional de informacion para la atencién y reparacion
a las victimas, también creada por la ley, que es el

Instrumento que garantizara al sistema nacional de
atencién y reparacién a las victimas una rapida y
eficaz informacién nacional y regional sobre las
violaciones de que trata el articulo 3.[Jde la presente
ley, permitira la identificacién y el diagnéstico de
las circunstancias que ocasionaron y ocasionan el
dafio alas victimas (Ley 1448 de 2011, articulo 153).

La ley de victimas, asi como el proyecto de decreto para su regla-
mentaciéon, contempla otras disposiciones relacionadas con el registro
de victimas que se pueden sintetizar de la siguiente manera:
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e FEl registro no es requisito para acceder a la ayuda humanitaria
de emergencia ni a la atencién en salud en caso de emergencia;
para todas las demas medidas es indispensable (Ley 1448 de
2011, articulo 156).

* La informacién aportada por la victima para efectos del registro
es de caracter reservado.

* En caso de que en la declaracién se mencione al presunto
perpetra-dor, su nombre o grupo de pertenencia, esto no podra
quedar consignado en el acto administrativo que conceda el
registro.

* En caso de presentarse “atentados terroristas o desplazamientos
masivos”, las alcaldias municipales deben elaborar el censo de
las personas afectadas por dichos hechos, que reemplaza la
declaracién individual de estas victimas (Ley 1448 de 2011,
articulo 48).

¢ Las personas que se encuentren actualmente registradas como
victimas no tendran que presentar una declaracién adicional,
(para esto se tendran en cuenta las bases de datos existentes) a
menos que hayan sido victimas de nuevas violaciones de
derechos humanos (Ley 1448 de 2011, articulo 155).

* Contra la decision que deniega el registro se podré interponer el
recurso de reposicion, de apelacion y queja (Ley 1448 de 2011,
articulo 157).

e El proyecto de decreto reglamentario establece criterios para la
valoracion de la solicitud de registro, asi como para la denegacion
y la exclusion®.

* Seformulara un plan de divulgacion, capacitacién y actualizaciéon Progecto de decreto reglamentario de

sobre el procedimiento para recibir la declaracion. la Ley 1448 de 2011, articulos 39-4.
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e Encasodeduda, la UAEARIV podréa elevar una consulta al Comité
Ejecutivo para la Atencién y Reparacién, que es la maxima
instancia de decisién del sistema nacional de atencién e
informacién a la poblacién desplazada (SNAIPD).

Como se observa, la intencién de la ley de victimas y del proyecto de
decreto reglamentario es contar con una herramienta fiable, que sirva
de base para la aplicacién de la politica de atenciéon y reparacion.
Pese a que el proyecto de decreto define la manera de llevar a cabo
esta labor, alin existen vacios que deben ser reglamentados, sobre
todo con relaciéon a la busqueda de informacién, la verificacién y los
criterios para decidir sobre el ingreso o no al registro.

Para precisar la finalidad y la operatividad del RUV, el gobierno
colombiano deberia tener en cuenta la experiencia que Colombia ya
tiene en la materia, asi como experiencias de otros paises en materia
de registro de victimas, pues estas pueden arrojar elementos para el
caso colombiano. El siguiente apartado del documento se dedica a
estos aspectos.

2. Elementos a tener en cuenta en el proceso de disefio e
implementacién del RUV a partir de la experiencia

Cuando se disefian politicas publicas de reparacién a victimas de
violaciones masivas de derechos humanos en contextos de conflicto
armado o en periodos de dictadura y de represién oficial, los paises
enfrentan multiples retos. Ya Colombia lo ha vivido en experiencias
anteriores que constituyen un referente necesario para definir el nuevo
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mecanismo de registro. También Pert, que vividé un largo periodo de
conflicto armado interno, y Chile, que le hizo frente a casi dos décadas
de dictadura, pueden aportar algunos elementos para responder a la
primera pregunta que enfrenta una politica publica de reparacién:
¢(Cudl va a ser el universo de beneficiarios?

Existe, sin embargo, una diferencia sustancial de estos paises con el
caso colombiano que debe tenerse en cuenta. En los casos de Pert y
Chile, la primera medida adoptada por los gobiernos de transicion*
fue la creaciéon de comisiones de la verdad que tuvieron por mandato
general establecer la verdad sobre los hechos sucedidos durante los
periodos de violencia y formular recomendaciones para una politica
posterior de reparacién y reconciliacion. Esto, a partir de la determinaciéon
de un universo inicial de victimas.

2.1 El caso peruano: la labor del Consejo de Reparaciones y la creacién
de un registro de victimas

La Comisién de la Verdad y Reconciliacion (CVR) de Perti establecida
en 2001, puso en evidencia las violaciones de los derechos humanos
ocurridas durante el conflicto armado que sufrid este pais. En su
informe final incluyd una propuesta de politica nacional de reparacion
que se concretd en el plan integral de reparaciones (PIR) y definié un
universo inicial de victimas®. Uno de los objetivos de esta politica era
justamente “reconocer la calidad de victimas a quienes sufrieron la
violacién de sus derechos humanos durante el conflicto armado interno,
de modo de restituirles sus derechos (...)" (Guillerrot, 2008: 237), para lo
cual se organizaron seis programas distintos que desarrollaron el PIR.

El gobierno de Valentin Paniagua en
el caso peruanoy el de Patricio Aylwin
en el caso chileno.

Ley 28592 del 20 de julio de 2005, por
la cual el Estado peruano adopta el
plan integral de reparaciones (PIR).
Reparaciones simbdlicas, en salud,
educacién, restitucién de derechos
ciudadanos, econdémicas y colectivas.
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Los restantes eran tres miembros de
la comunidad de derechos humanos
y un empresario (Decreto Supremo 0156
de 2006-JUS, articulos 62y ss.).

La arquitectura institucional adoptada por el gobierno peruano para
hacer seguimiento al PIR cuenta con dos érganos colegiados: una
Comision Multisectorial de Alto Nivel (CMAN) que tiene el papel de
decidir y coordinar las acciones y politicas en materia de reparacion, y
el Consejo de Reparaciones (CR), cuya funcion exclusiva es la de
elaborar el registro unico de victimas. El Consejo de Reparaciones tiene
a su cargo el proceso de evaluacién, calificacién, acreditacion e
inscripcion de las victimas beneficiarias del PIR, y la organizacioén,
funcionamiento y soporte técnico del registro (Decreto Supremo 015
de 2006-JUS, articulos 62 y ss.).

Los integrantes del Consejo de Reparaciones son designados por la
Presidencia del Consejo de Ministros Peruano (6rgano de gobierno) y
propuestos este por la CMAN; deben ser personas de reconocida
trayectoria ética, que se identifiquen con la defensa de los derechos
humanos. En 2006, cuando fueron escogidos los miembros del Consejo
de Reparaciones, fue cuestionado el nombramiento de tres miembros
de las Fuerzas Armadas y de Policia’. Esto fue valorado por
organizaciones de victimas y de derechos humanos como una posible
interferencia a las labores del CR, teniendo en cuenta que las fuerzas
armadas peruanas eran uno de los actores del conflicto armado interno
y fueron responsables de graves y sistematicas violaciones a los
derechos humanos.

No obstante, la presencia de estos representantes, generales y
almirantes en retiro ha contribuido a tener un registro que no es objeto
de cuestionamiento por parte de ningun sector. Los mismos consejeros
provenientes de las Fuerzas Armadas y de Policia han defendido la
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labor del Consejo ante criticas provenientes de los sectores a los que
son afines. Cabe anotar que estos consejeros no son elegidos en
representacion de dichos sectores; por el contrario, gozan de plena
autonomia y han entendido su labor con la independencia que ella
requiere.

La ley que instituye el PIR dispuso la creacién del registro tinico de
victimas (RUV) como medida necesaria para aplicar el plan de repara-
ciones. Pero solo con la expediciéon de la reglamentacién de la ley se
tuvo certeza sobre la naturaleza y los objetivos de este registro. El
objetivo general era la identificacién nominal de las victimas
beneficiarias de reparaciones individuales asi como de los grupos y
comunidades afectadas por la violencia entre 1980 y 2000, para lo cual
el registro se organizoé en dos libros: uno que registra a las victimas y
beneficiarios individuales, y otro, a los colectivos de victimas.

Posteriormente se establecié un reglamento de inscripcion del RUV
que contiene la definicién de victima; las categorias de victimas (segtin
si es directa o indirecta); los criterios para la calificacién de las victimas
de acuerdo con el tipo de violacién sufrida; la organizacion del registro,
y las etapas del procedimiento de inscripcion: registro de la informa-
cidn, verificacién de la informacién, evaluacion de la informacién,
tramite de aprobacion e inscripcion y acreditacion. Cada una de estas
etapas es realizada por un area distinta al interior del consejo, lo que
genera una sana divisién del trabajo, que da confiabilidad al proceso.
Es necesario anotar que la labor del registro de la informacién se puede
delegar en otros organismos o entidades mediante acuerdos
especificos.
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Una vez surtido el procedimiento de verificacion de la informacién, el
area de evaluacién y calificacién debe elaborar un “dictamen técnico
fundamentado” con una consideracién sobre la procedencia o
improcedencia de la calificacién de victima. Este dictamen es evaluado
posteriormente por la Secretaria Técnica del CR, que emite una propuesta
final sobre la calificacion de victima. Son los comisionados quienes,
posteriormente, deciden sobre la calificacion definitiva. De ser positiva,
procede la inscripcién de la victima en el registro y la calificacién de la
misma como beneficiaria de algunas de las medidas adoptadas en el PIR.

En el procedimiento también se contemplo la necesidad de incorporar
victimas que estuvieran inscritas en otros registros previos. Para ello
se verificaron esos registros, aunque sin surtir todo el procedimiento
gue debia seguir un caso nuevo.

Un paso de este tramite ha recibido cuestionamientos por ser contrario
a la normatividad internacional en materia de derechos humanos. Se
trata de la revisién que deben surtir todos los casos para responder a
la clausula del reglamento que impide a los miembros de organiza-
ciones subversivas sean considerados victimas.

Obligaciones internacionales que ha asumido el Estado peruanoy que
buscan garantizar la reparacion de todas aquellas personas que han
padecido la violacién de los derechos humanos le impiden hacer
exclusiones de este tipo. De manera adicional, es problematico que el
Consejo de Reparaciones deba verificar que cada una de las personas
que solicita el registro no sea miembro de un grupo subversivo (Decreto
Supremo 015 de 2006-JUS, articulos 62 y ss.).
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Para el caso colombiano, la experiencia peruana arroja los siguientes
aprendizajes que podrian ser tenidos en cuenta:

* La division de funciones entre el Consejo de Reparaciones y la
Comision Multisectorial de Alto Nivel (CMAN), en la que la primera
decide el registro y la segunda ejecuta las politicas de reparacién,
permite darle mayor independencia a la labor del registro de
victimas. La division de las funciones de registro y de ejecucion
de la politica de atencién y reparaciéon es de suma importancia
para garantizar que la recoleccion de informacién y la calificacion
final se hagan desprovistas de las consideraciones presupuestales
y de otra indole que generalmente tienen las instituciones que
brindan la atencién y la reparacion.

¢ La divisién de funciones al interior del Consejo de Reparaciones
v la responsabilidad de cada area de la institucién en una etapa
del proceso de registro produce mayor rigurosidad en la identifica-
cion del universo de victimas y, en consecuencia, decisiones
mejor fundamentadas. Sin embargo, esta division ha sido fuente
de tensiones cuando el gobierno ha cuestionado la labor del
consejo o ha negado el presupuesto requerido para la continua-
cién de sus funciones.

¢ La existencia de un grupo de personas de alto prestigio en la
ultima instancia de decisién garantiza que las decisiones, ademas
de estar fundamentadas en un concepto técnico y ajustado a los
hechos, respondan al conocimiento de la situacién general de
derechos humanos del pais.
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* La participacion de miembros en retiro de la Fuerza Publica en

el Consejo no parece ser una decision acertada pues el organismo
pierde imparcialidad y legitimidad frente a las victimas. Seria
maés conveniente buscar a otras personas que gocen de respeto
entre todos los sectores. Afortunadamente, en el caso peruano
no ha sido un obstaculo insalvable debido a la actitud adoptada
por los miembros del consejo provenientes de la Fuerza Publica
y al liderazgo de la presidenta de la comision, que ha permitido
generar confianza en el trabajo interno.

La revisién de cada solicitud de registro para responder a la
exclusion de miembros de grupos subversivos no solo desconoce
la normatividad internacional sobre derechos humanos sino que
constituye una presuncién exagerada sobre todas las victimas.
Esto va en contravia de los postulados de la reparacién, y pone a
las personas de nuevo en la situacion que las hizo victimas. Ello
también ha representado un obstaculo a la labor del consejo,
pues gran parte de su tiempo y trabajo han sido dedicados a
identificar casos que podrian dar lugar a la exclusion.

Ein ocasiones los militares en retiro que la integran han entendido
que su labor es evitar que se registren personas pertenecientes
a grupos subversivos, en lugar de velar por la confiabilidad de
todo el proceso. Finalmente, la exclusion ha obligado al consejo
a definir un criterio para establecer como se verifica la pertenencia
a dichos grupos. En el debate se ha considerado desde la
exigencia de que exista sentencia firme de un tribunal que asi 1o
hubiera declarado, a la existencia de antecedentes aportados
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por autoridades locales u organismos de seguridad. Este debate
ha llevado a la parélisis del consejo sobre este tema, que a mas
de cuatro anos del inicio de su funcionamiento atin no se ha
pronunciado sobre casos de exclusién.

2.2 El caso chileno: comisiones de verdad como facilitadoras del
reconocimiento de la calidad de victimas

Luego de la realizacion del plebiscito de 1988, mediante el cual se
determind el fin de la dictadura, se realizaron elecciones democraticas
que resultaron en la eleccién de Patricio Aylwin como presidente del
Estado chileno. Casi de inmediato, el presidente ordend la creacion
de la Comisién Nacional de Verdad y Reconciliacion (CVR), conocida
como la Comisién Rettig, cuyo informe de 1991 calificé victimas
muertas y detenidas-desaparecidas durante el periodo de la dictadura.

Los comisionados fueron designados por el presidente de la republica,
considerando que representaran las diversas tendencias politicas del
pais. Asi, la mitad de ellos de alguna forma habian apoyado a la
dictadura, y la otra mitad se habian opuesto a ella. No obstante, eran
todas personas independientes y de reconocido prestigio y
honorabilidad.

Una de las tareas principales de esta comisién era reunir informacion
que permitiera individualizar a las victimas y establecer su suerte o su
paradero. La CVR considerd que su deber prioritario era conocer lo ocu-
rrido en cada uno de los casos, pues solo al tener la certeza de 1o que
sucedié a cada individuo podia construir un panorama completo y
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global de las violaciones a los derechos humanos ocurridas durante la
dictadura y establecer politicas de reparacién.

Asi, se realizd un proceso de inscripcion de casos en las intendencias
regionales, gobernaciones provinciales, las embajadas de Chile en otros
paises, y en la sede principal de la CVR localizada en la ciudad de
Santiago. Para ellos, se contd con una planta de abogados y de otros
profesionales que recopilaron informacién en los distintos lugares.
Estos grupos emitieron informes a la comisién con base en criterios
establecidos para este efecto y, al final, la CVR decidio, caso a caso,
declarar la calidad de victima o denegarla.

El efecto de la declaracion de victima daba lugar a un conjunto de be-
neficios de reparacion como manifestacién del reconocimiento de la
responsabilidad del Estado chileno, segun lo establecié una ley dictada
luego de que el informe de la comision se hiciera publico (Ley 19123,
del 8 de febrero de 1992). Lo anterior se concretd en un programa de
reparacién para los familiares de ejecutados politicos, detenidos-
desaparecidos y victimas de violencia politica (véase Lira, 2008).

La misma ley de reparacion cred la Corporacién Nacional sobre
Reparaciéon y Reconciliacién (CNRR) cuya funcion era implementar las
recomendaciones de la CVR. Una de dichas recomendaciones estaba
dirigida, justamente, a la necesidad de contar con un organismo que
calificara la condicién de victima en los casos en los que la comision
no pudo llegar a una conviccién y en los que no alcanzé a resolver. En
ese sentido, una de las funciones de la CNRR fue completar el proceso
de reconocimiento de la calidad de victimas muertas o desaparecidas
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que la CVR no pudo o no alcanzé a analizar. Incluso, abrié un plazo
para la denuncia de nuevos casos no conocidos por la CVR (CNRR,
1996: 10y 12).

La CNRR contd con el consejo superior como organo de direccion,
compuesto por seis consejeros propuestos por el presidente de la
republica y ratificados por el Senado. Esta corporacion se dividid en
seis programas, uno de los cuales fue el de calificacién®, al cual se le
dio prioridad por dos razones: la primera, porque el proceso de
calificacién de la condicién de victima en el caso chileno fue
considerada una especie de reparacién moral a las victimas y un
reconocimiento por parte del Estado chileno de su responsabilidad en
las violaciones a los derechos humanos. El fin principal era:

La rehabilitacién de su dignidad y la reparacién del
dano moral sufrido por ellas y sus familias, lo que se
estimdé como un componente fundamental de la
justicia (CNRR, 1996: 10).

La segunda, porque el acceso a las diferentes medidas de reparacion
solo era posible una vez el consejo superior realizara el dictamen de
calificacion (CNRR, 1996: 18).

Al igual que la CVR, la CNRR realizé audiencias con familiares de las
victimas y aplicé la metodologia de decisién caso a caso. El
procedimiento que adoptd el Consejo Superior para la calificacion fue
el siguiente: se recopild informacién de cada caso a través de un
formulario de denuncia que diligenciaban funcionarios estatales. Ellos

Los otros programas fueron los de
investigacién sobre el destino de los
detenidos-desaparecidos, el de
asistencia social y legal, el de
educacién y promocién cultural, el de
estudios e investigaciones juridicas y
el del centro de documentacién y
archivos.
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solo debian recoger la informacién y remitirla a los equipos
investigadores; estos, a su vez, la verificaban. kEn viajes a las regiones,
recopilaban la mayor cantidad de antecedentes posibles y solicitaban
informacién a diversos 6rganos publicos y privados como ONG
(organizaciones no gubernamentales), entidades estatales y las fuerzas
militares. Posteriormente, elaboraban un informe individual que era
distribuido a cada consejero para su examen, junto con la citacién a la
reunioén en la cual se discutia el caso y el consejo lo calificaba (CNRR,
1996: 16). Si el caso era acogido, el secretario ejecutivo lo comunicaba
a los 6rganos de administraciéon del Estado para que otorgara a la
persona los beneficios que le correspondieran (CNRR, 1996: 16). La
corporacién debid renovar su mandato en repetidas ocasiones, finali-
zando su labor tras tres afios y seis meses del inicio de sus funciones.

En noviembre de 2003, el gobierno chileno, “en ese entonces en cabeza
de Ricardo Lagos” creé una comision para que determinara el universo
de las personas que sufrieron privacion de la libertad o fueron torturadas
por razones politicas durante el periodo de la dictadura (Comisién
Nacional sobre Politica y Tortura, 1991: 6).

Esta comisién conocida como Comisién Valech, surgié a raiz de
discusiones que se surtieron en la sociedad chilena sobre las
limitaciones de la Comision Nacional de Verdad y Reconciliacién y de
la Corporacién Nacional sobre Reparacién y Reconciliacién en lo que
respecta a los casos de detencion y tortura por razones politicas. Tanto
la CVR como la CNRR tuvieron como misién establecer lo ocurrido con
las personas muertas y desaparecidas. Ahora, era necesario revisar
los casos de detencién y tortura por razones politicas.
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Los criterios de la Comisién Valech para calificar a las victimas tuvieron
en cuenta conceptos y definiciones cuyas fuentes fueron los principios
generales del derecho internacional que eran vinculantes para el Estado
chileno. Estos orientaron la labor de calificacién de la condicién de preso
politico o de victima de tortura. Al igual que la CNRR la Comisién Valech
se dividié en areas de trabajo y, en lo que respecta al registro, dividio
sus tareas para recolectar informacién, analizarla, calificarla y tener
archivos y bases de datos que soportaran la labor. La calificacién también
se daba mediante un proceso colegiado de evaluacién individual de
casos. Cuando los elementos recolectados les daban certeza, reconocian
oficialmente a una persona como victima de estas violaciones.

La comisién funciond durante un ano, al cabo del cual reconocid la
calidad de victima a 27.255 personas, de las 35.868 que presentaron
testimonios. Se abrié un periodo seis meses para recibir y evaluar
solicitudes de reconsideracion de aquellos casos que fueron rechazados,
los que podian entregar antecedentes adicionales y eran nuevamente
entrevistados. Esto condujo a la inclusién de otras 1.204 victimas en el
registro. Con base en los testimonios recibidos, la Comisién Valech
elabord un informe en el que explico el contexto en el cual se produjo el
uso masivo de la tortura, los métodos empleados, las secuelas que su
practica ha dejado en las victimas y sus familiares, la extension territorial
del uso de la tortura, y recomendaciones en materia de reparacion y
reformas institucionales.

Maés de cuatro anos después se cred una comisién adicional para recibir
nuevos testimonios de victimas tanto de muerte y desapariciéon forzada
como de prisién politica y tortura. Se tratd de la Comision Presidencial




Politicas publicas que hacen justicia

Asesora para la Calificacion de Detenidos-Desaparecidos, Ejecutados
Politicos y Victimas de Prisién Politica y Tortura, que funciono entre
febrero de 2010y agosto de 2011, con la finalidad de reconocer aquellas
victimas que, por diversas razones, quedaron por fuera de la valoracién
de la Comision Rettig, de la CNRR y de la Comisién Valech.

Esta nueva comisién entendia la calificacién de victimas como:

El proceso colegiado de evaluacién de los
antecedentes dirigidos a la identificacion de juicios
objetivos que permitieran adquirir conviccion moral
respecto de la calidad de preso o torturado por
razones politicas, como también respecto de la
calidad de victimas de desaparicion forzada, de
atentados contra la vida, secuestros y ejecucion
(Comision Presidencial Asesora para la Calificacion
de Detenidos Desaparecidos, Ejecutados Politicos y
Victimas de Prisién Politica y Tortura, 2011: 22).

Para ello utilizo6 los criterios de calificacién de las comisiones previas.
Esta comision recibié 32.453 solitudes y reconocio a 9.825 victimas.

La experiencia chilena deja las siguientes lecciones aprendidas sobre
la determinacién del universo de victimas:

¢ Lalabor de registro es prioritaria y no debe verse como un aspecto
meramente formal o procedimental. Es el primer esfuerzo que
debe hacer un Estado antes de implementar las politicas de
asistencia y de reparacion.
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* De la mano con lo anterior, el mensaje de reconocimiento que
acompana el acto de calificacién o registro es necesario, pues
de hacerse de manera adecuada puede constituirse, en si mismo,
en un acto reparador.

* Definir plazos para la presentacién de declaraciones o denuncias
puede ser problematico. En el caso chileno, muchas victimas
quedaron excluidas en las primeras comisiones. Lo anterior hizo
necesario que el Estado reabriera el plazo para la calificacién de
victimas veinte afios después de finalizada la dictadura. La mejor
opcidon es dejar el plazo abierto, lo cual resulta especialmente
importante en el caso colombiano, en el que la imposicién de
plazos desconoce la persistencia del conflicto armado que limita
el acceso de las personas al registro.

* Para verificar la informacién declarada por las victimas es necesario
tener en cuenta la informacién y la perspectiva de diversos sectores
de la sociedad como las organizaciones sociales, las ONG y la Iglesia.

* También es necesario utilizar criterios provenientes del derecho
internacional de los derechos humanos al realizar el registro.
Estos garantizan que los fundamentos de la decisién sean
apropiados y reducen el nivel de arbitrariedad de los funcionarios
encargados de hacer la valoracion.

e Las entrevistas personales son importantes al recibir las
solicitudes, ya que permiten practicas fundamentales como

escuchar y acoger a la victima.
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Los registros de victimas reposan en:
Vicepresidencia de la Republica;
ministerios del Interior, Defensa y
Agricultura y Desarrollo Social;
Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar; Accién Social; Comisién
Nacional de Busqueda de Personas
Desaparecidas; Fiscalia General de la
Nacién; Instituto Nacional de Medici-
na Legal; y Consejo Superior de la
Judicatura.

Estos sistemas reemplazaron, en 2006,
los antiguos sistemas SUR y Surweb.

* Espreciso elaborar informes a partir de los testimonios recibidos,
en los que se explica la forma como oper¢ la represion, cual fue
su extensién y su sistematicidad, y se dan recomendaciones en
materia de reparacion y no repeticion.

2.3 Registros de victimas anteriores en Colombia

La creacion de registros de victimas no es nueva en Colombia. Existen
multiples instrumentos que han tenido como objeto determinar el
universo de ciertos tipos de victimas. Tal como se destaca en el proyecto
de decreto reglamentario de la Ley 1448 de 2011, existen registros de
victimas que reposan en distintas instituciones del Estado colombiano
cuya informacién serd tenida en cuenta para la construccién del RUV®.

Entre estos registros se cuentan el de la Unidad de Justicia y Paz de la
Fiscalia General de la Nacién, que establece las victimas reconocidas
en el proceso de Justicia y Paz (Decreto 315 de 2007); el registro que
lleva el programa presidencial para la accién integral contra minas
antipersonal, que reporta este tipo de victimas; el registro nacional
de desaparecidos con que cuenta la Comisién Nacional de Busqueda
de Personas Desaparecidas; y el registro tnico de poblacién desplazada
(RUPD), que da cuenta de las victimas del desplazamiento forzado y
que es soportado por el sistema de informacién de poblacién
desplazada (Sipod)!°, entre otros. Este ultimo resulta en especial
importante porque es el registro de victimas mas grande del que
dispone el pais en la actualidad, y porque la ley de victimas lo determina
como el soporte sobre el cual se construira el RUV (Ley 1448 de 2011,
articulo 154).
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La relevancia que la ley de victimas le da al RUPD hace necesario
realizar un balance de este instrumento, que permita extraer de esa
experiencia las buenas practicas aplicables al nuevo registro, asi como
descartar aquellas que dificultaron el registro de la poblacién
desplazada, de manera especial las sefnaladas por la Corte
Constitucional. Asimismo, sera fundamental identificar los aspectos
considerados en el proceso de mejoramiento que fue necesario realizar
a ese instrumento, y las falencias que buscaban reparar.

Fl rupp, fue concebido como:

Una herramienta técnica, que busca identificar a la
poblacién afectada por el desplazamiento y sus
caracteristicas y tiene como finalidad mantener
informacién actualizada de la poblacién atendida y
realizar el seguimiento de los servicios que el Estado
presta a la poblacion desplazada por la violencia
(Decreto 2131 de 2003, articulo 4).

El objetivo principal del registro es establecer la veracidad de los hechos
para determinar si la persona declarante y su grupo familiar deben
acceder a la oferta de la politica publica. En ese sentido, el registro es
un requisito para acceder a los beneficios que contempla la politica
publica de desplazamiento forzado. Sin embargo, la Corte Constitu-
cional ha enfatizado que el registro es un tramite administrativo que
no se puede considerar como un requisito para el gjercicio de derechos
fundamentales, pues el desplazamiento forzado es una situacion de
hecho cuya demostracién no puede recaer en la victima'®.

11

Corte Constitucional, sentencia T-327
de 2001, MP Marco Gerardo Monroy
Cabra.
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En la actualidad existen avances en la politica de registro, como la
instalacién de una red nacional de comunicaciones que permite
consultar el registro en linea, y la creacién de nuevos formatos como
el de declaracion, que contempla el registro de informacién mas precisa
sobre el declarante, y el de informacién complementaria, para las
familias ya registradas (Acnur, 2004: 75). Sin embargo, varias entidades
y organismos han sistematizado las deficiencias detectadas en esta
herramienta.

Como es conocido, en 2005 la Corte Constitucional declaré la existencia
de un “estado de cosas inconstitucional” en materia de desplazamiento
forzado. Una de las falencias detectadas por la Corte en la politica
publica de atencién al desplazamiento forzado esté relacionada con
el registro y con la informacién que este recogia y que era vital a la
hora de disefnar la respuesta estatal a la problematica del
desplazamiento. En ese entonces la Corte detectd seis problemas en
lo que respecta al registro (Corte Constitucional, auto 011 de 2009):

1. La poblacién desplazada no contaba con informacién oportuna
y completa acerca de sus derechos, de la oferta institucional, de
los procedimientos para acceder a ella y de las instituciones
responsables.

2. Los sistemas de informacién no incluian la totalidad de las ayudas
otorgadas ni los bienes inmuebles abandonados.

3. Se constataba un subregistro de personas desplazadas,
especialmente en desplazamientos menores o individuales.
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4. El sistema Unico de registro no incluia informacién de ayudas
provistas por entidades distintas a la Red de Solidaridad Social
(posteriormente Accién Social).

5. Los sistemas de informacién no eran sensibles a la identificacion
de necesidades especificas de grupos con un mayor nivel de
vulnerabilidad.

6. El sistema de informacién no identificaba las posibilidades de
generacién de ingresos en zonas de recepcion.

La Corte Constitucional ordend la adopcién de todos los procedimientos
y correctivos que fueran necesarios para superar dichas dificultades.
Sin embargo, en un auto de seguimiento a la declaratoria del “estado
de cosas inconstitucional”, la Corte insistié en que la situacion del
registro era preocupante, asi como sefialé que:

Todos los componentes de la politica publica de
atencion a la poblacién desplazada dependen, para
su debida formulacién y ejecucion, de un adecuado
proceso de registro y caracterizacién (Corte
Constitucional, auto 218 de 2006).

Y enfatiz6 en que:

Los esfuerzos de registro y caracterizacién de la
poblacion desplazada constituyen una pieza clave en la
superacién del estado de cosas inconstitucional en
materia de desplazamiento interno, ya que dicho estado




Politicas publicas que hacen justicia

de cosas surge de la discrepancia existente entre la
magnitud real del problema y la respuesta estatal y
social al mismo (Corte Constitucional, auto 218 de 2006).

Frente al subregistro, que ha sido identificado como uno de los
problemas mas agudos del RUPD, la Corte destaca las siguientes causas:
la ausencia de mecanismos para incluir en el registro tnico a las per-
sonas desplazadas antes del anno 2000; las acciones para desincentivar
el registro de las personas desplazadas por grupos paramilitares; los
obstéculos legales para el registro de personas desplazadas como
consecuencia de acciones del Estado, entre ellas las fumigaciones de
cultivos ilicitos. Tampoco aparecian registrados los nifios y las ninas
nacidos en hogares desplazados después de su inscripcién en el RUPD,
(Corte Constitucional, auto 011 de 2009).

Otro aspecto resaltado por la Corte Constitucional ha sido el derecho
fundamental de habeas data, que debe ser garantizado por estos
sistemas de registro y que ha sido vulnerado de manera reiterada.
Este derecho implica que el registro debe contener los datos indispen-
sables para que la politica de atencién llegue efectivamente a quien
tiene derecho a ella y que la misma responda a sus necesidades y
capacidades; también implica que los registros deben ser accesibles
a diferentes entidades responsables de la ejecucién de la politica
publica con el fin de que se garantice la coherencia entre los sistemas
de informacién que manejan distintas instituciones estatales.

Las observaciones de la Corte Constitucional sobre el registro se suman
a las de otros organismos, como el Alto Comisionado de las Naciones
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Unidas para los Refugiados (Acnur), la Comisién de Seguimiento a la
Politica Publica de Desplazamiento Forzado y organizaciones de la
sociedad civil. Estas observaciones se pueden sintetizar en los
siguientes puntos:

* No hay criterios homogéneos a la hora de valorar la declaracién
por parte de las unidades territoriales de Accién Social.

* FExiste una capacidad limitada por parte del Ministerio Puiblico
para recibir las declaraciones.

* Se presentan falencias en la recepcién de la declaraciéon, que
luego redundan en dificultades para el registro.

* Se presentan demoras en la remisién de la informacion por parte
del Ministerio Publico a las unidades territoriales de Accidén
Social.

* Pese a que las personas desplazadas tienen derecho a recibir
asistencia inmediata mientras se tramita el registro, en la practica
esta disposicion no ha sido aplicada por Accién Social. Por esto,
algunas personas quedan desprotegidas hasta la fecha de
notificacién de la decisién sobre la inscripcion.

* FEl registro no permite un facil acceso a la politica publica por
parte de mujeres, pueblos indigenas y comunidades afrodescen-
dientes, pues su diseno no permite detectar las necesidades
particulares de grupos vulnerables.
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* Se ha negado el registro de victimas cuando afirman que el
desplazamiento se produjo por grupos paramilitares, aunque no
es un criterio nacional.

3. Recomendaciones para la implementacién del registro
Unico de victimas en Colombia

En este apartado se presentan recomendaciones para la construccion
del registro Unico de victimas, a partir de lo que estéa consignado en la
politica de registro, de la experiencia comparada y de la experiencia
colombiana en la materia. Para ello, se dividen las recomendaciones
en dos tipos: para el disefio del RUV y para la ejecucion del mismo.

1 Recomendaciones para el disefio del RUV

=> Separar las funciones de registro de las de ejecucion de la politica
publica en la UAEARIV

Como quedd expuesto en la ley de victimas, el legislador optd por el
disefno institucional de un sistema nacional de atencién y reparacion
que cuenta con dos érganos: el Comité Ejecutivo para la Atenciény la
Reparacién y la Unidad Administrativa Especial de Atencién y
Reparacién a las Victimas (UAEARIV).

Esta unidad esta encargada de la labor de registro y de la ejecucién de
la mayor parte de las medidas de atencién, asistencia y reparacioén.
Dos funciones que en Pert y Chile fueron cumplidas por instituciones
distintas. En el caso peruano, el Consejo de Reparaciones tiene a cargo
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el registro, y la Comisién Multisectorial de Alto Nivel, la ejecuciéon de
las politicas de reparaciéon. En el caso chileno, las distintas comisiones
tuvieron bajo su mandato la calificacién de la condicién de victimas,
en tanto otras instancias del Estado tenian a cargo brindar las medidas
de asistencia y reparacion.

Lo anterior garantiza un proceso transparente e imparcial, en la medida
en que la institucién encargada de calificar o acreditar la condicién
de victima no se ve permeada por aspectos a los que se ven sometidas
las instituciones encargadas de brindar directamente la atencién o
reparacion a las personas reconocidas como tal. Asi se genera mayor
legitimidad en el proceso de registro. La existencia o inexistencia de
recursos, los criterios de priorizacion en la atencién, entre otros
aspectos, no afectan en esta medida la labor de calificacién y de
registro. Incluso la Comisién de Seguimiento a la Politica Publica en
materia de Desplazamiento Forzado ya habia sugerido al Estado
colombiano el traslado de las funciones de registro al Ministerio
Publico, o la garantia de un papel mas activo de esa institucién en
esta labor.

Sin embargo, en el caso colombiano se prevé que una sola institucion
soporte tanto el registro como la atencién y la reparacion, replicando
la experiencia del RUPD. Por lo anterior, es necesario que en el proceso
de reglamentacién queden suficientemente diferenciadas estas dos
tareas. La calificacién y registro de las victimas debe concebirse y
establecerse como un area de trabajo diferenciada y con funcionarios
dedicados exclusivamente a la labor de registro, cuya independencia,
ademas, sea garantizada.
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=> Establecer de manera clara y precisa la finalidad y pretension del
registro

De las experiencias chilena y peruana, esta ultima es quizas la que
arroja mas lecciones para el caso colombiano. La labor del registro en
Chile, que permitia el acceso a programas de reparacién, resultaba
siendo también una medida de reparacién simbdlica, pues era por si
misma un acto de reconocimiento del Estado chileno frente a las
victimas. Quienes tuvieron la labor de calificacion y determinacion de
estas fueron comisiones de verdad que, ademas de esta tarea, tenian
la pretensién de utilizar la informacién recolectada en los casos
individuales como parte de un proceso de reconstrucciéon de verdad.
Por el contrario, en el caso peruano, pese a que la labor del CR también
estuvo precedida por una comisién de la verdad, su finalidad fue mas
administrativa y procedimental.

Lo mismo ocurre en el caso colombiano, en el que el registro es
concebido como una instrumento que, aunque importante y necesario,
se limita a ser una herramienta técnica de soporte de la politica publica.
Sin embargo, esta finalidad no es obstaculo para que la labor docu-
mental y de recopilacion de investigacion se haga con el rigor necesario
para tener acceso a la mayor cantidad de informacién posible sobre
cada caso y con gran calidad. Esto garantizara que la politica ptublica
se enfoque y se concrete de manera mas acertada y responda a las
necesidades de las victimas.

Tampoco es obstaculo para que el registro sea parte de un proceso
reparador, pese a no provenir de una labor encaminada a esclarecer la




El registro de victimas

verdad. Para ello, seria necesario que al transmitir a la victima la
decisién de incluirla en el registro, se acompane de un mensaje en el
que el Estado le manifieste que reconoce su condicién de victima y
que por ello esta en el deber de asistirla y repararla.

En la medida en que incluirla en el registro es la primera comunicaciéon
que la victima recibe del Estado, es necesario que el contenido del
mensaje transmitido no sea simplemente notificar la decisién, sino
también reconocer lo sucedido en un acto de dignificacién de las
victimas. De esta manera, si bien la finalidad del registro sigue siendo
mas procedimental que de reconstruccién de la verdad, adquiere un
significado y un objetivo adicional de reconocimiento y dignificacién.

Por lo anterior, también es recomendable que se modifique la propuesta
contenida en el proyecto de decreto reglamentario que determina que
la victima debe acercarse a las instituciones del Estado para ser
notificada personalmente de la decisién'. Es el Estado, y no la victima,
el que debe acercarse a ella mediante el envio de la comunicacién al
lugar de trabajo o de residencia establecido por la victima en la
declaracion, para evitar la carga que le supone trasladarse hasta las
instituciones estatales para conocer la decisién.

=> Diferenciar las distintas labores necesarias para el registro

Como se expuso en el aparte de la experiencia peruana, el CR organizd
sus funciones en distintas etapas: registro de la informacién, verifica-
cién de la informacién, evaluacién de la informacidén, tramite de
aprobacién e inscripcién y acreditacién. Asimismo, se establecieron

12

Proyecto de decreto reglamentario de
la Ley 1448 de 2011, articulo 51.
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grupos de trabajo diferenciados para cada una de estas actividades, y
se garantizé que a los consejeros, quienes finalmente calificaron los
casos, les llegara un informe claro para tomar una decisiéon. En la
institucionalidad chilena, por su parte, los comisionados sesionaban
con la exclusiva finalidad de discutir los casos. La Comisién Rettig y la
CNRR lo hicieron caso a caso, mientras la Comision Valech y la Comision
de Calificacion de Victimas, por bloques presentados por su vicepresi-
denta, para decidir con base en las labores de los equipos previos.

El Estado colombiano deberia acoger dicho modelo y establecer las
etapas que permitan diferenciar los equipos que trabajaran en las
labores de registro de la informacién, verificaciéon de la misma,
evaluacién y decisién en las instituciones. Eso permitiria una rendicion
de cuentas clara y publica para las victimas y la sociedad civil.

Esta recomendacién cobra relevancia dada la experiencia de Accidn
Social y del Consejo de Reparaciones Administrativas instalado en
virtud del Decreto 1290 de 2008. En el caso de Accidén Social, la
recoleccién de informacién se hizo de manera desordenada y sin
criterios. A su vez, las decisiones del Consejo de Reparaciones
Administrativas se cineron casi en su totalidad al concepto elaborado
por Accién Social, pues en las sesiones de decision no predominé el
estudio de cada caso sino las votaciones en bloque. Esto genero
respuestas diferenciadas en casos similares y otras situaciones
inequitativas para las victimas.

La instancia encargada de calificar el registro podria hacerlo con base
en la entrega de reportes de cada comisionado, a quien se le podria
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asignar un numero determinado de casos, sobre los cuales producir
informes cortos para recomendar su inclusién o denegacion del registro.
Asi, se evitaria la sobrecarga de trabajo en las personas que toman la
decisién. De acatar esta recomendacion, seria necesario dejar explicita
la potestad que tienen todos los funcionarios encargados de revisar
los expedientes completos, con la finalidad de resolver dudas, o
simplemente de tomar una mejor decision.

Por esto, es indispensable contar con un equipo de profesionales
responsables en las labores de recopilacién y clasificacién de la
informacién, con extensa trayectoria en temas relacionados con
derechos humanos, conflicto armado y atencién a victimas, y con firmes
cualidades morales y éticas. Si bien estas personas no tienen por qué
tener el nivel que tuvieron los comisionados de Chile o Pert, debido a
que no tienen bajo su responsabilidad labores en términos de bsqueda
y construccién de la verdad, si tienen en todo caso una responsabilidad
enorme en la medida en que de su decision depende que una persona
pueda acceder a las politicas previstas en la Ley 1448 de 2011.

= Constituir equipos encargados del RUV y con conocimiento sobre
las distintas dindmicas regionales

Uno de los mayores retos de la ley de victimas es responder en forma
adecuada a sus necesidades partiendo del contexto particular en el
que se produjeron las violaciones. Es conocido que en Colombia, pese
a la existencia de un conflicto armado generalizado en todo el territorio
nacional, existen dinamicas regionales que hacen que este tenga
diferencias entre regiones. Estas diferencias requieren ser atendidas
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y enfrentadas en profundidad en una politica de atenciéon y reparacién
nacional.

Para atender este complejo panorama se recomienda descentralizar
la etapa de verificacion de la informacién. Esto implica tener equipos
de trabajo en las regiones, no solo tomando la declaraciéon, proceso
que encabeza el Ministerio Publico, sino en las etapas de recopilacion
y verificacién de la informacion. La UAEARIV podria tener equipos en
distintas partes del pais, con personal que comprenda las dinamicas
regionales, para que sean ellos quienes envien un concepto técnico
fundamentado a la instancia final de decisién. Lo anterior facilitaria
la comprensioén de los casos individuales y, por ende, su calificacion.

=> Adoptar medidas para aquellas victimas que queden excluidas del
registro, asi como procurar una ampliacién de los plazos para hacer
las declaraciones por resultar restrictivos para el acceso al registro
en un contexto de conflicto armado

El registro en Colombia tiene un caracter procedimental y
administrativo, en la medida en que es requisito para acceder a la
atencion y a la reparaciéon. Ahora, es posible que algunas victimas
queden excluidas del registro, ya sea porque no se acerquen a la
institucionalidad, debido a sentimientos de temor, miedo,
desconocimiento, o desconfianza en las instituciones, o porque los
funcionarios encargados del registro consideren que su caso no debe
ser incluido en el registro. Es necesario, por tanto, dejar establecido
en el disefio del registro que el hecho de no incluir una victima en él
no impide que ella acceda a la proteccién de sus derechos por las vias
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que se consideren apropiadas y sean cobijadas por los programas
sociales del Estado. Aunque la Constitucién las ampara, seria deseable
que el disefio normativo particular asi lo contemplara.

De igual manera, deberia contemplarse la posibilidad de mantener el
registro abierto, sin los limites de plazo de cuatro y dos anos que, en
condiciones de conflicto armado y persistencia de la violencia, pueden
no ser apropiados en una politica publica de atencién y reparacion
que pretenda responder a la realidad de las victimas. El caso chileno
es ilustrativo al respecto pues en 2010, veinte afos después del regreso
de la democracia a Chile, fue necesario abrir un nuevo plazo para el
reconocimiento de victimas de la dictadura, ya que muchas de ellas
quedaron excluidas de las comisiones anteriores y de la politica de
reparacion. En Colombia, esta situacién va a ser méas aguda debido a
la persistencia del conflicto armado, que hara dificil el acceso de las
victimas a las medidas de la ley.

2 Recomendaciones para la ejecucién del RUV
=> Establecer criterios claros para la calificacion del registro

Uno de los principales problemas de los registros en Colombia ha sido
la falta de criterios claros que permitan a los funcionarios encargados
de las labores del registro tomar decisiones apropiadas, y a las victimas
y los érganos de control y veeduria, conocer el fundamento de las
decisiones. Para ello seria util seguir los criterios establecidos por la
Comisién Valech de Chile, que adoptd como criterios para la califica-
cién principios internacionales de derechos humanos, asi como
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definiciones de las violaciones de los derechos humanos provenientes
de instrumentos internacionales.

El derecho internacional de los derechos humanos debe ser un referente
para que los funcionarios sepan cuales son los supuestos de hecho
que podrian configurar una determinada violacién. Por su parte, el
reglamento del registro tnico de victimas peruano ofrece también una
completa descripcién de los tipos de antecedentes requeridos para la
calificacion de cada tipo de victimizacion incluida en él, 1o que ayuda
a los procesos de entrevista y calificacion®. Es importante anotar, no
obstante, que dichos requisitos no son rigidos, y se adaptan a las
circunstancias de cada victima, sobre todo considerando la gran
poblacién indocumentada y la carencia de registros sobre las
violaciones.

Lo anterior puede resultar util para las personas que tienen la labor de
decidir el registro, aunque se debe hacer de manera que facilite la
tarea de los funcionarios. Asi, los instrumentos de derechos humanos
serian un apoyo y una herramienta util y de orientacién para los
operadores. La utilizacién de estas herramientas tampoco debe
constituirse en un mecanismo que imponga una carga probatoria a
las victimas, o les exija requisitos adicionales de acreditacion.

Asimismo, es necesario establecer criterios claros en relacién con las
victimas de grupos armados ilegales surgidos después de la
desmovilizacién de los grupos paramilitares. Sibien se han presentado
manifestaciones del gobierno orientadas a incluirlas, es necesario que

13 [Disponible en: http://
www.ruv.gob.pe/normas.html]. los criterios de valoracién de estos casos sean definidos por escrito
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para evitar que algunas victimas de estos grupos sean incluidas y otras
no, dejando la decisién al arbitrio del funcionario.

Lo mismo ocurre con la expresion “conflicto armado” contenida en la
ley, que limita el universo de victimas beneficiarias de la misma. Pese
a que existen posiciones del gobierno que sugieren que la expresion
se entendera en un sentido amplio y no restrictivo, es imperativo dar
criterios unificados y claros a los funcionarios para que, en los casos
en los que sea dificil establecer el vinculo de la violacion con el conflicto
armado, puedan recurrir a elementos que les permitan decidir con
claridad.

Finalmente, es deseable que el gobierno acoja de manera pronta los
criterios definidos en los pronunciamientos de la Corte Constitucional
sobre las demandas de inconstitucionalidad que cursan en esta
jurisdiccion en contra del universo de victimas reconocidas en la ley
(articulo 3). Esto daré claridad a los funcionarios encargados de las
labores de registro.

=> Movilizar a las instancias encargadas de tomar la declaracion hacia
lugares en los que es especialmente dificil para las victimas acceder
a la institucionalidad estatal

La persistencia del conflicto armado puede limitar el acceso de las
victimas a la politica publica de reparacién. Por temor, desconfianza o
desconocimiento, muchas victimas, en especial aquellas que habitan
en lugares apartados, donde la institucionalidad estatal es minima,
pueden quedar por fuera del registro porque no van a poder dar su
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declaracion. Es necesario, por tanto, que se tomen las medidas
necesarias para que la institucionalidad sea conocida por las victimas
y para que estas puedan acceder a la declaraciéon y al registro. Lo
anterior es imperativo si se tiene en cuenta que una de las falencias
detectadas por la Corte Constitucional en la politica publica de
desplazamiento forzado fue la falta de capacidad del Ministerio Publico
para recibir la declaracion.

Frente a esta situacién es necesario adoptar al menos dos acciones:
una, ampliar el radio de accién de quienes desarrollen las labores
iniciales de recepcién de la declaracioén, esto es prever medidas para
que la institucionalidad se acerque y se movilice hacia las victimas y
que no sean ellas exclusivamente quienes deban acudir a solicitar el
registro mediante la declaracién; la otra, ampliar el numero de
funcionarios y de instancias encargadas de la toma de la declaracion.
Para ello se podria tomar como ejemplo la experiencia chilena, en la
que se establecieron convenios con diversas organizaciones e
instituciones para la realizacién de estas actividades. Estos convenios
deberian celebrarse con entidades y organizaciones de reconocido
prestigio y nivel, que puedan desarrollar las labores de la declaracién
bajo los mismos criterios establecidos para el Ministerio Publico.

=> Capacitar a funcionarios encargados de tomar declaracién y de
recopilar registro

Al atender las recomendaciones dadas es necesario realizar jornadas
de capacitacién con los funcionarios encargados de todas las etapas
del registro sobre la ley de victimas y asuntos béasicos de los derechos
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humanos y el Derecho Internacional Humanitario, aun partiendo de la
base de que los funcionarios contratados para estas labores deben tener
conocimiento de estos temas. Esto es indispensable si se tiene en cuenta
la actual discrecionalidad con la que algunos funcionarios reciben la
declaraciéon y validan la misma, y si se atienden los reclamos de las
victimas que han manifestado su rechazo frente a funcionarios que no
estan preparados para atender sus inquietudes y de los cuales reciben
desorientacién e incluso malos tratos.
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La practica institucional del programa
de reparaciones administrativas
para victimas en Colombia’

Carlos Lozano Acosta
Investigador especializado de ICTJ

Colombia lleva 47 afios en conflicto armado. Durante ese periodo, miles
de violaciones a derechos humanos e infracciones al Derecho
Internacional Humanitario (DIH) han sido cometidas. Las victimas de
esas acciones configuran un enorme universo de titulares del derecho
a la reparaciéon. Tan solo el sistema institucional de Justicia y Paz
registra mas de 300.000 solicitudes de indemnizacién. No obstante,
esa cifra podria ser mucho mayor.

Como consecuencia, el pais dispone de mecanismos de reparaciéon
judicial que, si bien son valiosos para las victimas que han podido acceder
a ellos, han sido desbordados por la masividad de las atrocidades. Por
consiguiente, surgié un debate sobre la justicia y utilidad de los
programas administrativos de reparaciones. El origen de esta discusién
suele ubicarse con la expediciéon del Decreto 1290 de 2008.

! Agradezco a la Subdireccién de Atencién a Victimas de la Agencia Presidencial para la
Accién Social y la Cooperaciéon Internacional (en adelante “la subdireccién” o “Accion
Social”), en el suministro oficial de informacién sobre la ejecucion del programa, a peticién
del ictJ. Dicha informacién incluye cifras de ejecucioén y las actas de reuniones ordinarias
y extraordinarias del Comité de Reparaciones Administrativas, que reflejan las discusiones
internas de los funcionarios que lo componen. También agradezco de manera especial la
revision y los comentarios de Cristian Correa y Lisa Magarell, asociado senior en
reparaciones y directora de Programas del ICTJ Nueva York, respectivamente.
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2 Decreto 1290 del 22 de abril de 2008.
Diario Oficial 46.968, 22 de abril de
2008.

3 Creado por la Ley 418 de 1997 y
reglamentado por el acuerdo 005 de
2004 de la Agencia Presidencial para
la Accidén Social y la Cooperacion
Internacional.

Este articulo realiza un anélisis a la practica institucional del programa
de reparacién individual por via administrativa en Colombia, creado
mediante el Decreto 1290 de 2008? (en adelante programa
administrativo o el programa) como componente del sistema
institucional de Justicia y Paz, erigido por la Ley 975 de 2005. Este
programa, que constituye un disefio institucional de distribucién de
beneficios para un sector de las victimas de violaciones a los derechos
humanos e infracciones al DIH por la violencia sociopolitica en
Colombia (en adelante victimas de la violencia), es fruto de una decision
gubernamental que se propone responder al deber estatal de reparacion
integral, en el marco de un complejo mecanismo de sometimiento penal
que usa un lenguaje de justicia transicional, creado por la Ley 9756 de
2005 (en adelante justicia y paz).

El programa dispone de recursos financieros significativos, tiene
alcance regionalizado, parte de practicas gubernamentales previas
de asistencia humanitaria y aprovecha infraestructura estatal
preexistente, de manera que constituye, junto con el beneficio de ayuda
humanitaria por muerte (AHPM)®, un acumulado de experiencia
institucional que arroja lecciones aprendidas. No obstante, se trata de
un mecanismo puesto en marcha en un complejo contexto de conflicto
armado y exclusion social persistentes, que tiene defectos serios de
disefno e implementacion susceptibles de ser mejorados con voluntad
politica y recursos institucionales suficientes.

Los disefiadores y operadores de las politicas publicas de atencién a
victimas deberian utilizar la experiencia institucional acumulada para
identificar los obstaculos y aciertos de iniciativas preexistentes. Por el
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contrario, dejar de lado el examen de los programas ya construidos
incrementa sustancialmente el riesgo de repetir los errores del pasado,
e impide profundizar en determinaciones de politica positivas que
deberian tener continuidad. El documento se propone extraer lecciones
aprendidas sobre algunos aspectos de la aplicaciéon del Decreto 1290
de 2008, como mecanismo juridicamente diferenciable de la Ley 418
de 1997 y de normas de reparacion posteriores, por ejemplo la Ley
1448 de 2010. Lo anterior, con el fin de contribuir al disefio e
implementacién en forma oOptima de futuros mecanismos de
distribucién de beneficios para victimas de violaciones a los derechos
humanos e infracciones al DIH.

1. Antecedentes

El gobierno nacional a través del Decreto 1290 de 2008, cred un
programa denominado de reparaciéon individual por via administrativa,
con destino exclusivo a victimas de grupos armados al margen de la
ley. El programa cobija violaciones a los derechos a la vida, la integridad
fisica, la salud fisica y mental, la libertad individual y la libertad sexual.
También enuncia medidas de indemnizacién, restitucién, rehabili-
tacion, satisfaccion y garantias de no repeticion.

El programa es administrado formalmente por una instancia interins-
titucional denominada Comité de Reparaciones Administrativas (CRA),
integrado por el Ministerio del Interior, la Comisién Nacional de
Reparacién y Reconciliacién (CNRR)* v la Subdireccién de Atencién a
Victimas de la Violencia, en la que la Agencia Presidencial para la
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La CNRR es una institucion creada por
la Ley 975 de 2005 para cumplir
funciones relacionadas con la imple-
mentacion de dicha norma.

El cronograma de las consultas en
varias ciudades colombianas realiza-
das en 2008 fue el siguiente: Sincelejo,
14y 15 de febrero; Bucaramanga, 15y
16 de febrero; Medellin, 20 y 21 de fe-
brero; Bogota y Cali, 21 y 22 de febrero;
Valledupar, 22 y 23 de febrero; Mocoa,
27 y 28 de febrero; Pasto, 28 y 29 de
febrero; y Barranquilla, 3 y 4 de marzo.

Accidén Social y la Cooperacion Internacional (en adelante Accién Social,
actual Departamento Administrativo para la Prosperidad Social desde
noviembre de 2011) cumple funciones de secretaria técnica. El Decreto
1290 de 2008 es reglamentario de la Ley 975 de 2005 y fue objeto de
varias demandas judiciales de nulidad ante el Consejo de Estado, cuya
resolucion se encuentra pendiente.

El Ministerio del Interior y de Justicia (desde agosto de 2011 son dos
carteras separadas) y la CNRR realizaron un proceso de socializacion
del texto del Decreto 1290 de 2008, antes de su promulgacién®. Dicho
ministerio estima que el programa fue presentado aproximadamente
a tres mil personas. En ese proceso muchas de las organizaciones de
representantes de las victimas, cuya composicién fue plural,
anticiparon los problemas que en forma predecible tendria el decreto.

Abarcaron temas como la asimilacién de asistencia e inversién con
reparaciones, la ausencia de reconocimiento de responsabilidad y falta
de coherencia con otras medidas de justicia. Sin embargo, la
observancia real de las recomendaciones de las victimas durante el
disefo final y la implementacién del programa no es clara y no parecié
traducirse en ajustes significativos.

2. Cuestiones relacionadas con el disefio: asistencia y reparaciones,
principio de solidaridad y responsabilidad del Estado

Un programa administrativo de reparaciones bien disenado e imple-
mentado incrementa sus posibilidades de éxito. Es decir, sus
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probabilidades de convertir a toda victima en un beneficiario, de tal
forma que genere una sensacion genuina de remedio al dano causado.
Para el caso colombiano, el buen disenio del arreglo institucional impli-
ca, entre otras cosas, acatar el precedente constitucional pertinente a
las reparaciones. Es decir, respetar las disposiciones de la
jurisprudencia de la Corte Constitucional que regulan el deber de
reparar de manera especifica —por ejemplo, no confundir asistencia
con reparaciones— o en forma general —por ejemplo, con el derecho a
la igualdad, que implica no discriminar a victimas en funcién del
victimario—. Ahora bien, esto no excluye el margen de maniobra que
tienen los programas de reparaciones en virtud de la libertad de
configuracion legislativa y de la ponderacion judicial.

2.1 La cuestién de la responsabilidad del Estado

Para el caso colombiano, los programas administrativos de repara-
ciones deberian estar basados en el reconocimiento de responsabilidad
del Eistado, por varias razones. La primera de ellas consiste en que la
responsabilidad, entendida como la consecuencia derivada del
incumplimiento una obligacién preexistente, es la fuente juridica
esencial de la reparacién. El Estado colombiano tiene la obligacién de
respetar y garantizar los derechos humanos reconocidos en los
instrumentos que han sido objeto de su ratificacion. En otras palabras,
el Estado estéd obligado. Cuando no honra tales obligaciones, en
consecuencia, es responsable.

Segundo, los tribunales internacionales y domésticos que interpretan
los instrumentos internacionales contentivos del derecho a la
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reparacion lo fundamentan en el reconocimiento o la declaracién de
responsabilidad.

Tercero, parte de dicha jurisprudencia es vinculante para el Estado
colombiano, bien sea porque ingresa al bloque de constitucionalidad
—en cuyo caso debe ser acatada en similares términos que la Cons-
titucion— o por su fuerza normativa propia, derivada de la autoridad
de un juez nacional. Asi ocurre con las sentencias de reparacion del
Consejo de Estado.

Cuarto, porque el reconocimiento de responsabilidad es, en si mismo,
una medida de satisfaccién y parte de la reparacién integral. En ausencia
de ese reconocimiento, la reparacién corre el riesgo de ser parcial.

Quinto, porque los programas administrativos de reparaciones se
proponen satisfacer el deber de reparar, motivo por el cual deberian
observar los aspectos juridicos esenciales de tal deber.

Por ultimo, porque existen esfuerzos de documentacion judicial y no
judicial de atrocidades que sugieren fuertemente la responsabilidad del
Estado, por accién y por omisién, en parte del universo de violaciones.
Asi ocurre con los informes del Grupo de Trabajo de Memoria Histérica
de la Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacién, las sentencias
sobre Colombia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos y
multiples sentencias de las jurisdicciones administrativa y penal.

El Estado colombiano ha dado muestras de interés en la atencién
humanitaria para las victimas de la guerra y la violencia sociopolitica.
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Este esfuerzo es evidente desde la promulgacion de los decretos
legislativos de conmocién interior declarada por el gobierno nacional
en 1992, cuya figura esté recogida en el articulo 213 de la Constitucién
Politica. Los beneficios para victimas creados por medio de esta figura
fueron elevados a estatus legal por la Ley 104 de 1993 y luego
desarrollados mediante la Ley 418 de 1997. Aunque estas leyes fueron
expedidas en forma temporal han sido prorrogadas durante varios anos
en forma sucesiva.

La Ley 418 de 1997 utiliza en forma expresa el principio constitucional
de solidaridad como base juridica del derecho que tienen las personas
perjudicadas por la violencia politica a percibir asistencia humanitaria.
El articulo 47 explica que la politica de atencién a victimas no supone
reconocimiento de responsabilidad del Estado en las violaciones
sufridas por las personas que se pretende asistir. Esto es razonable en
la medida en que no se trata de medidas que buscan satisfacer el
deber de reparar.

Desde la perspectiva de su implementaciéon, el esquema de ayuda
humanitaria por muerte (AHPM) creado por la Ley 418 tiene algunas
similitudes con un mecanismo de reparaciones administrativas. Esto
obedece a que supone la definicién legal y reglamentaria de categorias
de victimas y beneficiarios elegibles y de las prestaciones
correspondientes; el reparto de una suma de dinero relativamente
significativa; la exigencia de unos requisitos mas o menos flexibles
que ahorren a las victimas las cargas propias de la comprobacion
judicial; la adopcién de un procedimiento reglado de resolucién de
peticiones; el prorrateo de la suma de dinero entregada en funcién del
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parentesco y la apropiacién de recursos del presupuesto general de la
nacién (OACNUDH, 2008: 54).

Posteriormente, el gobierno expidié el Decreto 1290 de 2008. Este
programa administrativo tiene tres problemas de disenio normativo: la
ausencia de reconocimiento de responsabilidad del Estado, mediante
el uso impropio del principio de solidaridad; la exclusién de victimas
de agentes del Estado; y la confusiéon entre inversién social y
reparaciones para desplazados.

En el Decreto 1290 existe un uso impropio del principio de solidaridad
y la exclusion de victimas de agentes del Estado. La solidaridad es, en
efecto, un principio juridico con fuerte tradiciéon en el constitucio-
nalismo colombiano. Ha sido utilizado para fundamentar mecanismos
de asistencia humanitaria (ICTJ, 2010) y esquemas de redistribucion
de la riqueza como el sistema de seguridad social y la estratificacion
de los servicios publicos.

Su sentido fundamental consiste en la busqueda de la igualdad
material por medio de la justa distribucién de beneficios y cargas. Sin
embargo, su uso para reparaciones a victimas de violaciones a derechos
humanos es atipico, pues en el caso colombiano presume la ausencia
de identidad entre quien repara y el responsable de la violacién. En
concreto, su instrumentalizacién dirigida a eludir la responsabilidad
del Estado es problematica.

También se encuentra la exclusiéon de victimas de agentes del Estado.
Esdiscriminatorio que las victimas afectadas por acciones de miembros
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de la Fuerza Publica y de los organismos oficiales de seguridad no
puedan ser consideradas beneficiarias del Decreto 1290. El argumento
segun el cual la procedencia de reparaciones para estas personas exige
la determinacion judicial previa de la responsabilidad estatal, caso
por caso, es deficiente.

Primero, porque juridicamente desconoce el imperativo de suministrar
reparaciones con celeridad y efectividad (OACNUDH, 2008: 30). Segundo,
porque ignora que desde el punto de vista practico las reparaciones
administrativas se proponen justamente eludir las cargas del debate
judicial y tener alcance masivo. Tercero, porque desaprovecha la
oportunidad de satisfacer con eficiencia el ineludible deber de reparar,
al tiempo con la recuperacién de la confianza civica en las instituciones,
a través de esfuerzos administrativos masivos en que el reconocimiento
de responsabilidad, antes que un problema, es una medida de
reparacién en si misma que se suma al conjunto amplio de beneficios
que esos programas se proponen ofrecer. Por tltimo, porque las victimas
de agentes del Estado se encuentran excluidas del programa
administrativo, motivo por el cual se ven obligadas a recurrir a instancias
judiciales para obtener reparaciones. Esta discriminaciéon se traduce
en un mensaje de exclusién que no aporta a su reconocimiento.

Crear un programa de reparaciones a victimas es ante todo una
determinacién politica. Puede reconocer a las victimas y contribuir a
que se sientan resarcidas, pero también puede agraviarlas. A pesar de
que el Decreto 1290 es una norma reglamentaria, el proceso de su
disefno tuvo motivaciones e implicaciones politicas de fondo en el
universo de victimas a reparar, el fundamento normativo de la




Politicas publicas que hacen justicia

Entendidos desde el punto de vista
juridico como un modo facultativo de
satisfacer el derecho a la reparacion
integral por violaciones a derechos
humanos e infracciones al piH,
mediante medidas de indemnizacioén,
rehabilitacién, satisfaccion y/o
garantias de no repeticién, entre
otras. Su disefo e implementaciéon
deben estar regulados por las disposi-
ciones del derecho internacional de
los derechos humanos, sin perjuicio
de la libertad de configuracién
legislativa de los Estados y el margen
de apreciacién ofrecido por la
ponderacion judicial en los tribunales
constitucionales. Entre sus objetivos
politicos cuenta el reconocimiento a
las victimas, la responsabilidad del
Estado y la recuperacion de la
confianza ciudadana en las
instituciones.

Ley 418 de 1997, articulo 15, Diario
Oficial 43.201, 26 de abril de 1997 y
Ley 975 de 2005, articulo 5, Diario
Oficial 45.980, 25 de julio de 2005.

reparacion, elusivo de la responsabilidad del Estado y en la asimilacién
impropia de medidas de asistencia e inversién social como
reparaciones. Esta dimensién politica fue corroborada por el mensaje
oficial que ha acompanado su proceso de implementacion.

El gobierno nacional se negd a crear un programa de reparaciones
administrativas normativa y simbodlicamente basado en el
reconocimiento de responsabilidad del Estado. En su lugar, adoptd como
fundamento juridico el principio de solidaridad, utilizado con frecuencia
como base de medidas de asistencia humanitaria e inversién social.
No obstante, su uso como fundamento de la satisfaccién del deber de
reparar violaciones a los derechos humanos no tiene precedentes en la
tradicién juridica colombiana, a pesar de que existe una practica judicial
sobre el deber a reparar a victimas, fruto de las decisiones del Consejo
de Estado y de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

2.2 La naturaleza reparadora del programa

El programa creado por el Decreto 1290 retne algunas de las
caracteristicas importantes de los programas administrativos de
reparacion®. Con fundamento en el principio de solidaridad con las
victimas, el esquema cubre violaciones contra la vida, la integridad
fisica, la salud fisica y mental, la libertad individual y la libertad sexual.
Acoge definiciones de victima preexistentes en la ley de justicia y paz
y la Ley 418’ y entiende por beneficiarios:

Las personas que hayan sufrido dano directo como
consecuencia de la violacién de sus derechos
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fundamentales por accién de los grupos armados
organizados al margen de la ley.

Enuncia varios principios rectores® y cinco tipos de medidas de
reparacién: indemnizacién solidaria, restitucién, rehabilitacién,
medidas de satisfaccion y garantias de no repeticion. De ellas, solo
las indemnizaciones estan siendo implementadas con alcance
masivo.

Lallamada “indemnizacién solidaria” se ofrece a familiares de las perso-
nas asesinadas y sometidas a desapariciéon forzada y para las victimas
de secuestro, lesiones personales y psicoldgicas, tortura, delitos contra
la libertad e integridad sexual, el reclutamiento ilegal de menores y el
desplazamiento forzado.

El monto de la indemnizacién va desde 27 salarios minimos legales
mensuales (SMLM) vigentes en Colombia, en la forma de un subsidio
de vivienda para las victimas de desplazamiento forzado, hasta 40
SMLM para las victimas de secuestro y lesiones que generen
incapacidad permanente y los familiares de personas asesinadas y
desaparecidas®. La decisién que la deniega puede ser objeto de recurso
de reposicion.

El decreto prevé el descuento de las sumas de dinero que la victima
haya recibido de la Agencia Presidencial para la Accién Social y la
Cooperacién Internacional “que constituyan reparacién”!®. Esta
disposicion ha sido utilizada para negar la indemnizacién del Decreto
1290 a quienes recibieron la ayuda humanitaria de la Ley 418"

Autonomia, colaboracién arménica,
igualdad, enfoque diferencial, volun-
tariedad, prohibicién de doble
reparacién, solidaridad, gratuidad,
buena fe, favorabilidad, gradualidad,
reconocimiento y dignidad.
Conforme al articulo 5 del Decreto
1290 de 2008, la distribucién de las
sumas por violacién se realizé de la
siguiente manera: homicidio, desapa-
ricién forzada y secuestro (40 SMLM);
lesiones personales y psicoldgicas
que produzcan incapacidad perma-
nente (hasta 40 SMLM); lesiones
personales y psicoldégicas que no
causen incapacidad permanente
(hasta 30 SMLM); tortura (30 SMLM);
delitos contra la libertad e integridad
sexual (30 SMLM); reclutamiento
ilegal de menores (30 SMLM); despla-
zamiento forzado (hasta 27 SMLM
bajo la forma de subsidios de vivien-
da). El salario minimo mensual para
2011 corresponde a 535.600 pesos
colombianos (289 délares aproxima-
damente).

Decreto 1290, articulo 5, paragrafo 3.
Las actas del Comité de Reparaciones
Administrativas (CRA) registran que
varias solicitudes de indemnizacién
en virtud del Decreto 1290 de 2008
“no se pueden indemnizar” porque los
solicitantes habian sido beneficiarios
de la ayuda humanitaria por muerte
(AHPM) prevista enla Ley 418 de 1997
(Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 005 extraordinaria, Bogot3,
26 de julio de 2010).
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Ademas, desconoce que si bien el disefio institucional de AHPM de la
Ley 418 ha representado un esfuerzo significativo del Estado
colombiano en términos presupuestales e institucionales, no es un
programa de reparacién a las victimas del conflicto armado interno y
la violencia sociopolitica, por distintas razones. Entre ellas, inexistencia
de una fuente legal apropiada acorde con el deber de reparar; ausencia
de responsabilidad estatal; falta de coherencia con otras medidas de
justicia y carencia de un mensaje simbdlico de reconocimiento a las
victimas.

Por consiguiente, la prestaciéon de ayuda humanitaria por muerte
(AHPM) no podria ser considerada validamente una medida de
reparacion ni descontada de la compensacién econdémica a este titulo.
Por tanto, es dificil afirmar que las personas que recibieron dicha ayuda
ya fueron reparadas.

La naturaleza de reparacién del programa creado por el Decreto 1290
es dificil de defender, a pesar de que supone un esfuerzo fiscal
importante. El programa de reparacién administrativa parece
corresponder en realidad a una extension a victimas de algunas otras
violaciones del programa de ayuda humanitaria por muerte (AHPM),
ejecutado por Accién Social (antes Red de Solidaridad Social) desde
hace mas de 15 afos, con base en la Ley 418 y normas antecedentes.

Si bien ambos programas, es decir, el creado por el Decreto 1290 y
aquel de la Ley 418 en teoria son administrados por Accién Social de
manera independiente, en la practica hay una tendencia a fusionarlos.
Esa tendencia se expresa en el discurso publico de Accién Social, que
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habla de “ayuda solidaria a titulo de reparacién administrativa” (Accion
Social, 2008), para referirse en forma indistinta a ambos esquemas.
También, en la practica institucional de negar los beneficios del Decreto
1290, a quienes hayan recibido pagos de la Ley 418 en virtud de la
ayuda por muerte.

Asi las cosas, el programa administrativo del Decreto 1290 no se ha
concebido como la respuesta del Estado a la responsabilidad que le
cabe en las violaciones a los derechos humanos de aquellas personas
a quienes se pretende reparar, sino como una expresion de la
solidaridad estatal con personas que sufren.

Esta situacién esta concatenada a las restricciones politicas impuestas
alas posibilidades de aceptacién de responsabilidad. El titulo juridico,
la instancia gubernamental que ejecuta el programa, los rasgos
fundamentales del procedimiento y la falta de relacién de la
“indemnizacién solidaria” con medidas de reconocimiento, satisfaccion
y reparacion simbodlica parecen iguales en los programas de ayuda
humanitaria y en el llamado programa de reparaciéon. El Decreto 1290
es un esfuerzo presupuestalmente valioso que expande la asistencia
humanitaria preexistente en la Ley 418 de 1997.

Finalmente, es importante recordar que en el sistema legal colombiano
existen diferencias normativas muy claras entre asistencia humanitaria
y reparacioén’?. La asistencia humanitaria es un derecho de las victimas
del conflicto armado, incluidas las de desplazamiento forzado. Es
crucial comprender que se trata de un derecho fundamental, con
caracter asistencial, que desarrolla el principio constitucional de

12

Corte Constitucional, sentencia C-
1199 de 2008 (MP Nilson Pinilla
Pinilla).
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Corte Constitucional, sentencia T-
1001 de 2008 (MP Humberto Sierra
Porto), 19.
Corte Constitucional, sentencia T-
1001 de 2008 (MP Humberto Sierra
Porto), 11.

solidaridad social'®. Para el precedente de la Corte Constitucional
colombiana, las prestaciones previstas por la Ley 418 de 1997:

No establece[n] una obligacién de naturaleza
reparativa a cargo del Estado, imputable a titulo de
responsabilidad por los actos violentos perpetrados
por grupos ilegales, sino que se trata de prestaciones
asistenciales dirigidas a mejorar las condiciones
minimas de existencia de las victimas que tienen
su fuente en el principio de solidaridad social*.

Enresumen, histéricamente el Estado colombiano ha puesto en marcha
distintos mecanismos de distribucién de beneficios para victimas que
si bien no constituyen esfuerzos de reparacion, pues corresponden a
iniciativas de asistencia humanitaria y focalizacion de inversién social,
deberian influir al menos de dos formas el Decreto 1290. Primero, desde
el punto de vista empirico, arrojan lecciones aprendidas sobre las
implicaciones de diseminar beneficios econdémicos a universos amplios
de victimas. Segundo, en perspectiva normativa, han propiciado el
refinamiento de los requisitos jurisprudenciales para que una
prestacion sea considerada reparacion.

No obstante lo anterior, tales avances normativos y lecciones empiricas
no parecen haber impactado los defectos de disefio del Decreto 1290:
confusion de asistencia y reparaciones, uso impropio del principio de
solidaridad y ausencia de responsabilidad del Estado.
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3. Funcionamiento del Comité de Reparaciones Administrativas:
el programa de reparaciones en accién

3.1 Aspectos generales

El Comité de Reparaciones Administrativas (CRA) es la instancia de
decisién creada por el Decreto 1290 para resolver las peticiones
presentadas por las victimas. Esta presidido por el Ministerio del Inte-
rior y de Justicia (actual Ministerio del Interior desde agosto de 2011).
También lo integran Accién Social, junto con dos miembros de la CNRR:
el presidente y una comisionada designada en representacion de las
victimas'®, en total, cuatro funcionarios, pertenecientes a tres entidades
del Estado.

Las decisiones se adoptan por mayoria simple y constan en actas. Sin
embargo, se ha propuesto decidir por consenso. La Procuraduria
General de la Nacién y el Defensor del Pueblo asisten con voz, pero
sin voto. El CRA tiene tres funciones indelegables: decidir sobre el
reconocimiento de la calidad de victimas y beneficiarios de los
solicitantes, junto con las medidas de reparacién en cada caso
particular; promover acciones de dignificacién y reconocimiento
publico de las victimas y darse su propio reglamento. Accién Social
ejerce la secretaria técnica del CRA. Le corresponde recibir y tramitar
las solicitudes de reparacion, presentar al CRA el estudio técnico sobre
la acreditaciéon de la calidad de victima y ejecutar las medidas de
reparacién correspondientes. El estudio técnico constituye una
recomendacién, pues la competencia reglamentaria para adoptar la
decisién la tiene el CRA en pleno, no Accién Social.

16

Designada a su vez por la plenaria
de la CNRR.
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16 (Oficinas de las Personerias, Procura-
duria General de la Nacién, Defen-
soria del Pueblo, CNRR y unidades de

Fiscalias de Justicia y Paz.

17" Ministerio del Interior y de Justicia,
Comité de Reparaciones Adminis-
trativas, acta 011, Bogot4, 16 de abril

de 2010.

8 Entrevista con la subdirectora de
Atencion a Victimas de la Violencia
de Accidn Social, Bogot4, 7 de mayo

de 2010.

El procedimiento se activa con la presentacién de la solicitud ante
cualquiera de las entidades publicas encargadas'®. Estas deben remitir
el formulario respectivo a Accion Social, a cuyo cargo se encuentra la
verificacion y acreditacién de la informacion suministrada, mediante
entrevistas personales y con fundamento en los criterios para el
reconocimiento de la calidad de victima previstos en el decreto. El
plazo para la presentacion de solicitudes fue de dos afnos a partir de la
expedicion de la norma (Decreto 1290, articulo 32). El término para
resolver, 18 meses a partir de la radicacién de la solicitud (Decreto
1290, articulo 27).

El equipo de la Subdireccién de Atencién a Victimas de la Violencia de
Accién Social encargado de atender las solicitudes de indemnizacién
en todo el pais, estd compuesto por alrededor de 120 personas®’. Sin
embargo, el estudio concreto de las peticiones esta centralizado en su
sede de Bogota. Alli, doce coordinadores supervisan el trabajo de anélisis
realizado por alrededor de cincuenta operadores de distintas disciplinas®®.

3.2 Indeterminacién normativa y debate politico en el CRA

A pesar de que sus funciones aludian principalmente a la adopcién de
decisiones reguladas frente a solicitudes de reparacion, las discusiones
internas del CRA dan cuenta de un grado significativo de
indeterminacioén en la interpretacion normativa de su funcionamiento
y, por consiguiente, de un intenso debate politico en su interior.

Esto significa que muchas de las determinaciones fundamentales que
debieron ser resueltas con la promulgacién del Decreto 1290, o con
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su interpretacion conforme al derecho internacional y nacional de los
derechos humanos, terminaron zanjadas en las discusiones internas
del CRA™. Dicho debate dio lugar a sugerencias de reforma al decreto.

La indeterminacién normativa y el debate politico, ligados en forma
estrecha a la necesidad de solucién de problemas practicos, pueden
ser explicados al menos por dos razones.

La primera de ellas tiene que ver con que la regulacién juridica de la
reparacioén a victimas no fue, necesariamente, un referente de la activi-
dad cotidiana del CRA, o lo que se podria llamar “el programa de
reparaciones en accién”. Antes bien, consideraciones de politica fueron
esgrimidas, implicita o explicitamente, en forma permanente. Todo
esto, a pesar de la copiosa referencia a estandares internacionales en
la motivacién del Decreto 1290.

La segunda razén tiene que ver con la composicién interinstitucional
del CRA. Los representantes de esas entidades evidenciaron distintas
posturas institucionales frente a cuestiones politicas de implicaciones
importantes. En particular, distintos grados de apego a cuestiones
juridicas como la distincién entre asistencia y reparaciones, fijada por
el precedente constitucional. También, posiciones heterogéneas en la
tension entre el interés por el protagonismo del CRA en los medios de
comunicacion y el interés en los resultados reales de su gestion sobre
la vida de las victimas. E1 CRA se convirtié en un campo de disputa por
fijar el sentido del diseno institucional de reparaciones administrativas
en Colombia.

Por ejemplo, el acta 003 extraordina-
ria del CRA explica que la convo-
catoria del Ministerio del Interior y de
Justicia se propuso en esa oportu-
nidad “aclarar el tema de la repara-
cién a la poblacion desplazada, en lo
tocante al subsidio de vivienda”
(Comité de Reparaciones Adminis-
trativas, Bogota, 19 de abril de 2010).
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Entrevista con el representante del
Ministerio del Interior y de Justicia
ante el CRA, Bogotéa, 22 de abril de
2010.

Comité de Reparaciones Adminis-
trativas, acta 001 extraordinaria,
Bogoté, 10 de diciembre de 2009.
Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 004, Bogot4, 5 de junio de
2009.

De manera notable, las discusiones sobre el efecto reparador de las
prestaciones que no tenian ese titulo evidenciaron diferencias concep-
tuales serias?®, principalmente, en lo relacionado con la aceptacién de
subsidios preexistentes de vivienda como medidas de indemnizacion.

El CRA fue instalado el 10 de julio de 2008. Alli se determiné que el cruce
de la informacién aportada por la victima con bases de datos oficiales
tenia por proposito evitar que tuviese que relatar de nuevo los hechos.
Conforme a lo manifestado por Accién Social en la segunda reuniéon del
comité, el estudio técnico debia comenzar con una entrevista. Las
brigadas méviles de atencién también fueron consideradas. En sus actas
se evidencia una preocupacion permanente de algunos de sus
integrantes por dar visibilidad al cra en los medios de comunicacién?!.

Las discusiones sobre la estrategia de comunicaciones del CRA se
ocuparon de aspectos sin duda importantes, como la necesidad de
difundir entre las victimas informacion esencial sobre el procedimiento,
la gratuidad y la ausencia de intermediarios. Sin embargo, no trataron
el mensaje publico y simbdlico que debia acompanar a las repara-
ciones?. Esto es importante porque dicho mensaje es lo que puede
hacer la diferencia entre la simple asignacion de beneficios econémicos
y la reparacién como medidas compuestas por elementos materiales
y simbdlicos, correctamente relacionados entre si.

El mensaje que el programa debe transmitir, en términos de aceptaciéon
de responsabilidad oficial, reconocimiento a las victimas y descalifi-
cacion normativa de las violaciones, puede tener al menos dos vias.
La primera, el discurso publico emitido por el Estado, con destino a la
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sociedad en general. La segunda, la comunicacién que las autoridades
entablan con las victimas en el tramite de su solicitud.

Desde el 29 de enero de 2009 se menciond el acceso “automatico” a
los beneficios del Decreto 1290 a los desplazados incluidos en el registro
unico de poblacién desplazada (RUPD). Esto se traduce en que las
peticiones de reparaciones presentadas por los desplazados no son
recibidas, pues se entiende que con la inclusién en el RUPD es
suficiente. Posteriormente, la Defensoria del Pueblo advirtié en el
comité que los propdsitos del RUPD son distintos a los del programa
administrativo. Por tanto, las solicitudes que presentaran los
desplazados en virtud del 1290 debian ser aceptadas.

Por su parte, la Procuraduria manifestd que si estaba recibiendo solici-
tudes de reparacién de victimas del desplazamiento®. El resultado
final de esto es que la aceptacion de las peticiones de este sector de
las victimas fue disimil. Algunas fueron recibidas, otras no, dependien-
do de la entidad a la que se dirigieron.

Los casos documentados son entregados al Comité de Reparaciones
Administrativas, que puede aprobar formalmente el pago. Teniendo
en cuenta la periodicidad de las reuniones, su corta duracién® y el
amplio volumen de casos, no hay evidencia de que el comité haga
una revisién estratégica y sustantiva de los casos presentados por
Accidn Social.

El resultado en la practica de esta situacién es que la decisién no
parece tomada en realidad por el CRA en pleno, sino por la Subdireccién
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Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 002, Bogoté, 29 de enero
de 2009.

Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 001 extraordinaria, Bogoté,
10 de diciembre de 2009.
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Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 003, Ministerio del Interior y
de Justicia, Bogoté, 17 de abril de 2009.
La cuestion sobre reclutamiento forzado
de menores no estuvo exenta de debate
en el CRA. Se presentaron solicitudes de
reparacién de personas mayores de edad
por reclutamiento forzado cuando eran
menores. Asimismo, se informaron las
inquietudes manifestadas por la
comunidad indigena nasa sobre los
efectos indeseables de las indemniza-
ciones individuales en sus comunida-
des, pues los jévenes recibian la
indemnizacién y retornaban al grupo
ilegal. En su lugar, sugerian repara-
ciones colectivas o el ingreso de las
indemnizaciones a fondos comunitarios
(Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 013, Bogotéd, Ministerio del
Interior y de Justicia, 7 de julio de 2010).
Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 003, segunda parte, Bogoté,
Ministerio del Interior y de Justicia, 28
de mayo de 2009.

El programa de atencion a victimas del
conflicto armado de la Alcaldia munici-
pal de Medellin pidi6é al CRA dar prela-
cién al pago de 250 solicitudes de indem-
nizaciéon de personas que habian sido
objeto de su propia intervencion priorita-
ria local. El CRA ratificé el criterio de
pago por orden de llegada, negando asi
la peticién (Comité de Reparaciones
Administrativas, acta 003, segunda
parte. Bogota, Ministerio del Interior y
de Justicia, 28 de mayo de 2009).
Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 003, segunda parte, Bogoté,
Ministerio del Interior y de Justicia, 28
de mayo de 2009.

de Atencién a Victimas de la Violencia. Esto no significa asumir que
el CRA deberia revisar todas las solicitudes. Sin embargo, si supone
que otorgue directrices, considere muestreos, analice tendencias de
decisién y estudie casos dificiles.

3.3 Priorizacién y proceso de decisién

E1 CRA sometid a discusion y votacion® qué tipo de violaciones estarian
sometidas a resolucién prioritaria: victimas de minas antipersonales,
de reclutamiento forzado de menores® y de violencia sexual. Se debatid
la posible priorizacién de victimas de delitos confesados en el proceso
judicial de Justicia y Paz?’. Frente a las demas peticiones, el comité
resolvié atenderlas por orden de llegada®. Accién Social tuvo acceso
al sistema de informacién del programa presidencial de accién integral
contra las minas antipersonales y determind un universo estable de
victimas registradas.

Aungue muchas de las victimas de minas no hicieron solicitud formal
de reparacion, Accién Social insistié ante el comité en la conveniencia
de decidir sobre su indemnizacién. El presidente de la CNRR resaltd
que pagarle completamente a ese universo de victimas enviaria el
mensaje de que “el proceso es posible y viable”. L.a Defensoria del
Pueblo expresé su inquietud por las implicaciones que tendria, en
términos de equidad, este ultimo criterio de priorizacién con fines de
“impacto en la opinién publica”%.

La priorizaciéon de varios casos de grupos de victimas o violaciones
fue descartada por el CRA. Las solicitudes relacionadas con masacres
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fue uno de tales grupos. Respecto de ellas el CRA debatio si debian ser
priorizadas con fundamento en el impacto de los dafnos colectivos que
produjeron®. Asimismo, algunas peticiones especificas de priorizacién
realizadas ante el CRA por otras instituciones fueron consideradas
improcedentes. Por ejemplo, las relacionadas con pertenencia a un
gremio econdmico o con participacién actual del solicitante en el
incidente de reparacién de la Ley 975 de 2005%.

Finalmente, dada la continuidad del conflicto armado, algunas
victimas vieron en las indemnizaciones un recurso para financiar su
proteccién ante amenazas persistentes, mediante el traslado de
domicilio y otras medidas. Por ello, también solicitaron priorizacién,
igualmente desestimada, por no corresponder a ninguno de los
criterios establecidos por el CRA*2. Aqui, las victimas pretendian
utilizar las indemnizaciones para escapar de una guerra persistente,
cuyos efectos justamente se intentan reparar a través del programa
administrativo.

Otro de los criterios de priorizacion en el pago fue la fortaleza de las
pruebas presentadas por las victimas. Algunos de los casos dificiles
fueron diferidos. Por el contrario, los considerados mas “evidentes”
habrian sido pagados “con independencia del orden cronolégico”*.
Otros fueron objeto de entrevistas para la profundizacién en el acopio
de datos®*. El nimero de entrevistas realizadas fue significativo®. No
obstante, en algunos casos, el proceso de realizacién de esas
entrevistas por parte de las unidades territoriales fue deficiente. Esto
se debe a que no se disponia de personal suficiente ni con el nivel de
detalle apropiado en el acopio de informacion®.

Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 007, Bogot4a, Ministerio del
Interior y de Justicia, 9 de noviembre
de 2009,

Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 012, Bogota, Ministerio del
Interior y de Justicia, 10 de mayo de
2010.

Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 013, Bogot4a, Ministerio del
Interior y de Justicia, 7 de julio de
2010.

Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 007, Bogot4a, Ministerio del
Interior y de Justicia, 9 de noviembre
de 2009.

Para el 28 de marzo de 2009, la
Subdireccién de Atencién a Victimas
de la Violencia, de Accién Social,
manifesté que contaba con treinta
funcionarios encargados de entrevis-
tas, de los cien que se consideraban
necesarios.

Al menos 2800 para el 5 de junio de
2009. Comité de Reparaciones Admi-
nistrativas, acta 004, Bogota, 5 de
junio de 2009.

Entrevista con funcionaria del
consultorio juridico de la universidad
Cooperativa de Colombia, seccional
Apartado, diciembre de 2010.
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Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 007, Bogota, Ministerio del
Interior y de Justicia, 9 de diciembre
de 2009.

Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 003 extraordinaria, Bogota,
19 de abril de 2010.

Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 006, Bogota, Ministerio del
Interior y de Justicia, 26 de agosto de
2009.

Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 007, Bogot4, 9 de noviem-
bre de 2009.

El comité tuvo que tratar con decisiones judiciales que ordenaban
modificar el orden de prelacién en los pagos de indemnizaciones
administrativas que venia haciendo esa instancia, conforme a los
criterios de priorizacién decididos en su interior. Esas érdenes, incluso
versaron sobre eventos de victimizacién emblematica en el pais®.
Frente a ellas, en algunos casos se consideré manifestar a los jueces
que no existian rubros para efectuar esos pagos por fuera del orden de
priorizacién del propio CRA®*. También aprovechar el escenario de
seguimiento a la politica publica de desplazamiento forzado por parte
de la Corte Constitucional para fijar judicialmente el alcance de la
reparacion a desplazados.

En tal sentido, el CRA aprobd extender una invitacién formal a los
magistrados de la Corte Constitucional integrantes de la sala de
seguimiento a la sentencia T-025 de 2005 a una reunién sobre la
reparacion para la poblacién en situacién de desplazamiento®. Para
el 9 de noviembre de 2009, las actas registran que los magistrados no
se habian pronunciado sobre la invitacion®. También fue manifiesta
la expectativa frente a una posible sentencia de unificacién en la
materia, proferida por ese tribunal.

El CRA ha tenido que lidiar con abogados que cobran honorarios por
hasta el 40% de la indemnizacién. En estos casos, interpuso denuncias
penales y disciplinarias. El fuerte incentivo econémico que representa
la oferta monetaria del programa dio lugar a presuntas organizaciones
dedicadas a la falsificacion de solicitudes en distintos departamentos
del pais.
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Por el mismo motivo, se estan formando redes de intermediarios que
captan de distintas maneras porcentajes de las sumas pagadas a las
victimas*'. Accién Social presentd diligentemente las denuncias de
los casos de que tuvo conocimiento®.

El procedimiento de decisién se encuentra centralizado en la
Subdireccién de Atencidon a Victimas de la Violencia de Accién Social.
Funcionarios de esa dependencia efectiian un estudio de cada casoy
formulan una recomendacion sobre la decisién que se debe adoptar
en cada uno de estos. Luego, la subdireccion presenta al CRA en pleno
los resultados de esos estudios. El comité aprueba el listado de
recomendaciones que presenta la subdireccion.

No hay evidencia consistente en las actas de reunién disponibles de
que el CRA examina a fondo los listados ofrecidos por Accién Social.
De hecho, Accién Social solicitd a la CNRR y al Ministerio del Interior y
de Justicia la designacién de una persona por entidad que “acompane

el proceso de andlisis de casos”*.

Posteriormente, Accién Social manifesto en el propio comité que “para el
procedimiento del analisis de casos no ha ido nadie (sic) del Ministerio
del Interior ni de la CNRR"#. Igual solicitud fue presentada a los organismos
de control. Para algunos de los integrantes del CRA, las listas que
presentaba Accién Social a consideracién de la plenaria eran aprobadas
“sin posibilidad de controversia por los demés miembros del comité”*.

Aparentemente, no hubo examen de casos particulares, ni tampoco
una discusién de fondo sobre patrones de decision, agrupando casos
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Entrevista con la subdirectora de
atencién a victimas de la violencia.
Bogoté, 7 de mayo de 2010.

Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 005 extraordinaria, Bogot3,
26 de julio de 2010.

Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 003, Bogotd, Ministerio del
Interior y de Justicia, 17 de abril de
2009.

Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 005, Bogotd, Ministerio del
Interior y de Justicia, 19 de junio de
2009.

Entrevista con agente del Ministerio
Publico participante en el Comité de
Reparaciones Administrativas, Bogo-
té, 8 de octubre de 2010.
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4 Entrevista con agente del Ministerio
Publico participante en el Comité de
Reparaciones Administrativas, Bogo-

ta, 8 de octubre de 2010.

47 Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 004 extraordinaria, Bogota,
Ministerio del Interior y de Justicia,

16 de julio de 2010.

4% Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 005, Bogotd, 19 de junio

de 2009.

49 Entrevista con funcionario del progra-
ma de atencién a victimas del conflicto
armado de Medellin. 29 de septiembre

de 2010.

%0 Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 005 extraordinaria, Bogota,
Ministerio del Interior y de Justicia,

26 de julio de 2010.

51 Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 005 extraordinaria, Bogota,

26 de julio de 2010.

®2 Para el 26 de agosto de 2009,
alrededor de 20.000 casos. Comité de
Reparaciones Administrativas, acta
006, Bogot4, Ministerio del Interior y

de Justicia, 26 de agosto de 2009.

por caracteristicas similares o situaciones semejantes. El detalle de la
metodologia de analisis efectuado por Accién Social, a juicio de algunos
de los participantes, no fue socializado suficientemente en el CRA. Igual
parece ocurrir hacia afuera del CRA, frente a las victimas y a la opinién
publica. La presentacion de los casos era muy general y con aparente
tendencia al uso de formatos estandarizados en sustitucion del analisis
sustantivo®. Por tanto, la aprobacién de los listados por parte del CRA
parece realizarse sobre recomendaciones definitivas, sin mayor debate
al respecto?’. Los casos puestos a consideracién en una misma sesion
se firman en una sola acta®.

Lo anterior podria explicar por qué el CRA como instancia decisoria
pareciera estar invisibilizado en las regiones. Aungue en los niveles
territoriales las decisiones sobre reparaciones son presentadas como
determinaciones del CRA®, parece existir una compresiéon segun la
cual el responsable de las reparaciones administrativas del Decreto
1290 es Accidn Social y no el CRA. Ademas, las comunicaciones entre
el cra y las victimas se establecen a nombre y en papeleria oficial de
Accién Social. En algunos casos, las sesiones del comité se
pronunciaron sobre bloques de hasta cinco mil solicitudes®.

Los factores de negacion de las solicitudes varian desde la recepcion
previa de ayuda humanitaria por muerte (AHPM) hasta la falsedad en
documentos presentados o las deficiencias en la prueba de “la calidad
de destinatarios de la reparacién”®!. En algunos eventos, la documen-
tacion adicional de casos con fundamentacion escasa fue dificil por
problemas con los datos de contacto de las victimas. En otros casos,
se presentd més de una solicitud por los mismos hechos®.
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Las decisiones sobre recursos de reposicion presentados por algunas de
las victimas también fueron ratificadas mediante actas®™. En algunas
oficinas territoriales, los asesores de las victimas recibieron decisiones
cuya motivacién consistia en la ausencia de contacto con el peticionario,
sin considerar otras alternativas para ofrecer soluciéon de fondo al caso®.

3.4 Obtencién y notificacién de informacién relevante

El comité también se ocupd de aspectos relacionados con el acopio de
informacién relevante, el uso de informacién preexistente sobre las
victimas y las formas de la notificacién. La documentacién adicional
de casos se ha realizado a través de la central telefénica de Accidon
Social, comunicando a las victimas la informacién requerida. Sin
embargo, no todas las victimas responden; por tanto, Accién Social
ha intentado contactarlas en el nivel territorial a través de las alcaldias
y las personerias®. Ademas, la entidad envia una comunicacién formal
a cada solicitante, informandole el procedimiento para que la peticién
de reparacion administrativa se documente en su totalidad. Accidn
Social adjunta a las cartas de notificacion el aparte textual del anélisis
correspondiente al caso, como se firma por el CRA.

El comité discutié y aparentemente aprobd pagar de oficio, en el marco
del Decreto 1290, las solicitudes de ayuda humanitaria por muerte
(AHPM) rechazadas en el pasado, en el entendido de que se trata de
una sola prestacién®. Se descartan de entrada los casos relacionados
con accidentes, desastres naturales y agentes del Estado como
perpetradores. Las solicitudes de desplazamiento forzado se
administran en archivos especificos, para cruzarlos con el RUPD, a fin
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Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 013, Bogotd, Ministerio del
Interior y de Justicia, 7 de julio de
2010.

Entrevista con funcionaria del
consultorio juridico de la Universidad
Cooperativa de Colombia, seccional
Apartado, diciembre de 2010.
Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 005 extraordinaria, Bogot3,
26 de julio de 2010.

Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 012, Bogotd, Ministerio del
Interior y de Justicia, 10 de mayo de
2010.

Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 005, Bogota, 19 de junio
de 2009.
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% Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 007, Bogota, Ministerio del
Interior y de Justicia, 9 de noviembre

de 2009.

% Entrevista con la subdirectora de
Atencion a Victimas de la Violencia.

Bogoté, 7 de mayo de 2010.

8 Frente a esa situacién, el CRA, por
peticién del presidente de la CNRR,
aprueba la emisién de una carta
publica que “afirme contundente-
mente”’ que seguird presentandose
un alto porcentaje de rechazos, que
persiste la via penal ordinaria contra
el victimario y que advierta las conse-
cuencias de las peticiones fraudu-
lentas (Comité de Reparaciones
Administrativas, acta 012, Bogota,
Ministerio del Interior y de Justicia,

10 de mayo de 2010).

61 Entrevista con lideres de organiza-
cion de victimas. Medellin, 29 de

septiembre de 2010.

62 Comité de Reparaciones Administra-

tivas, acta 002, 6.

8 Ministerio del Interior y de Justicia,
Programa de Reparacién Administrati-
va Justicia y Paz. (informe presentado
en el proceso judicial de constituciona-
lidad ante el Consejo de Estado),
Consejo de Estado, seccién primera
(expediente 110010324000 200900

12900).

de “adelantar la valoracién de los casos que no se encuentran en el
registro”. Accién Social aseguré en el CRA que los casos emblematicos,
como las masacres, no requeririan entrevista. La Fiscalia General de
la Nacion suministré un mapa de operacién de los grupos armados
ilegales por regiones, para fines de decisién®.

Finalmente, el CRA definié el modelo del documento general mediante
el cual adopta la determinacién sobre las peticiones de reparacion
administrativa. En algunos casos, las respuestas fueron notificadas
en jornadas masivas de atencién. El impacto de los problemas logisticos
de esas jornadas y de las negaciones masivas sobre la opinién ptblica
y sobre los solicitantes, fue objeto de preocupacién no solo en la
Subdireccién de Atencion a Victimas®, sino también en el cra. Accién
Social estimé anticipadamente que el porcentaje de negaciones se
mantendria alrededor del 50% de los casos®. Se resolvid entonces
mesurar el envio de comunicaciones y cancelar la realizaciéon de
jornadas masivas de notificacién®!.

El proceso de coordinacién interinstitucional para la puesta en marcha
del comité de reparaciones administrativas ha sido intenso y
politicamente complejo. El comité no estaba preparado para el volumen
de solicitudes que finalmente se recibieron, pues si bien esperaban
alrededor de 200.000%, fueron presentadas mas de 300.000. El monto
total del costo estimado por el gobierno para financiar el programa de
reparaciones administrativas es de 7 billones de pesos®.

La notificacion de las decisiones es otro de los retos que enfrenta el
programa. De ello depende una adecuada informacion a las victimas
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sobre el estado de sus pretensiones y el sentido de las decisiones
adoptadas. Inicialmente se pensd en realizar la notificacién mediante
comunicacién publica, como lo ordena el Cdédigo Contencioso
Administrativo. Sin embargo, Accién Social opto por realizar contactos
telefénicos. Esta via parece mucho mas expedita.

3.5 Implicaciones de la confusién normativa entre asistencia y
reparaciones en la implementacién: quién paga mal debe hacerlo
dos veces

El sistema de atencién a victimas de Colombia cuenta con un subsidio
familiar de vivienda para poblacion desplazada, reglamentado desde
2001°%. El Decreto 1290 renombra ese mismo subsidio como
indemnizacién a titulo de reparacién para ese sector poblacional.
Distintas entidades estatales han intervenido en ese proceso de reforma
institucional al subsidio de vivienda. E1 CRA validé la comprensién del
subsidio como reparador.

Elsubsidio de vivienda para desplazados es un “aporte estatal en dinero
0 especie” sin cargo de restitucion, con el fin de facilitar una soluciéon
de vivienda de interés social en condiciones especiales de acceso®.
Inicialmente, el subsidio fue comprendido por el entonces Ministerio
de Desarrollo Econémico como una medida de inversion social, con
un valor méaximo de 25 salarios minimos mensuales®. Siete anos
después, el subsidio de vivienda para desplazados fue elevado a 27
salarios por el Ministerio del Interior y de Justicia mediante el Decreto
1290 vy fue etiquetado, a pesar de su preexistencia, como “reparacion”®.
Un afo después, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
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Decreto 951 del 24 de mayo de 2001,
Diario Oficial 44.450, 9 de junio de
2001.

Su asignacién prioritaria fue
reglamentada por el Decreto 180 de
2008.

Decreto 951 de 2001, articulo 14.
Decreto 1290, articulo 5, paragrafo 5.




Politicas publicas que hacen justicia

68

69

70

71

72

73

Decreto 4911 de 2009. Este decreto es
una respuesta especifica al auto
(decision judicial) 008 de 2009 de la
Corte Constitucional, sentencia T-025
de 2004, sobre la persistencia del
estado de cosas inconstitucional en
materia de desplazamiento forzado.
Mediante ese auto, la Corte requirid
al gobierno nacional replantear la
politica publica en materia de derecho
a la vivienda digna. Los requisitos
puestos por la Corte incluian prioriza-
cién de la provisién de alojamiento y
vivienda bésicos, en los términos de
los Principios Rectores de los Despla-
zamientos Internos de la Comisién de
Derechos Humanos de la ONU.

El monto méaximo de subsidio para
adquisicién de vivienda nueva hasta
por un valor de 30 salarios fue
ratificado en el Decreto 4729 de 2010.
Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 009, Bogoté, Ministerio del
Interior y de Justicia, 20 de enero de
2010.

Corte Constitucional, auto 008 de
2009 (MP Manuel José Cepeda).
Comité de Reparaciones Administra-
tivas. acta 004, Bogota, Ministerio del
Interior y de Justicia, 5 de junio de 2009.
Entre ellos, ausencia de especificidad
normativa para desplazados del
marco juridico nacional relativo a

Territorial incrementd el monto hasta 30 salarios minimos mensuales,
de nuevo como medida de inversion social®.

El resultado final de estos cambios es que, juridicamente, la actual
oferta de subsidio de vivienda para desplazados a titulo de reparaciéon
(27 salarios en virtud del Decreto 1290) es menor que la misma oferta
entendida en términos normativos como inversion social (30 salarios,
en virtud del Decreto 4911)%°.

En el caso de subsidio de vivienda de interés social rural para
desplazados, el valor maximo del subsidio es 21 salarios minimos
(Decreto 1160 de 2010) Ademas, la ampliacién del Decreto 4911 sin
derogar el articulo 5 del Decreto 1290 llevd a los desplazados a
interpretar, razonablemente, que tenian derecho a ambas prestaciones,
gue acumuladas sumarian 57 salarios minimos”.

El mensaje institucional sobre la naturaleza de esta prestacion,
intervenida por distintos ministerios ha sido ambiguo. Asimismo, la
oferta de este beneficio como reparacion no parece haber impactado
en los antiguos problemas de eficiencia e idoneidad” de la politica
social de focalizacién de subsidios de vivienda para desplazados’. En
general, la politica de vivienda para poblacién desplazada en Colombia
tiene problemas estructurales”. Con todo, la oferta de beneficios
nominados como reparaciéon para desplazados en virtud del Decreto
1290 generd enormes expectativas entre ese sector de las victimas,
expresado en el alto nimero de solicitudes presentadas’.
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Uno de los problemas practicos mas serios de la asimilacién entre
subsidios de vivienda y reparaciones se present6 cuando el CRA tuvo
que lidiar con la cuestion sobre qué hacer con las solicitudes de los
desplazados que pedian reparacién administrativa, pero no estaban
incluidos en el listado ordinario de subsidios de vivienda como inversion
social. En otros términos, hay victimas de desplazamiento que
presentaron solicitudes de indemnizacién a Accién Social y tuvieron
dificultades de acceso por motivos ajenos al programa de reparaciéon
administrativa. Esto se debe a que, como Accidén Social ofrece a titulo
de reparacién un subsidio de vivienda que existia antes del Decreto
1290 y que por tanto esta reglado en forma diferente, los peticionarios
terminaron sometidos a regulaciones previas sobre politica de vivienda,
distintas y adicionales a las del programa administrativo de
reparaciones. Por esa razon, los desplazados que quieran acceder a
los beneficios del 1290 deben estar inscritos en el RUPD de Accién
Social. El niimero asignado en ese registro es, al mismo tiempo, el
radicado de la solicitud de reparacién como subsidio de vivienda, en
virtud del Decreto 1290.

La reparacion a victimas del desplazamiento fue objeto de intentos de
definicidon politica en el CRA. Asimismo, fue una preocupacioén
permanente en sus sesiones. Algunas entidades fueron partidarias de
asimilar los subsidios de vivienda preexistentes a reparaciones. Otras
expresaron serios reparos juridicos a esa posibilidad.

Por esas razones el CRA se convirtié en una instancia de resoluciéon
politica de cuestiones como el caracter de beneficiarios de los
desplazados frente a todas las medidas previstas en el Decreto 1290
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vivienda; oferta insuficiente de
subsidios; lentitud y costos de los
tramites administrativos; escasez
crénica de recursos financieros
presupuestados; dificultades para la
ejecucién de subsidios formalmente
asignados; ausencia de seguridad
juridica en la tenencia de los
inmuebles y la inadecuacién entre las
caracteristicas de los inmuebles
subsidiados y los estandares de
derecho a la vivienda digna (véase
Comision Colombiana de Juristas. Sf.
Informe sobre la situacién del
derecho a la vivienda adecuada de la
poblacién desplazada en Colombia).
Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 010, Bogotd, Ministerio del
Interior y de Justicia, 29 de enero de
2010.
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Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 003, Bogota, Ministerio del
Interior y Justicia, 17 de abril de 2009.
Entrevista con el representante del
Ministerio del Interior y de Justicia
ante el CRA, Bogotéa, 22 de abril de
2010.

Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 02, Bogot4, 29 de enero de
2009.

de 2008, la “convalidacién” del caracter reparador del subsidio de
vivienda y las implicaciones para quienes recibieron tales subsidios
con anterioridad a la promulgacién del Decreto 1290.

El resultado final es que algunas entidades aceptaban solicitudes de
reparacién administrativa para victimas del desplazamiento, mientras
gue otras no lo hacian’®. Por consiguiente, el tratamiento de recepcién
de solicitudes de indemnizacién no fue homogéneo para todos los
desplazados. Esta situacién fue criticada por algunos integrantes del
comité, que estimaban que no se podia negar el derecho a presentar
una solicitud de reparacién’®. La secretaria técnica del CRA también
considerd en su momento que esa instancia debia pronunciarse sobre
los desplazados que habian recibido subsidio de vivienda antes de la
sancién del decreto. El ministro del Interior de la época afirmé que la
resolucion de esa cuestién dependia ante todo de una decisién
politica”.

La respuesta gubernamental a las exigencias de reparacion integral a
los desplazados, en el marco de la sentencia T-025 de 2005, se cruzd
con las discusiones del CRA en esa materia. El Ministerio del Interior y
de Justicia solicitd al CRA que “convalidara el caracter reparador del
subsidio de vivienda”. El CRA discutié qué ocurriria con las personas
desplazadas que habian recibido subsidio de vivienda por un monto
menor y qué pasaria con los desplazados “que fueron rechazados por
el programa de vivienda, porque ya la tienen"”. Las conclusiones que
trascendieron al interior del comité apuntaban a la reforma del Decreto
1290, “explicitando los efectos reparadores a la poblacién desplazada”,
con referencia expresa al Decreto 4911 de 2009 y estableciendo como
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monto méaximo 30 salarios minimos’®. Ahora bien, la derogatoria del
articulo 5 del Decreto 1290, sobre reparacion a desplazados, fue
descartada porque podia ser interpretada como un mensaje politico
de exclusién”.

Desde lo conceptual, las prestaciones que satisfacen el derecho a la
reparacién son distintas de las que se ocupan de la asistencia
humanitaria, incluso de aquellas propias de la inversién social. De
hecho, tienen origenes facticos, bases normativas, objetivos y
horizontes temporales diversos.

A pesar de lo anterior, en el ejercicio de implementacion de politicas
publicas, estas prestaciones suelen confundirse y los Estados, en
particular en contextos de escasez de recursos, se sienten tentados a
asimilarlas. Esto es problematico, porque ademas de ser juridicamente
impreciso, es injusto con las victimas, ya que restringe el d&mbito de
sus derechos. También es ineficiente, porque lleva a perder los
esfuerzos de reparacion y a que el Estado deba movilizar recursos para
dicho propdsito una y otra vez. Quién paga mal, debe hacerlo dos veces.

En suma, el Decreto 1290 ofrece como “indemnizaciéon solidaria” a las
victimas de desplazamiento forzado una prestacién a la que ya tienen
derecho en virtud de la consagracion constitucional del derecho a la
vivienda digna y de la implementacién de politicas nacionales que
buscan beneficiar a la poblacién desplazada. Esta asimilacién de las
prestaciones sociales que se dirigen a la realizacién de la clausula
social del Estado con el derecho a la reparacién de las victimas de
violaciones de derechos humanos equivale a violar el derecho de estas,
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Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 003 extraordinaria, Bogoté,
19 de abril de 2010.

Entrevista con el representante del
Ministerio del Interior y de Justicia
ante el CRA. Bogota, 22 de abril de
2010.
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Corte Constitucional, sentencia T-
085 de 2009 (MP Jaime Araujo
Renteria).

Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 002, 29 de enero de 2009.
Aunque Accién Social no cuenta con
una cifra exacta del costo total del
programa, el Ministerio del Interior y
de Justicia lo estimo, en un informe
dirigido al Consejo de Estado, en 7
billones de pesos (3.804.347.826 de
délares aproximadamente) (Ministe-
rio del Interior y de Justicia. Informe
presentado al Consejo de Estado
dentro del proceso judicial de nulidad
contra el Decreto 1290 de 2008,
Bogoté, 3 de julio de 2008).
Subdireccién de Atencién (Oficio F-
OAP-018-CAR-VO4).

reconocido tanto por el derecho internacional de los derechos humanos
como por el derecho interno, a obtener una reparaciéon justa, adecuada
y efectiva.

La Corte Constitucional reiteré dicho criterio en febrero de 2009 y afirmé
que las medidas de tipo asistencial que el Estado haya adoptado a
favor de las victimas de desplazamiento forzado no responden a
ninguna obligacién de reparacion, sino que su finalidad consiste en
mejorar las condiciones minimas de existencia de quien se ve sometido
a una situacién extrema de vulneracién como consecuencia de la
afectacion de sus derechos®. La solucién que ha propuesto Accién
Social a este problema es complementar los montos ordinarios del
subsidio de vivienda con cinco salarios minimos mensuales
adicionales®!.

4. Las cifras del programa administrativo

El programa administrativo creado por el Decreto 1290 de 2008 dispone
de recursos financieros significativos que representan un esfuerzo fiscal
importante®. Al mismo tiempo, los beneficios ofrecidos por el programa
dieron lugar a una amplia demanda, expresada en un alto nimero de
solicitudes. La distribucion por regién y por enfoque diferencial es
heterogénea. Las apropiaciones presupuestales para el programa
fueron significativas. Desde la promulgacion del decreto, el gobierno
nacional destind las cifras que aparecen en el cuadro 1%.
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Cuadro 1. Presupuesto asignado*

Pesos colombianos Doélares estadounidenses
(miles de millones) (aproximadamente)**
2009 200 000 108 695 652
2010 300 000 163 043 478
Total 500 000 271739 130

* Fuente: Subdireccion de Atencién a Victimas (Oficio F-OAP-018-CAR-VO4).
** Célculo aproximado. Precio del délar para el 19 de enero de 2011.
Fuente: Subdireccién de Atencién a Victimas (Oficio F-OAP-018-CAR-V04).

Conforme a cifras suministradas oficialmente por Accién Social®*, a
19 de noviembre de 2010 el numero de solicitudes de reparacion
administrativa con fundamento en el Decreto 1290 de 2008 llegd a
331.604%. De las solicitudes analizadas, la mitad han sido rechazadas,
incluidas las que se trataban de beneficiarios de la ayuda humanitaria
por muerte, previstas en la Ley 418 de 1997% (cuadro 2).

Cuadro 2. Solicitudes de reparacién administrativa.
Decreto 1290 de 2008*

Solicitudes recibidas 331.604
Solicitudes estudiadas 121 725
Solicitudes por estudiar 209 879
Solicitudes concedidas 51 101
Solicitudes rechazadas 50 331

* Subdireccién de Atencién (Oficio F-OAP-018-CAR-VO4).
Fuente: Subdireccién de Atencién a Victimas (Oficio F-OAP-018-CAR-VO4).
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Subdireccion de Atencién (Oficio F-
OAP-018-CAR-VO4). Respuesta a
solicitud de informacién sobre el
programa de reparaciones adminis-
trativas, Bogota, 23 de diciembre de
2010.

El CRA estimaba que las solicitudes
llegarian a alrededor de 200.000,
aproximadamente 100.000 menos de
las que se recibieron. Entrevista con
el representante del Ministerio del
Interior y de Justicia ante el cra.
Bogoté, 22 de abril de 2010.

Para el 19 de noviembre de 2010, el
programa de ayuda humanitaria por
muerte (AHPM) de la Ley 418 de 1997
registraba 141.044 solicitudes. De
ellas, 80.633 fueron concedidas;
29.350 fueron negadas y 31.061 se
encontraban en reserva técnica por
estudio (Subdireccién de Atencién a
Victimas de la Violencia).
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8 Algunos asesores de victimas
expresaron su preocupacién por la
calidad de los recursos de reposiciéon
que los organismos de control
elaboraron para las victimas, debido
al desbordamiento institucional y a
la alta demanda de asesoria generada
por las jornadas masivas de
notificaciéon que efectud Accidén
Social. (Entrevista con coordinador de
consultorio juridico. Medellin, 29 de

septiembre de 2010).

8  Comité de Reparaciones Administra-
tivas, acta 007, Bogota, Ministerio del
Interior y de Justicia, 9 de noviembre

de 2009.

En cuanto a recursos de reposicion, a 19 de enero de 2010 se habian
recibido 18.016, de los cuales se habia resuelto el 19%. Mas de la mitad
de los solicitantes cuya peticién administrativa fue negada, desistieron
de esta al no hacer uso del recurso® (cuadro 3).

Cuadro 3. Recursos de reposicién contra la decision

Recursos recibidos 18 016
Recursos resueltos confirmando decisién 2 500
Recursos resueltos revocando decision 909
Total recursos resueltos 3049

Fuente: Subdireccién de Atencién a Victimas (Oficio F-OAP-018-CAR-VO4).
5. El mensaje que acompana a las indemnizaciones es inadecuado

La comunicacién publica que ha acompanado la entrega de indem-
nizaciones tiene dos niveles: por un lado, el discurso publico de los
actos protocolarios; por otro, la comunicacién escrita entre el CRA y
las victimas sobre el estado y los resultados del tramite. En ambos
casos, no ha sido adecuada.

El mensaje trasmitido por el gobierno nacional en los distintos actos
protocolarios ha sido erréneo. En el CRA, la cuestion sobre el mensaje
parece enfocada principalmente en “lograr la atencién de la prensa
nacional sobre el proceso”® y no necesariamente en trasmitir un
mensaje politico con alcance publico de reconocimiento a las victimas,
responsabilidad del Estado, afirmacién del caracter injusto de las
violaciones y descalificacién moral a los victimarios.
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La comunicacion que por escrito recibe la victima de la decisién sobre
su indemnizacién administrativa tampoco contiene un mensaje
apropiado de reconocimiento. En algunas regiones, es percibido como
un tramite cuyo lenguaje no esté dotado de un sentido reparador®.

En el discurso oficial ofrecido durante la promulgacién del Decreto
1290, el gobierno afirmo que el Estado debe reparar a las victimas por
fallas del servicio que comprometen su propia responsabilidad.
También sostuvo que el Estado podia disefiar un mecanismo expedito
y “conciliatorio” para la reparacién de las victimas, asi como concilia
con contratistas de la administracion. Esto con el fin de evitar a las
victimas la carga de una instancia judicial®. Otro de los fines del
programa seria reducir el riesgo juridico para el Estado. Sin embargo,
aquella alusién a la responsabilidad del Estado ha sido rebatida
rotundamente por el propio Ejecutivo.

La entrega formal de las indemnizaciones comenz6 mediante un acto
protocolario en la ciudad de Popayén, el 5 de julio de 2009, en presencia
de alrededor de trescientas victimas. Ese mismo dia, en otros lugares
del pais, se efectuaron alrededor de 1.700 giros por concepto de
indemnizacién (CNRR, 2009). Esta operacion tuvo amplio despliegue
en los medios de comunicacién y contd con la presencia del alto
gobierno, incluido el presidente de la republica.

El mensaje que acompandé la entrega del dinero en el acto de Popayan
aludia con frecuencia a la politica de seguridad democratica. La
entrega fisica de las indemnizaciones fue realizada en parte por
miembros de alto rango del ejército nacional, en el marco de la
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Entrevista con funcionaria del
consultorio juridico de la Universidad
Cooperativa de Colombia, seccional
de 2010.

Presidencia de la Republica de
Colombia. Palabras del presidente
Alvaro Uribe Vélez durante la firma
del decreto sobre reparacién a las
victimas por via administrativa, 22 de
abril de 2008. [Disponible en: http://
web.presidencia.gov.co/sp/2008/
abril/22/03222008 i.html].
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Presidencia de la Republica. Presi-
dente destaca apoyos del gobierno a
las victimas del terrorismo en
Congreso Internacional de Victimas
[Disponible en: http://web.presiden
cia.gov.co/sp/2009/mayo/29/
13292009.html].

Acto protocolario de entrega de
indemnizaciones administrativas,
Hotel Tequendama, Bogota, 26 de
julio de 2010.

exclusién de victimas de agentes del Estado propia del disefio
institucional del Decreto 1290. La entrega de las indemnizaciones por
parte de integrantes del ejército es problematica en un contexto de
negacion de responsabilidad estatal y exclusién de victimas de la
Fuerza Publica.

El mensaje oficial reiterd que este sector de las victimas no podia ser
incluido ni en el programa administrativo de reparacion ni en ningun
otro mecanismo no judicial de distribucién de beneficios, porque
equipararia a integrantes de instituciones legitimas con miembros de
grupos criminales, que per se transgreden el orden juridico. Por
consiguiente, para obtener reconocimiento de responsabilidad, los
miembros de agentes del Estado deben ser vencidos en juicio.

El discurso de Popayan también incorporé alusiones a sentimientos
personales del jefe de gobierno, cuando afirmé que se trataba de un
“gesto del alma” (CNRR, 2009). En otra oportunidad, el jefe de Estado
se refirié a la politica de reparaciones como “una expresién de ese
amor que tiene que existir para que opere una sociedad pluralista”'.

La razén publica como fundamento del programa estuvo ausente.

En otros casos, los eventos protocolarios de entrega de indemnizaciones
administrativas eran utilizados para enviar mensajes que no estaban
relacionados con el programa. Por ejemplo, durante un acto simbdlico
realizado el 26 de julio de 2010 en el Hotel Tequendama en Bogot4, el
evento fue utilizado por el vicepresidente de la republica para criticar
a congresistas de la oposicién en relacién con sus denuncias sobre la
existencia de posibles fosas comunes en el departamento del Meta®.
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Este tipo de discurso no corresponde en forma adecuada al proposito
de reconocimiento de los programas administrativos de reparaciones.

Asimismo, el mensaje ha sido contradictorio. Mientras en ese mismo
evento, el vicepresidente Francisco Santos manifesté que la
integralidad en las reparaciones no es posible, el presidente Alvaro
Uribe Vélez afirmdé que en la politica de atencion a victimas “el gobierno

acepta el concepto de reparacién integral”®.

Posteriormente, tuvo lugar un acto protocolario de entrega de
reparaciones administrativas en Monteria el 10 de julio de 2009. En el
evento se distribuyeron los beneficios pecuniarios a 279 personas
provenientes de Cérdoba, Sucre, Magdalena, Bolivar y Atlantico (CNRR,
2009). La politica de reparacion a las victimas fue reiterada como parte
de los esfuerzos gubernamentales en materia de seguridad, y el
discurso que acompand las entregas estuvo en su mayoria compuesto
por alusiones a los logros y retos de la politica de defensa®.

Finalmente, en Medellin se realizé el tercer acto protocolario de entrega
de reparaciones administrativas, al que asistieron 591 victimas, entre
residentes en el departamento de Antioquia y personas que viajaron desde
Barrancabermeja. Ese mismo dia, de manera simultédnea, se entregaron
1.816 giros en distintas partes del pais. De nuevo, el mensaje guberna-
mental enviado durante el acto entiende la reparacién como un resultado
de la politica de seguridad y esta, a su vez, como garantia de no repeticion.

La comunicacién escrita entre el programa administrativo y los
solicitantes se produce en varias etapas. En la primera carta, se informa
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Presidencia de la Republica. Presi-
dente destaca apoyos, en Congreso
Internacional de Victimas [Disponible
en: http://web.presiden cia.gov.co/
sp/2009/mayo/29/13292009.html]
Presidencia de la Republica. Palabras
del presidente Alvaro Uribe Vélez en
la [segunda] entrega de indemniza-
ciones por via administrativa a
victimas de la violencia. Monteria, 12
dejulio de 2009. [Disponible en: http:/
/web. presidencia.gov.co/sp/2009/
julio/12/03122009.html].
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Subdireccion de Atencién a Victimas
de la Violencia (Oficio 2010301612
1641). Respuesta a solicitud de
informacién, Bogota, agosto 6 de
2010.

que la solicitud ha sido recibida y el niimero de radicacién que le ha
sido asignado. En la segunda, se ofrece la respuesta de fondo a la
peticién, en cuyo texto se encuentra, ademas del sentido de la decisién,
el estudio técnico que la soporta y la informacion sobre el recurso de
reposicion contra la decisién. El programa distingue entre el
reconocimiento de la calidad de victima y el de la calidad de
beneficiario del mismo. Segun informacién suministrada por Accién
Social, ambos tipos de reconocimiento pueden darse en
comunicaciones diferentes. Por tanto, serian al menos tres los tipos
posibles de comunicado entre el programa y el solicitante de reparacion
por via administrativa®.

La comunicacién escrita por medio de la cual se informa a la victima
sobre el resultado de su peticién también es inadecuada. En efecto, se
trata de un formato demasiado escueto que, de nuevo, no trasmite un
mensaje de reconocimiento a las victimas. Simplemente responde a
un tramite y no expresa aceptacion del caracter injusto de las
violaciones ni del sufrimiento padecido. En ese sentido, es una
oportunidad perdida para sumar efectos simbélicos al esfuerzo fiscal
que realiza el gobierno.

En los casos en los cuales la solicitud de indemnizacién del Decreto
1290 fue negada porque la victima recibid un pago anterior a titulo de
ayuda humanitaria por muerte, en virtud de la Ley 418 de 1997, también
se emite una carta dirigida a la victima. Esa comunicacion explica
esencialmente que la peticién de reparacién en virtud del 1290 es
negada porque el solicitante ya recibi¢ aquella propia de la Ley 418.
Els posible que, si bien para la propia entidad las razones del descuento




Reparaciones administrativas para victimas en Colombia

sean claras —aunque discutibles—, la motivacién escrita en algunas
ocasiones no es concisa, bien porque la redaccién es confusa o porque
no ahonda en las razones que sustentan la decision. La correcta
exposicién de esas razones es importante.

6. Conclusiones y recomendaciones

El Decreto 1290 constituye una experiencia relevante para el campo
de las reparaciones administrativas de la que es preciso aprender.
Dispone de recursos financieros significativos, lo que es importante
porque permitiria mejorar las posibilidades de implementacién del
programa. Es una expresiéon material de la voluntad politica
gubernamental para reconocer a las victimas en un contexto de escasez
de recursos donde distintas prioridades sociales compiten entre si.

Del mismo modo, €l programa demuestra la importancia de aprovechar
infraestructura institucional preexistente. Esta experiencia acumulada
juega a favor de la posible eficiencia del esfuerzo gubernamental, a
pesar de los riesgos de replicar errores también preexistentes. La infra-
estructura institucional previa incluye no solamente los procedimientos,
la burocracia y los recursos econémicos; también las disposiciones
normativas, en especial aquellas derivadas del precedente constitucional
que integran la regulacion obligatoria del derecho a la reparacién.

Laindeterminacion legal y el debate politico en la practica del Comité
de Reparaciones Administrativas son problematicos. El desconoci-
miento de la regulacién del derecho a la reparacién es juridicamente
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riesgoso, pues sin duda acarrea serias sanciones al Estado y a sus
funcionarios. También es politicamente inconveniente, porque
convierte al programa en blanco de criticas entendibles y moralmente
fundamentadas. Por el contrario, el respeto por el ntcleo esencial del
derecho a la reparacion incrementa la correccién normativa del
programa y fortalece su posicién ante las victimas y la opinién publica.

Los efectos inconvenientes de los problemas de diseno institucional del
Decreto, “principalmente la confusién entre asistencia y reparaciones y
el principio de solidaridad en sustitucion del principio de responsabili-
dad” podrian ser contrarrestados en algiin grado desde la ejecucion del
programa. Asimismo, los problemas de implementacion propiamente
dichos podrian ser corregidos.

El programa administrativo creado mediante el Decreto 1290 de 2008
deja varias lecciones aprendidas. Los efectos de la amplia consulta a
las victimas sobre el articulado del decreto no son evidentes ni en su
diseflo ni en su implementacién. La proporcién alta de recursos de
reposicion concedidos invita a interpretar que hay problemas en el
proceso de decision que deberian ser revisados.

El funcionamiento del Comité de Reparaciones Administrativas da
cuenta de un intenso debate politico en algunos momentos de su
funcionamiento y de distintas interpretaciones sobre cuestiones
juridicas fundamentales. Determinaciones institucionales esenciales,
como los criterios de priorizacién y la asimilacién entre asistencia y
reparaciones, se trasladaron innecesariamente desde el disenio del
decreto hacia su implementacién en el comité.
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Estas deficiencias obligan a cuestionar la politica implementada, a
pesar de su importante esfuerzo institucional y de destinaciéon de
recursos. Su capacidad reparadora es limitada por la exclusién
normativa y practica de ciertos sectores de las victimas y por la
negacién de responsabilidad del Estado. Los recursos financieros
previstos y los efectivamente asignados para el programa son
importantes. Esa tendencia de asignacién presupuestal parece
aconsejable y deberia mantenerse. No obstante, la atencién excesiva
en la gestiéon y eficiencia de los procesos de reparacion administrativa
puede distraer de la revisién del logro de los objetivos concretos de
estos procesos. Por ese motivo, se formulan algunas recomendaciones.

1 Para que sea considerado un programa administrativo de

reparaciones genuino, la disposicién legal que lo crea debe estar

dotado de un fundamento normativo —es decir, juridico y moral—
adecuado

Elisto implica retirar el uso impropio del principio de solidaridad y, en
su lugar, incorporar el reconocimiento de responsabilidad del Estado,
con fundamento en los deberes estatales de respeto y garantia, en los
términos del derecho internacional de los derechos humanos, como
base juridica del programa administrativo de reparaciones.

De nuevo, el reconocimiento de responsabilidad estatal acepta que el
derecho de las victimas a ser protegidas por el Estado se vieron
frustradas, bien porque en algunos casos no pudo impedir las
violaciones, bien porque los victimarios actuaron con su tolerancia o
bien porque fueron cometidas directamente por sus agentes.
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Expresa un compromiso con la idea de que los valores democraticos
transgredidos por las violaciones —vida, igualdad, libertad, dignidad y
paz, entre otros— son importantes y deben ser afirmados haciendo
justicia a las victimas.

Antes que una derrota politica o un riesgo juridico, el reconocimiento
de responsabilidad del Estado como fundamento de las reparaciones
administrativas es una oportunidad para recuperar la confianza civica
en las instituciones y una via institucional para satisfacer correc-
tamente el deber juridico de reparar integralmente a las victimas de
violaciones a los derechos humanos, en la medida en que constituye
una medida de satisfaccion.

2 Los resultados de la consulta a las victimas deberian ser tenidos
en cuenta en la implementacién pendiente del programa

La consulta a las victimas es relevante para el disefno, la imple-
mentacion y en cualquier intento de reforma de los programas
administrativos de reparaciones. Muchos de los defectos de disefo e
implementacion fueron advertidos por representantes de las victimas
que conocian bien el funcionamiento de los sistemas estatales de
atencion y las realidades politicas locales.

La participacién de las victimas en las distintas etapas de los
programas de reparaciones contribuye a incrementar las posibilidades
de éxito del mismo. Por el contrario, la consulta ineficaz a las victimas
invitaria a interpretar que sus opiniones no son tenidas en cuenta.
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3 La implementacién del programa debe acatar la distincién
conceptual y normativa existente entre asistencia humanitaria,
inversién social y reparaciones

Lajurisprudencia de la Corte Constitucional colombiana y la de la Corte
Interamericana han sido claras en ese aspecto. En consonancia con lo
anterior, se recomienda al CRA abstenerse de descontar a titulo de
reparacion las sumas de dinero desembolsadas en virtud del programa
de ayuda humanitaria por muerte (AHPM) de la Ley 418 y abstenerse de
ofrecer como reparacion a victimas del desplazamiento subsidios
preexistentes de vivienda, que constituyen medidas de inversién social.

4 Se debe evitar la discriminacion a sectores de victimas

Por ejemplo, las perjudicadas por agentes del Estado o por grupos
paramilitares con posterioridad a su desmovilizacién formal. En su lugar,
se sugiere incluirlas decididamente en los esfuerzos masivos de
distribucion de beneficios, sin mas requisitos que los exigidos a las
demas victimas. Esto puede suponer reformas juridicas o simplemente
cambios en las directrices sobre practicas institucionales, segtn el caso.

El proceso de adopcién de las decisiones del CRA debe ser
mejorado

Esto incluye:
= Acopiar en forma eficiente la informaciéon relevante y, en caso
contrario, no descargar sobre las victimas las consecuencias de
la inactividad estatal.
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= Acatar la regulacién juridica del derecho a la reparacién, en
particular el precedente constitucional e interamericano.

=> Acoger las recomendaciones de los organismos de control que
participan en el CRA.

=> Cumplir con la funcién reglamentaria de resolver las solicitudes
como comité, por ser instancia interinstitucional, evitando
trasladar completamente el proceso de decision a Accién Social.
Esto no significa la revisiéon exhaustiva de cada caso, pero si
ofrecer pautas de valoracién y examinar tendencias de decisién,
asi como permitir la discusién de casos considerados dificiles
durante sus sesiones.

=> Mantener el principio de publicidad en sus actuaciones y en los
documentos que expide, preservando los datos que afecten el
derecho a la intimidad de las victimas o que las pongan en riesgo.

= Evitar que la estandarizacién del proceso de decisién sustituya
el analisis sustantivo de las decisiones, en especial por el uso de
formatos. Por tanto, es fundamental que los funcionarios
encargados del proceso de analisis técnico cuenten con las
herramientas conceptuales y la capacitacion juridica apropiadas.

=> Mejorar el proceso de decisiéon, a fin corregir tendencias de
exclusién injustificadas y contribuir al propdsito que tienen los
programas administrativos de reparaciones de convertir a toda

victima en beneficiario real.
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=> Generar mecanismos de rendicién de cuentas por parte del CRA
frente a las victimas y a los organismos de control del Estado.

6 Se debe mejorar la estrategia de comunicaciones del programa
administrativo

El discurso oficial del gobierno nacional en el ejercicio de
implementacién del programa debe centrarse en la afirmacion del
reconocimiento de responsabilidad, el caracter injusto de las
violaciones, el reconocimiento de las victimas, el reproche moral a los
victimarios y la afirmacién de compromiso con los valores democraticos
transgredidos por la victimizacién.

No es aconsejable hacer participes de los actos protocolarios de entrega
de indemnizaciones a miembros de la Fuerza Publica mientras no se
reconozca responsabilidad del Estado y mientras las victimas de sus
agentes se encuentren excluidas. En cualquier caso, la Fuerza Publica
no tiene funciones constitucionales estrictamente relacionadas con
el deber de reparar. Las prestaciones a titulo de reparacién no deben
ser utilizadas con fines de accién civico militar.

La comunicacién entre el programa vy los solicitantes deberia incluir
un mensaje de reconocimiento en el documento, en similares términos
a los descritos para el discurso oficial, por medio del cual se da cuenta
del resultado final de la calificacién. Asimismo, debe informar en forma
clara, rigurosa y detallada los fundamentos de la decision.
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7 Se sugiere evaluar los resultados obtenidos

Es importante examinar en qué medida el esfuerzo desplegado por el
Decreto 1290 ha resultado positivo para las victimas y de qué manera
las medidas implementadas han sido capaces de reconocer su
dignidad, de mejorar sus condiciones de vida y de reparar los danos
sufridos por la violacién y por anos de abandono del Estado y sus
instituciones. Un estudio independiente de esta naturaleza permitiria
evaluar no solo la eficiencia cuantitativa de esta politica, sino su
eficacia real.

Las lecciones de este programa no son solo Utiles para examinar su
ejecucion y eventualmente corregir sus deficiencias, sino que también
tienen especial importancia para otros debates juridicos y de politica
publica que involucren los derechos de las victimas.

Las falencias en materia de registro, umbral de acreditacién, régimen
disciplinario y penal de los funcionarios a cargo de la implementacion
del programa y proceso de decisién deben ser consideradas en futuras
iniciativas legislativas o gubernamentales para disefar programas
administrativos de reparaciones genuinos.

El ciclo de politica que representa el cierre del Decreto 1290 de 2008
representa una buena oportunidad para conseguirlo.
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Atencion psicosocial a victimas en Colombia:

De la atomizacion de programas a una reforma integral
del sistema general de seguridad social en salud

Lily Andrea Rueda
Investigadora especializada de ICTJ

En 2010, en medio de un tramite de revisién de tutela, se estudiaba
ante la Corte Constitucional la negativa a brindar ayuda humanitaria
a una mujer victima que debido a los vejamenes sufridos, no estuvo en
condiciones mentales de interponer la solicitud dentro del término de
un afno que establece la ley. Segiin la Corte, a esta mujer:

Unos paramilitares la accedieron carnalmente
mediante violencia, humilldndola delante de su hijo,
y la torturaron aplicandole acido en diversas partes
de su cuerpo. Ademas uno de sus hijos fue objeto de
desaparicién y posterior muerte’.

Aundque es incuestionable que los hechos sufridos por ella debieron
provocarle una serie de fuertes impactos emocionales de dificil
superacion, el reconocimiento de esta situacién ameritd que se
adelantaran diversos procesos administrativos y judiciales. Finalmente,
la Corte decidié que la fuerza mayor de un trastorno mental o de un
sufrimiento hondo y duradero derivado de procesos de victimizacién

! Corte Constitucional, sentencia T- 044, 2 de febrero de 2010 (MP Maria Victoria Calle
Correa).
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Corte Constitucional, sentencia T- 044,
2 de febrero de 2010 (MP Maria Victoria
Calle Correa).

Ley 387 de 1997. Diario Oficial 43.091,
24 de julio de 1997.

Ley 975 de 2005 (ley de justicia y paz).
Diario Oficial 45.980, 25 de julio de
2005.

puede ser considerado una fuerza mayor o caso fortuito que suspende
los términos legales de acceso a las ayudas humanitarias?.

Sin duda hechos violentos como los descritos generan fuertes impactos
emocionales en la vida de las victimas. Exigir la atencién integral de
sus efectos y secuelas médicas parece redundante. Sin embargo,
después de mas de cincuenta anos de conflicto en Colombia, solo
recientemente la atencion psicosocial aparece como un elemento de
la politica publica en materia de derechos humanos, e infortuna-
damente no de manera prioritaria. El hecho de que una persona deba
someterse a las implicaciones de tramites administrativos y judiciales,
con el fin que sea reconocida su situacién de victimizacién le causéd
impactos emocionales que le impidieron continuar con el curso normal
de sus procesos vitales es un alarmante ejemplo.

La atencidn a las victimas del conflicto en Colombia puede analizarse
desde tres momentos: en primer lugar, la crisis del fendmeno del
desplazamiento y el reconocimiento oficial de las necesidades
particulares de las victimas de este delito, lo que llevé en 1997 al disefio
e implementacién de un complejo sistema de atenciéon a desplazados
que hoy continta vigente®.

En segundo lugar, la instalacién del discurso de justicia transicional en
el escenario nacional a raiz de la expedicion de la ley de justicia y paz?,
y —en consecuencia— la generacion de un fenémeno positivo de
visibilizacion de las victimas y el avance en acciones para garantizar
sus derechos, aunque estas se encuentran ligadas a su exigencia judicial.
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Finalmente, nos encontramos en 2011 en el Ambito de la ley de victimas
y restitucion de tierras (Ley 1448 de 2011) que tiene como uno de sus
objetivos unificar la mayoria de iniciativas, planes y programas bajo
un sistema Unico de atencién. Sin embargo, aun en la ley, existen
retos importantes en términos de acceso y coordinacion interinstitu-
cional que deben estudiarse.

Las iniciativas descritas han corrido de manera paralela al fenémeno
de crisis del sistema general de seguridad social en salud (SGSSS)° v,
en términos generales, a una deficiente cobertura en materia de
derechos econdmicos, sociales y culturales para la poblacién. La oferta
de atencién psicosocial del sistema, ademas de ser insuficiente y
deficiente, adolece de serios problemas de especificidad y coordinacién.

El panorama no estaria completo si no se toma en cuenta que el
conflicto en Colombia es complejo, prolongado, persistente y genera
afectaciones de manera masiva. Si bien no hay consenso sobre la fecha
de inicio del conflicto, desde la década de 1960 el Estado empezd a
combatir formalmente a los grupos guerrilleros y hacia 1990 nacen y
se fortalecen los grupos paramilitares. En su actuacién, agentes del
Estado también han generado violaciones sistematicas de derechos
humanos.

En 2005, por medio de la Ley 975, se facilitdé un polémico proceso de
desmovilizacion con los grupos paramilitares. A la accion violenta de
grupos guerrilleros y paramilitares y a la respuesta desmedida del
Estado, se suma actualmente un actor conocido como “bandas
emergentes”, que para algunos son nuevos agentes violentos y para
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otros son expresiones de violencia paramilitar. Ademas, el narcotrafico
financia tanto a grupos de extrema izquierda como de extrema derecha
y genera fendmenos de corrupcién y de violencia adicional que se
mezclan en la situacién de conflicto.

Si bien no hay un consolidado que permita dimensionar numeérica-
mente a todos los afectados, algunas cifras permiten visualizar el
fendmeno de masividad de la violencia: de una poblacion de 42 millones
de habitantes, de los cuales 4 millones de ellos han sido victimas de
desplazamiento forzado; ademéas méas de 320.000 personas se han
registrado como afectados por violencia paramilitar en el marco del
proceso de Justicia y Paz.

De manera adicional, las victimas se encuentran en contextos tanto
rurales como urbanos y tienen caracteristicas y necesidades disimiles
entre si. Por ejemplo, aquellas que se encuentran en zonas rurales
viven en situacion de pobreza, convivencia con actores violentos y
tienen acceso nulo a servicios del Estado. Otros afectados se
encuentran en la periferia de las ciudades en donde se conjugan otras
clases de violencias urbanas y acceden a servicios sociales, pero estos
son deficientes.

Asi, las caracteristicas del contexto, las diferentes dinamicas de
violencia urbana y rural, la masividad de las victimas y el aumento
progresivo y diversificaciéon de la demanda de servicios de salud
(incluida la psicoldgica) condicionan la respuesta que debe ofrecer el
Estado para brindar atencién psicosocial pertinente y adecuada. En
algunos casos sera posible iniciar procesos de rehabilitacién integral,
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en otros, la respuesta debe contener las necesidades derivadas de la
emergencia en tanto no se supere el conflicto.

Algunas instituciones estatales han reconocido recientemente el dafo
psicosocial especifico que sufren las victimas y han generado
estrategias para hacerle frente desde el &mbito publico. Sin lugar a
dudas los esfuerzos y avances muestran cierto grado de preocupacion
en la materia. No obstante, muchas tareas siguen pendientes, en espe-
cial brindar una respuesta integral, articulada, diferencial y de amplia
cobertura a las personas victimizadas, es decir, responder mediante
una verdadera politica publica®.

Este articulo estudia la respuesta del Estado en materia de atenciéon
psicosocial a las victimas y formula algunas recomendaciones que
podrian tenerse en cuenta para mejorar las deficiencias y afrontar los
retos.

El principal problema encontrado se focaliza en la deficiente cobertura
general de atencidén psicoldgica desde el SGSSS que no cubre
tratamientos especializados y prolongados, y especificamente en la
ausencia de un enfoque diferencial para las victimas del conflicto con
intervenciones especificas en términos de atencién psicosocial.

Por tanto, el problema central radica en la politica social y general del
Estado en materia de salud mental. Maxime teniendo en cuenta que
siempre que se detecta la necesidad de tratamientos complejos o de
larga duracién en programas especificos de atencién a victimas del
conflicto, estas son remitidas al SGSSS.
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Por politica publica se entiende un
conjunto de politicas (conjunto orga-
nizado de valores, principios y objetivos
para mejorar la salud mental y reducir
la carga de enfermedades mentales de
la poblacién), planes (proyecto deta-
llado formulado previamente para
poner en marcha acciones estraté-
gicas) y programas (intervenciéon
especifica para alcanzar un objetivo
particular) en materia de salud mental
dirigido a las victimas del conflicto
armado.
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Ademas, se ha creado y ejecutado en el pais un sistema de atencién a
la poblacién desplazada y una serie de programas y acciones
particulares para atender a otras victimas del conflicto, los cuales
presentan por lo menos dos problemas generales. Primero, una
deficiente articulacion con el SGSSS; y segundo, la atencién se ofrece
solo bajo la modalidad de asistencia humanitaria y no de reparacion,
lo cual lolleva a que responda a situaciones de urgencia y temporalidad
que impiden la recuperacion integral bajo un proceso completo,
continuio y responsable.

Una politica publica adecuada en materia de salud mental para
victimas del conflicto debe cumplir con estandares minimos de calidad
y articular apropiadamente iniciativas, programas y proyectos de
diferente naturaleza prestacional, incluidas politica social, asistencia
y reparaciéon. De esta manera, la oferta de atencién respondera a las
necesidades especificas y diferenciales de las victimas, servird como
apoyo en la garantia de otros derechos afectados y, como objetivo final
propiciara su recuperacion integral.

De alli que la principal recomendacion sea la realizacion de un ejercicio
responsable de creacién y redisenno planificado de la politica social en
salud mental del Estado, para responder de modo diferenciado a las
necesidades psicosociales de las victimas. Al mismo tiempo se deben
ejecutar programas de reparacion que incluyan real y no nominalmente
el componente de rehabilitacién en salud.
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También es necesaria la articulacion y la coordinacion entre las diferen-
tes iniciativas para garantizar servicios permanentes a las victimas
hasta su recuperacion, prestando especial atencién y cuidado a la no
desnaturalizacién, confusion o ausencia de alguna de las prestaciones
béasicas: politicas sociales, asistencia y reparacion.

Por ultimo, es necesario recordar que ninguna iniciativa de atencion
en salud sera suficiente para la recuperacion integral de las victimas
si no se acompafna de manera complementaria con la garantia de los
derechos a la verdad, a la justicia y a la reparacion.

Cada uno de estos derechos tiene fuertes implicaciones psicosociales.
Por ejemplo, conocer la verdad sobre la victimizacién permite confrontar
la confusién, la ambigliedad y la irreversibilidad de las pérdidas. La
realizacion de investigaciones y juicios efectivos genera fenémenos
de confirmacién publica de las violaciones, inicia procesos de historia
comun de las comunidades, facilita la transicién hacia escenarios de
cambio social y pone en evidencia crisis de legitimidad que puede
conllevar cambios legales y politicos.

Las reparaciones contribuyen a la recuperaciéon integral, el restableci-
miento de las condiciones generales para el disfrute de la vida y al
fortalecimiento del tejido social. De esta manera la verdad, la justicia
y la reparacién conllevan efectos de comprobacion, reconocimiento y
superacién de violaciones de derechos humanos, presupuestos
indispensables para la total recuperacion de la salud mental de las
victimas.
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La seguridad humana, entendida
desde sus componentes: seguridad
econémica, alimentacién, salud,
seguridad ambiental, seguridad
personal, seguridad comunitaria y
seguridad politica (United Nations
Development Programme, 2006: 4).
Frente a la integridad psicolégica véase:
Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos, articulo 7; Declaracién
Universal de Derechos Humanos,
articulo 5, y Convenciéon Americana de
Derechos Humanos, articulo 5. Frente
a la salud psicoldgica véase: Pacto
Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales, articulo 12;
Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, articulo 25; Protocolo
Adicional a la Convencién Americana
de Derechos Humanos en materia de
Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales, articulo 10; Constitucién
Politica de Colombia, articulo 49.
Conjunto de principios y directrices
basicos sobre el derecho de las victimas
de violaciones de las normas interna-
cionales de derechos humanos y del
derecho internacional humanitario a
interponer recursos y obtener repara-
ciones, principio 24. Sobre las victimas
del conflicto como grupo vulnerable
(véase Corte Constitucional, sentencia
T-025, 22 de enero de 2004, MP Manuel
José Cepeda Espinosa, entre otras).

En donde se define la salud mental
como el bienestar subjetivo y la
percepcion de la propia eficacia y
autonomia como la competencia y la
autorrealizaciéon de las capacidades
intelectuales y emocionales.

1. Atencién psicosocial en contextos de violencia sociopolitica:
presupuestos minimos

El bienestar y la seguridad’ son presupuestos de una vida en
condiciones de dignidad. Estos conceptos abarcan el maximo nivel de
salud e integridad fisica, psicolégica y moral® que el Estado debe
garantizar a todos sus habitantes, en particular y de manera reforzada,
a miembros de grupos vulnerables y sujetos de especial proteccién
constitucional, como las victimas del conflicto®.

En contextos de violencia sociopolitica y tras la ocurrencia de un hecho
traumatico, la atencién psicosocial busca enfrentar las consecuencias
del impacto a través de acciones de acompanamiento individual,
familiar y comunitario con el fin de promover el bienestar, la seguridad
y el desarrollo de las capacidades humanas.

La recuperacién de la salud mental (OMS, 2001)'° es un proceso que
involucra el restablecimiento de las interacciones entre el sujeto, los
otros y el ambiente, y que capacita a las personas para interactuar
con el entorno. Por consiguiente, la atencién debe asumirse desde
una perspectiva de derechos y desarrollo, y no solo como la prestacién
de un servicio (Corporacién AVRE, 2010).

Ademaés, debe tomar en cuenta el entorno, pues este la configura,
mantiene o deteriora (Martin-Bard, 1990). Por ejemplo, el ambiente en
donde se producen violaciones de derechos humanos estd marcado
por abuso de poder, imposicion de normas mediante la implantaciéon
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de mecanismos violentos'! y polarizacién social entre malos y buenos.
La razoén es suplantada por la fuerza y esta se convierte en un recurso
habitual (Martin-Bard, 1984: 503-514), por medio del cual se inflige
dolor a otro ser humano de manera intencional y organizada.

En consecuencia, las victimas sufren un estigma moral, pierden
recursos sociales y cuestionan la justicia y la sociedad. El reconoci-
miento de este contexto especifico lleva a la conclusién de que las
respuestas a la violencia asi ejercida son “reacciones normales frente
a situaciones anormales” (Martin-Baro, 1984: 503-514); por tanto, la
atencion no debe llevar a tratar los sintomas!? como patologias ni a
reproducir esquemas de poder especialista-paciente que evoquen la
situacién victimario-victima.

El acompanamiento psicosocial integral debe tener en cuenta todas las
afectaciones sufridas, las cuales, segtin la Corte Constitucional®®, pueden
ser clasificadas en tres categorias: las emocionales, es decir, las
narrativas o historias que tienen las personas sobre si mismas a partir
de los hechos violentos; las relacionales, que hacen referencia a la
identidad construida con los otros en la familia, la sociedad y la cultura
a raiz del hecho violento; y de los derechos, entendida como la
construccion politica de las personas como sujetos de derechos desde
la victimizacion.

En este sentido la atencién debe ir mas all4 de los enfoques clinicos
tradicionales, ya que estos son insuficientes para abordar los danos
causados desde las perspectivas expuestas, es decir, no cuentan con
un verdadero enfoque psicosocial'?. Las estrategias de atencién

Corporacién Vinculos, intervencién
ciudadana ante la Corte Constitucional
en el tramite de la sentencia T-045 de
2010.

Corporacién Vinculos, intervencién
ciudadana ante la Corte Constitucional
en el tramite de la sentencia T-045 de
2010.

Corte Constitucional, sentencia T-045
de 2010.

Corte Constitucional, sentencia T-045
de 2010, y PGN e ICTJ, 2009. En donde
se desarrollan de manera mas amplia
temas relacionados con la obligaciones
especificas del Estado en materia de
atencién psicosocial, los impactos
diferenciados del conflicto y los
elementos minimos que debe contener
todos los programas de atencion, asi
como las caracteristicas que esta debe
seguir para ser adecuada.
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* TASC (2007: 4). Por ejemplo, las mujeres,
hombres, nifios, adultos mayores,
personas en situacién de pobreza,
refugiados, desplazados, personas con
patologias fisicas y psicoldgicas
preexistentes y personas bajo el
cuidado de instituciones tienen, cada
una, necesidades especificas de
atencién.

adecuadas deben tener como premisa evitar el dario adicional y
prevenir la revictimizacion.

Las intervenciones deben ser realizadas por personal capacitado o espe-
cializado que cuente con formacién en salud y en atencién a victimas
de la violencia. Es importante respetar la voluntad de las victimas, en
especial frente a los momentos y formas para hablar sobre los hechos
victimizantes y guardar la confidencialidad debida frente a la
informacién obtenida.

Enrelacién con las estrategias que deben implementarse, estas deben
contar con procedimientos adecuados de trabajo con las victimas, que
incorporen sus necesidades de atencidon (personal, familiar y
comunitaria) y cuya ubicacion geografica y territorial les permita el
acceso efectivo. Deben estar orientadas a la potenciacién de los
recursos propios o al intercambio de recursos de apoyo con otros
afectados. De igual manera, deben adaptarse a la poblacién o sujeto
beneficiario (caracteristicas culturales, disponibilidad de tiempo y
motivaciones, entre otros factores), ya que no existe un esquema Unico
y satisfactorio aplicable a todos los casos.

De igual manera, se debe ofrecer atencién atendiendo a las
caracteristicas especiales de las victimas como género, etnia, edad,
discapacidad y contexto rural o urbano de desarrollo!®. Debe
ofrecerse de manera independiente y no condicionada a la iniciacién
y mantenimiento de procesos judiciales o administrativos. Si bien
las alternativas de orientaciéon psicojuridica son deseables, y en
algunos casos necesarias, siempre se debe respetar la voluntad de
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la victima en caso de no desear activar ninguna via judicial o
administrativa.

2. Politicas de asistencia, de reparacién y garantia del derecho a
la salud: complementariedad y coordinacién

En contextos complejos como el colombiano donde, ademés de los
contextos de violencia generalizada, las personas afectadas viven en
situaciones agravadas de pobreza con limitado acceso a servicios
publicos esenciales, las iniciativas de atencién psicosocial deben
ofrecerse desde tres referentes conceptuales: como parte de una politica
social tendiente a garantizar en forma integral el derecho a la salud,
como programas de reparacion integral e iniciativas de asistencia frente
a situaciones de emergencia.

La atencion entendida desde cada una de estas categorias condiciona
y caracteriza el contenido del acompanamiento en cuanto poblacién
beneficiaria, temporalidad y acciones especificas que deben
emprenderse. Por consiguiente, todas deben ofrecerse de manera
complementaria y coordinada.

Asi, el Estado debe contar con una politica social integral y diferenciada
para cumplir su obligacién de garantizar en forma progresiva, y en
condiciones de igualdad, el derecho a la salud de sus habitantes. Los
servicios deben ser prestados de manera que se garantice a las
personas su disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad (ONU,
2000). En Colombia, esta politica se materializa a través del SGSSS.
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Los servicios que se otorgan bajo este sistema no revisten caracter de
urgencia y no suelen estar limitados en el tiempo, como tampoco tienen
como fundamento violaciones graves de derechos humanos.

Las medidas de reparacion tienen como base la violacion de un derecho
fundamental y expresan el cumplimiento del deber de remediar el dafio
causado y de hacer que desaparezcan sus efectos materiales e
inmateriales.

La reparacién busca, explicita o implicitamente la sanacién del
individuo y las heridas sociales. Supone la mitigacién del dafno, el
reconocimiento de la dignidad de las victimas, la compensacién por
las pérdidas, la ayuda a la reconstruccion de la vida y la implemen-
tacion de medidas para que no vuelvan a repetirse las violaciones. En
este terreno, las intervenciones psicosociales han recibido mayor
atencién como parte de los programas de reparaciones integrales
(Lykes y Mersky, 2006).

Aunque la recuperacién de la salud mental puede ser promovida desde
todas las formas de reparacion, se encuentra més clara desde la rehabili-
tacién, pues esta incluye el cuidado médico y psicolégico necesario para
recuperar en forma integral a la salud. Para hablar de una verdadera
reparacion es necesario contar con condiciones de seguridad adecuadas
y tomar medidas efectivas para la no repeticién de las conductas.

La atencién psicosocial también se presta como parte de politicas
de asistencia a victimas, las cuales buscan contrarrestar la situacién
de vulnerabilidad que amenaza derechos fundamentales, satisfacer
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necesidades indispensables, mitigar riesgos y reducir vulnerabilidades
por medio de prestaciones temporales de caracter urgente (Uprimny y
Saffon, 2009: 48).

El objetivo de la atencién psicosocial ofrecida como asistencia es la
estabilizacién transitoria de las victimas y el cubrimiento parcial de
las necesidades psicosociales urgentes. A pesar de la necesidad cons-
tante de respuestas de emergencia por la vigencia del conflicto esta
clase de atencién debe ser estratégica para la superacién del hecho
violento, permitir un entendimiento adecuado del contexto violento en
el que se vive y facilitar la generaciéon de recursos (personales, sociales
y comunitarios) para abordarlo.

En Colombia, las politicas de atencién a victimas deben ser disefiadas
e implementadas de manera coordinada y complementaria desde los
tres ejes expuestos. Asi, se garantiza que las victimas reciban atencion
inicial y de urgencia, medidas que garanticen su reparacion integral
con base en el reconocimiento de la responsabilidad, y atencién
prolongada, continua y especializada a través del sasss para las
afectaciones a largo plazo o permanentes.

3. Panorama colombiano de atencién: multiplicidad de acciones
complejas e insuficientes

En la actualidad existen diversas iniciativas de atencion psicosocial a
victimas en el panorama nacional. Sin embargo, la mayoria remite
para la atencién especializada, compleja o a largo plazo al sasss,
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6 Ley 100 de 1993. El sistema se rige,
entre otros, por los principios de
universalidad —entendido como la
garantia de la proteccion para todas las
personas, sin discriminacién, en todas
las etapas de la vida (articulo 2)- e
integralidad, es decir, la cobertura de
todas las contingencias que afectan la
salud, la capacidad econdémica y, en
general, las condiciones de vida de
toda la poblacién (articulo 2y 152).

aungue, como se vera, este no contempla esta clase de cubrimiento.
Los principales programas de atencién se otorgan bajo la modalidad
de asistencia humanitaria y estan focalizados en victimas del delito
de desplazamiento forzado.

Otras iniciativas se han desarrollado ligadas a los procesos judiciales
de la ley de justicia y paz, pero se encuentran focalizadas en la
participacion en el proceso penal y remiten, igualmente, al SGSSS.
Algunas personas han recibido atencidon psicosocial por érdenes de
reparaciéon de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.
Infortunadamente, esta es la Unica atencién que se ha recibido en
términos de reparacién, pues otras acciones en este sentido solo existen
nominalmente.

Ante este panorama, en febrero de 2010 la Corte Constitucional ordend
la modificacién al SGSSS, con el fin de adaptar los planes de cubrimiento
y la atencién en general a las necesidades especificas de las victimas
por medio de la expedicién de protocolos, programas y politicas.

3.1 El sistema de seguridad social en salud: ntcleo del problema

El sGSSS se compone de instituciones, normas y procedimientos con
los que cuentan las personas y las comunidades para la cobertura
integral y en condiciones de dignidad de las contingencias frente a la
salud y la capacidad econémica’®. Como servicio ptblico obligatorio,
su direccién y coordinaciéon se encuentra a cargo del Estado, en cabeza
del Ministerio de la Proteccién Social, y puede ser prestado por
entidades publicas y privadas. El sistema, que opera de manera
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descentralizada, 1o componen las direcciones seccionales, distritales
y locales de salud?’.

En la practica, el SGSSS se ha caracterizado por un constante estado de
crisis de toda indole: en la consecucién, administracién y ejecucién de
recursos; la calidad deficiente de los servicios de salud prestados; la
falta de cubrimiento universal; la burocratizacién del acceso y en un
fenémeno que puede ser llamado “mercantilizacion de la salud”, porque
solo tienen acceso a servicios especializados o complejos y a avances
en tecnologia las personas que pueden pagar planes de salud
complementarios a los obligatorios. Las victimas de la violencia, que en
Su mayoria se encuentran en situaciones de vulnerabilidad y desventaja
econdmica, son las principales afectadas por esta crisis y ven reducidas
sus posibilidades de disponer de servicios oportunos y de calidad.

Las personas pueden participar en el SGSSS de tres maneras: como
afiliados al régimen contributivo cuando tienen capacidad de pago; como
afiliados al régimen subsidiado cuando no tienen recursos econémicos
suficientes para pagar la cotizacion completa, y como vinculados cuando
no tienen ninguna clase de afiliacién formal al sistema®®. El régimen
subsidiado, al cual pertenece la mayoria de las victimas del conflicto, se
financia con aportes fiscales de la nacién, los departamentos, los distritos
y municipios, del Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga) y de recursos
de los afiliados en la medida de su capacidad®®.

Todos los afiliados al sistema tienen derecho a recibir un plan integral
de proteccién de la salud, denominado plan obligatorio de salud (POS),
cuyo contenido es definido por la Comisién de Regulacién en Salud®y
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Ley 100 de 1993, Diario Oficial 41.148,
23 de diciembre de 1993. Por la cual se
crea el sistema de seguridad social
integral y se dictan otras disposiciones
(véase articulos 4 y 153).

Ley 100 de 1993, articulo 1567 y 213.
El Fosyga tiene por objeto garantizar
la compensacién entre personas de
distintos ingresos y riesgos y la
solidaridad del SGSSS, asi como cubrir
los riesgos catastréficos y los
accidentes de transito. Ley 100,
articulo 156, j).

Enla sentencia T-760 de 2008, la Corte
Constitucional ordené a la Comisién de
Regulacién en Salud la revisién y
aclaracién integral de los POS (contri-
butivo y subsidiado). En respuesta, la
comisién expidio el acuerdo 03 de 2009,
que reformé los planes obligatorios de
cada uno de los regimenes.




Politicas publicas que hacen justicia

2 Corte Constitucional, sentencia T-045,
2 de febrero de 2010 (MP Maria Victoria
Calle Correa).

varia de acuerdo con el régimen al cual pertenezca el paciente
(contributivo o subsidiado). Solo en situaciones excepcionales, y cuando
esta de por medio la vida, es posible autorizar la prestacion del servicio
de salud por fuera del POS.

En relacién con la atencién psicosocial existe una brecha evidente
entre los servicios a los cuales tienen acceso los afiliados a los dos
regimenes, viéndose gravemente afectados los afiliados al régimen
subsidiado por cuanto el cubrimiento para ellos se circunscribe
Unicamente a atencién en urgencia y a consulta ambulatoria de
valoracion.

El régimen contributivo, si bien abarca —ademas de las urgencias—
consultas y psicoterapia individual y familiar por psicologia y
psiquiatria, excluye expresamente los tratamientos con psicoterapia
individual, psicoanadlisis o psicoterapia prolongada. Ninguno de los
dos planes incluye un enfoque diferencial en la prestaciéon de los servi-
cios a victimas del conflicto.

Ante esta situacién multiplicidad de victimas han visto limitado su
derecho a recibir una atenciéon integral en salud que incorpore un
tratamiento psicosocial adecuado. Por ejemplo, en una reciente
decisién de la Corte Constitucional que estudié el caso de cuatro
mujeres victimas de la masacre de El Salado, quienes acudieron al
sistema buscando atencién, pero no solo no la encontraron, sino que
fueron maltratadas y revictimizadas por la mayoria de los funcionarios
con los que entraron en contacto?!.
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La Corte encontrd también problemas recurrentes como la ausencia
de orientacién sobre los procedimientos necesarios para acceder a los
servicios de salud, la limitacién de la cobertura a los POS y el
sometimiento a excesivos tramites burocraticos para recibir atencion.
Constatd ademas la ausencia de personal especializado en psicologia
y psiquiatria, y la imposibilidad de acceder a tratamientos continuos.

La Corte concluyd que la atencion en salud mental que ofrece el
sistema es “en exceso deficiente”, en especial para aquellas personas
afiliadas al régimen subsidiado. En consecuencia, ordend la creacién
y ejecucion de protocolos, programas y politicas para que las victimas
de la violencia sociopolitica reciban atencién psicosocial adecuada
del SGSSs%.

Frente a este panorama, el SGSSS ha reaccionado recientemente
planteando la necesidad de que el servicio incluya la atencién integral
en salud mental como parte del plan obligatorio® y que cuente también
con un enfoque diferencial a favor de las victimas de la violencia, en
particular de las mujeres?. Sin embargo, la situacién de las victimas
sigue igual, pues si bien estos avances son importantes, hasta la fecha
no se han desarrollado de manera especifica.

El Ministerio de la Proteccién Social contratd una consultoria para el
cumplimiento de la orden constitucional de modificacion al SGSSS. En
el desarrollo inicial de su labor, el equipo de trabajo presentd en enero
de 2011 un documento preliminar de protocolo de abordaje de atencién
psicosocial® en el que se reconoce la necesidad de tomar como punto
de partida conceptos como victima, conflicto armado interno y violencia

22

23

24

25

Segun la Corte Constitucional, estos
programas deben comprender como
minimo un ambito de cobertura
necesario y obligatorio; sistema de
promocién y prevenciéon de la salud con
enfoque diferencial; construcciéon de
indicadores de impacto que faciliten el
seguimiento y veeduria y estrategias
para abordar las secuelas colectivas y
danos psicosociales comunitarios
generados por hechos violatorios de
alta y mediana complejidad. De igual
manera, los trabajadores de la salud
deben estar debidamente capacitados
frente al impacto psicosocial de la
violencia sociopolitica, y en cuestiones
relacionadas con el género y otros
efectos diferenciales. El sistema debe
proveer acceso a los medicamentos,
procedimientos diagnésticos y aten-
cién por servicios especializados, estén
0 no cubiertos por el POS, y debe contar
con estrategias de divulgacién que
permita a la poblacién conocer y
acceder a los servicios de salud.

Ley 1438 de 2011, articulo 65.

Ley 1438 de 2011, Diario Oficial 47.957,
19 de enero de 2011. Por medio de la
cual se reforma el sistema de seguridad
social en salud y se dictan otras
disposiciones, articulos 3.6. y 54.
Protocolo de abordaje psicosocial para
la adopcién de medidas de atencién
integral, atencién y acompafamiento
psicosocial de las victimas del conflicto
armado. (Documento preliminar,
Bogoté, 2011).
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% En lo institucional se plantea que la
coordinacién esté a cargo del
Ministerio de la Proteccion Social y las
direcciones territoriales de salud.

sociopolitica para explicar la causa, el contexto y las consecuencias
de las afectaciones psicosociales.

El eje fundamental sobre el cual se debe brindar la atencién seguin este
protocolo es la garantia del derecho a la reparacion. En este sentido,
también tiene como objetivos la recuperacion de la salud mental, la
restitucion de los vinculos sociales y de la confianza institucional en
agencias estatales. De alli que plantee la participacion activa de los
individuos y las comunidades, el rompimiento de la relacion de jerarquia
especialista-paciente y la coordinaciéon de este proceso con otras
iniciativas de atencién y reparacion que se tramitan en el pais.

La propuesta del protocolo se estructura por medio de tres estrategias:
(a) equipos especializados interdisciplinarios; (b) articulaciéon con el
sasss; y (¢) articulacién con otros actores responsables de la atencién a
victimas del conflicto armado?.

Este protocolo es la iniciativa mas avanzada que existe recientemente
en el pais, y aunque en términos generales es satisfactorio, sigue siendo
una herramienta insuficiente para abordar los problemas pendientes.
Su incorporacién a la politica publica es facultativa del Ministerio de
la Proteccién Social, por lo que aun se corre el riesgo de que no tenga
en cuenta sus recomendaciones. Si el ministerio se apropia del
protocolo, subsisten retos en la bisqueda de transformaciones reales
de las practicas institucionales. Por ejemplo, en la coordinacién con
otros sistemas y programas de atencién a victimas del conflicto y en
la transformacién de la cultura institucional de maltrato hacia las
victimas. Todo ello en un ambiente de crisis estructural y generalizada.
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En este punto se evidencia el problema central del debate: la politica
social del Estado colombiano en materia de salud destinada a personas
con limitada capacidad econdémica (régimen subsidiado y vinculados)
no contempla atencién psicoldgica integral, sino solamente la atencién
de urgencias. No se dispone de un enfoque diferencial orientado
especificamente a la recuperacion de la salud mental de las victimas
del conflicto, y mucho menos bajo la aproximacién psicosocial
necesaria para responder a sus necesidades especificas.

3.2 Atencién humanitaria y reparacién a victimas: deficiencias en la
atencién y retos en la naturaleza de las prestaciones

En relacion con la atencién psicosocial a las victimas como grupo
poblacional especifico se destacan algunos conjuntos de acciones
relevantes. Por una parte, la asistencia humanitaria que se otorga en
desarrollo del principio de solidaridad social y del dafio especial sufrido
(Ley 418 de 1997); la creacién del sistema nacional de atencién e
informacién a la poblacién desplazada (SNAIPD), que otorga asistencia
humanitaria de emergencia solo a las personas victimas del
desplazamiento forzado (Ley 387 de 1997) y la creaciéon de programas
paralelos especiales en cumplimiento de 6rdenes complejas de la Corte
Constitucional?’. Como denominador comun, todos remiten al SGSSS:
en el ultimo caso, el programa auin no se encuentra en funcionamiento.

Se ha intentado avanzar en otorgar atencion psicosocial como parte
de medidas de reparacién, siendo los Uinicos casos en donde se ha
brindado alguna clase de atencion aquellos mediados por érdenes de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos.
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27 A partir de 2004, con la sentencia T-

025, se inici6 un proceso de valoracién
y rectificacién de la politica publica en
relacién con las victimas de despla-
zamiento forzado. En esa fecha fue
declarado el estado de cosas inconstitu-
cional y, posteriormente, en diversos
autos de seguimiento, la Corte mani-
festd el mantenimiento de este estado
e hizo énfasis en las condiciones
especificas de ciertos grupos que
ostentan mayor vulnerabilidad. En
relaciéon con la atencion psicosocial, la
Corte ha calificado la respuesta del
Estado como insuficiente por no contar
con un lugar prioritario en el SNAIPD,
no desarrollar enfoques subdiferen-
ciales y por generar procesos de revic-
timizacién y maltrato en la practica.
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% Corte Suprema de Justicia, Sala de
Casacién Penal, Acta 139, segunda
instancia del caso 345647 “Masacre de
Mampujan”, 27 de abril de 2011, MP
Maria del Rosario Gonzéalez de Lemos,
articulo 2.3.

En el tramite de Justicia y Paz, en las tres sentencias de primera
instancia y una en segunda instancia con que se dispone a la fecha,
las victimas han solicitado esta clase de atencidn, pero la respuesta
del Tribunal se ha limitado a exhortar al Ministerio de la Proteccién
Social a crear un programa de recuperacion para las victimasy ‘“realizar
un diagnoéstico para identificar las reales necesidades de las victimas
en materia de atencién sicolégica”?.

Otras iniciativas relacionadas con el procedimiento penal especial
de Justicia y Paz brindan orientacién psicojuridica y, en caso de
identificar la necesidad de tratamientos especificos, remiten al SGSSS.
En la tabla 1 se presentan los principales contenidos.
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Tabla 1. Mecanismos de atencién humanitaria y reparacién a victimas

Asistencia humanitaria
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Procesos penales de Justicia y Paz
Estrategias de atencion psicojuridica

a Ley 418 de 1997, Diario Oficial 43.201, 26 de diciembre de 1997, articulo 15; modificada y prorrogada por las leyes 548 de 1999; 782 de 2002;
1106 de 2006 y 1421 de 2010. Articulos 19 y 20.

b Ley 387 de 1997, articulos 15y 19.4.

¢ Decreto 250 de 2005, apartado 5.2.1.2.B.1.

d Decreto 1290, 22 de abril de 2008, articulo 4.

e Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso de la Masacre de la Rochela vs. Colombia, Fondo, Reparaciones y Costas, Serie C N.° 163,
11 de mayo de 2007. Sentencias contra Colombia: Masacre de Mapiripan, serie C N.° 134, 15 de septiembre de 2005. 19 comerciantes, serie
C N.°109,5 de julio de 2004. Escué Zapata, serie C N.° 165, 4 de julio de 2007; Masacre de la Rochela, serie C N.° 163, 11 de mayo de 2007.
Masacre de Pueblo Bello, serie C N.° 140, 31 de enero de 2006. Gutiérrez Soler, serie C N.° 132, 12 de septiembre de 2005. Masacre de
Ituango, serie C N.° 148, 1 de julio de 2006. Valle Jaramillo y otros, serie C N.° 192, 27 de noviembre de 2008. Manuel Cepeda Vargas, serie
C N.° 213, 26 de mayo de 2010.

f Resolucién de cumplimiento de los casos Escué Zapata, 18 de mayo de 2010, y del caso Valle Jaramillo, 21 de diciembre de 2010.

g Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogoté, Sala de Justicia y Paz (radicado 110016000253200680077), 29 de junio de 2010 (MP Uldi
Teresa Jiménez Lopez), parrafo 356. Segunda instancia: Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Penal, Acta N.° 139, segunda instancia
del caso 34547 “Mampujan”, 27 de abril de 2011 (MP Maria del Rosario Gonzalez de Lemos), articulo 2.3.

h Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogot4, Sala de Justicia y Paz (radicado 110016000253200680281), 2 de diciembre de 2010 (MP Uldi
Teresa Jiménez Lopez), parrafo 426.

i Guia para la orientacién psicojuridica a las victimas de la violencia generada por el conflicto armado interno. Enfoque y alcance de la
gestion defensorial desde la Unidad de Atencién Integral a victimas (tercera edicién). Se implementa en 26 regionales del pais.

j A través del Subcomité de Atencién Integral a Victimas conformado por la Fiscalia General de la Nacién, la Defensoria del Pueblo, la
Procuraduria General de la Nacién, la Comisién Nacional de Reparacién y Reconciliacién, Accién Social, el Programa de Derechos Humanos
y Derecho Internacional Humanitario de la Presidencia de la Republica y la Secretaria Técnica del Ministerio del Interior y de Justicia.

k Herramientas. Modelo Interinstitucional de Atencién a Victimas. Bogotd, abril de 2009. Elaborado por el Subcomité de Atencién Integral a
Victimas con el acompanamiento técnico de Bureau Veritas Colombia.
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La Corte Constitucional y la Procuraduria General de la Nacién han
encontrado falencias en los programas de atencién psicosocial a
victimas de desplazamiento tanto en el disefilo como en la practica. Se
ha constatado que no cuentan con cobertura material suficiente; hay
descoordinacién entre las instituciones involucradas; que no existen
metas a corto, mediano y largo plazos; no se dispone con presupuesto
suficiente y los programas son insostenibles.

De igual manera, se necesitan mecanismos adecuados de informacion
y divulgacién sobre la oferta; no se dispone de personal especializado
para brindar atenciéon, los procedimientos no responden a las
necesidades especificas de las victimas y, en algunos casos, estan
condicionados a la iniciacién de procedimientos judiciales®.

Las constantes remisiones al SGSSS son problematicas teniendo en
cuenta las limitaciones y deficiencias ya explicadas. Ademas, la oferta
de atencidén psicosocial se concentra en la modalidad de asistencia
humanitaria, y no de reparacién y rehabilitacién en salud mental,
presupuesto de la recuperacién integral de las victimas.

Si bien la atencién psicosocial debe ofrecerse como parte de politicas
de asistencia, el que se brinden exclusivamente en este marco tiene
implicaciones problematicas que condicionan su accién y alcance.
Asi, la atencidn es temporal y no continuada, lo que hace imposible
un verdadero tratamiento y atencién de las afectaciones a la salud
mental de manera integral, permanente e ininterrumpida hasta la
recuperacion (DeJusticia, 2010).
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3.3 Leyde victimas: ausencia de concentracién en el sistema de salud
y multiplicacién de yerros

Larecientemente adoptada y sancionada ley de victimas y restitucién
de tierras busca establecer un conjunto de medidas judiciales,
administrativas, sociales y econdémicas en beneficio de las victimas.
La ley cuenta con un fuerte componente de atencion que se traduce
en medidas de asistencia, ayuda humanitaria y reparacién que se
otorgarian por medio de un amplio sistema nacional de atencién y
reparaciéon a las victimas y de un registro tinico de victimas, que
subsumira las iniciativas y programas de atencién existentes, asi como
el sistema de atencién a poblacién desplazada. De igual manera, se
establece que las victimas cuenten con cobertura en salud a través
del SGsSss.

En la ley de victimas, la reparacién comprende el disefo y la
implementacién de medidas de rehabilitacion en sus dimensiones
individual y colectiva. Como rehabilitacién se entiende el conjunto de
estrategias, planes, programas y acciones de caracter médico,
psicolégico y social, dirigidos al restablecimiento de las condiciones
fisicas y psicosociales de las victimas. En relacién con el
acompanamiento psicosocial se establece que este debe ser transversal
al proceso de reparacién y prolongarse en el tiempo de acuerdo con
las necesidades de las victimas, sus familiares y la comunidad.

En este sentido, se crearia el programa de atencién psicosocial y salud
integral a las victimas, el cual se implementaria a través de una red
de centros para la atencién integral a victimas y seria presidido y
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coordinado por el Ministerio de la Proteccién Social como organismo
integrante del sistema nacional de atencién.

Frente a este panorama es necesario realizar dos observaciones. En
primer lugar, es rescatable que en la propuesta se presenten
consideraciones, por lo menos tedricas, sobre la necesidad de reforzar
la rehabilitacién psicoldgica como parte de la reparacion integral y de
brindar una atencion especifica a las victimas del conflicto. Este seria
un avance frente a la imposibilidad de recibir atencién psicosocial como
parte de la reparacion; por tanto, la iniciativa deberia mantenerse en
este sentido. Sin embargo, la teoria termina siendo ilusoria si no se
tienen en cuenta los problemas presentados en la atencion ni se toman
correctivos frente a ellos, principalmente en relacién con poblacién
desplazada, lo cual deberia ser una accién prioritaria en el disefio de la
politica publica de atencién psicosocial de victimas del conflicto.

De igual manera, como se explico, el ntcleo problematico obedece a
las deficiencias en la politica social general en salud que no incorpora
un componente adecuado de salud mental, mucho menos con un
enfoque diferencial para las victimas del conflicto. Por lo menos en
términos de atencién psicosocial, no tiene ningun sentido disenar y
ejecutar mas programas paralelos que respondan a ciertas urgencias
si no se ha realizado una modificacién radical al régimen en salud
para que brinde las garantias necesarias en cuanto atenciéon adecuada,
continua, especializada y compleja que necesitan las victimas y las
comunidades para la recuperacion emocional. De lo contrario, solo se
estarian reproduciendo los esquemas limitados y de remisiones sin
sentido a un sistema ineficiente y restrictivo.
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4. Recomendaciones

El panorama, aunque complejo, es alentador por la orden de la Corte
Constitucional de reformar el SGSSS —nucleo del problema-—. Por esto
es recomendable establecer un verdadero proceso de apertura por parte
del Ministerio de la Proteccién Social y sus agentes territoriales mas
relevantes: direcciones seccionales, distritales y locales de salud, asi
como empresas promotoras de salud (EPS) e instituciones promotoras
de salud (IPS), con el fin de incorporar la modificacion propuesta por
orden constitucional.

Este es un momento adecuado para reformar de manera planificada
el sistema e introducir un enfoque diferencial hacia las victimas del
conflicto. De nada servira el desgaste en un proceso de consulta y
desarrollo de herramientas si estas contintian siendo tedricas y no se
inician acciones de toda indole (presupuestales, de capacitacién, de
correccién y control) para su ejecucion efectiva. Carece de sentido la
proliferacion de programas, iniciativas y acciones paralelas en materia
de atencién psicosocial, si todas aquellas remiten para atencién
especializada, compleja y, a largo plazo, a un sistema de atencién en
salud mental insuficiente y deficiente.

A continuacién se exponen algunas recomendaciones adicionales que
pueden ser tenidas en cuenta para garantizar la solucién de los proble-
mas centrales y un minimo de coherencia y efectividad en los diversos
programas, acciones e iniciativas de atencién psicosocial a victimas
que existen en el pais.
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1 El proceso de reforma debe obedecer al cambio planificado: es

oportuna la apropiacién de las propuestas de cambio que se

ejecutan en el Ministerio de la Proteccién Social por orden de la
Corte Constitucional

En el ministerio se lleva a cabo un proceso de reforma del sistema de
salud para incorporar la perspectiva de atencién a las victimas. En
este sentido, se tiene con la propuesta especifica de una consultoria
realizada por especialistas que, si bien no abarca todos los problemas
evidenciados, es un gran avance que deberia ser apropiado por el
ministerio.

Con este insumo es posible iniciar un proceso de disefo y planeacion
de una politica en salud mental. Este primer paso requiere tiempo,
disposicién y acciones estratégicas adecuadas para identificar
plenamente los nudos problemaéaticos y las soluciones pertinentes y
realizables (OMS, 2006).

Para su apropiado desarrollo es necesario, en primer lugar, la
recoleccién de informacién y datos sobre las necesidades de salud
mental de la poblacién beneficiaria y del sistema de salud, asi como
sobre las prestaciones que este ofrece.

En segundo lugar, dada la naturaleza de la politica, se debe escuchar
a las diversas partes implicadas y hacer propuestas acordes con sus
diferentes puntos de vista de manera que se realice un proceso de
consulta. Es recomendable tener en cuenta casos internacionales
pertinentes acerca de experiencias creativas o de bajo costo®.

% Véase, por ejemplo, Lira (2008: 92). El

programa de reparacién y atenciéon
integral de la salud para las victimas
de violaciones a los derechos humanos
(Prais), ejecutado por el gobierno
chileno, ademas de ofrecer atencion
directa a las victimas y sus familias,
denuncié las consecuencias psicoso-
ciales y psiquiatricas de las violaciones
de derechos humanos. En el enfoque
clinico se tomaba en consideracién la
funcién terapéutica del reconocimiento
social de las victimas y de las acciones
de reparacién social. El objetivo
principal del programa fue incorporar
esta poblacién al sistema general de
salud publica, objetivo que se cumplid
e hizo de este programa de reparacion
el de mayor cobertura en el pais.
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Una vez realizado el primer ejercicio de mapeo se pueden establecer
los fundamentos de la politica, describiendo sus valores, principios y
objetivos. El siguiente paso es traducir los objetivos de la politica en
un plan con areas de actuacion; identificar las principales funciones 'y
responsabilidades de los diferentes sectores; establecer las estrategias
y el cronograma, asi como indicadores, objetivos especificos y
actividades principales. En relacion con la financiacién es prioritario
calcular los costos de cada estrategia y definir las fuentes de
financiacioén.

En este marco es necesario tener programas para objetivos especificos
(pueden ser grupos poblacionales) de los cuales se ha identificado que
precisan atencién especial por razones particulares. Para poner en
marcha en forma adecuada la politica se deben ejecutar estrategias
prioritarias relacionadas con la difusién, la generacion de financiacién
y apoyo politico, el reforzamiento de la coordinacién intersectorial y la
promocién de la relacién entre las partes implicadas, entre otros
aspectos.

2 Es urgente que se reformen los planes obligatorios de salud (POS)
en lo concerniente a la atencién en salud mental. En especial, de
los afiliados al régimen subsidiado

La reforma que se lleva a cabo en el Ministerio de la Proteccién Social
debe orientarse a mejorar, en particular, la oferta de servicios
especificos en salud mental a las personas que se encuentran en el
régimen subsidiado, al cual pertenece la mayoria de las victimas del
conflicto que no cuentan con recursos econdémicos. La oferta contenida
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en el plan de salud de este régimen es limitada y tiene mayores
repercusiones frente a las victimas, pues no toma en cuenta sus
requerimientos particulares.

Es urgente vincular a la Comisiéon de Regulacion en Salud para que —
por medio de la expediciéon de un nuevo acuerdo— introduzca la orden
de la Corte Constitucional de cubrir todas las necesidades psicosociales
de las victimas en los planes de salud. De esta manera se evitara que
los pacientes deban acudir a la exigencia de atencion especializada,
compleja, prolongada y diferenciada por medio de acciones judiciales
como la accién de tutela.

3 La reforma al sistema de seguridad social debe garantizar la
especificidad, cobertura, y sostenibilidad de los servicios

Els necesario que los servicios sean creados y ejecutados de manera
especifica, individual y auténoma frente a otros programas que buscan
atender necesidades de poblacion pobre o vulnerable. Su cobertura
debe ser suficiente para todas las victimas que demanden la atencién,
acompasando el entendimiento de la categoria de victima a los
estandares internacionales reconocidos por Colombia, evitando
exclusiones discriminatorias (por ejemplo, por el autor de la violacion
o por la fecha de la victimizacién).

Ademas, se debe contar con el presupuesto suficiente y oportunamente
disponible que garantice la ejecucién continuada de las acciones. Por
tanto, es indispensable tener una base nacional que garantice esta-
bilidad y sostenibilidad a mediano y largo plazos. Todas las estrategias
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y programas deben asegurar el mantenimiento de la atencién en el
tiempo, evitando dejar procesos abiertos y sin seguimiento, o que no
cuenten con la flexibilidad suficiente para responder a cambios
coyunturales o politicos.

El sistema debe fijar metas puntuales a corto, mediano y largo plazos.
Asimismo, debe adoptar e implementar indicadores de resultado para su
evaluacién y seguimiento, basados —tanto las metas como los indicadores—
en el goce efectivo de los derechos, con el fin de permitir evaluaciones,
ajustes y correcciones en caso de ser necesario. Por consiguiente, es
fundamental disponer de mecanismos internos de respuesta agil y
oportuna a quejas o solicitudes sobre los procedimientos de atencion.

4 La reforma al sistema de seguridad social en salud debe tener en
cuenta otras iniciativas paralelas de atencién para asegurar una
coordinacién adecuada

Teniendo en cuenta que en el pals existen diferentes iniciativas
relacionadas con la atencién a victimas, es necesario que las estra-
tegias, los programas y las instituciones se encuentren debidamente
armonizadas entre si y, en particular con el SGSSS.

Para el logro de este objetivo es indispensable el disefio y la
implementacién de mecanismos e instrumentos especificos de
coordinacién con las instituciones territoriales y nacionales
responsables. Esto permite una adecuada planeacion, correspondencia
entre lo disenado y lo aplicado, y la posibilidad de asignar funciones y
responsabilidades complementarias.
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5 La reforma al sistema debe realizarse de manera publica y
transparente y una vez esté finalizada debe ejecutarse un proceso
informativo para las victimas

Todas las acciones que se lleven a cabo para reformar el SGSSS deben
ser claras y transparentes, teniendo en cuenta por lo menos la opinién
y las necesidades de las victimas que recibiran los servicios. Es
necesario, ademas de contar con los servicios pertinentes, generar
campanas de divulgacion publica y periddica por medios y lenguajes
apropiados para que las victimas se informen sobre los servicios a que
tienen derecho y el cubrimiento que deben encontrar en las entidades
prestadoras de salud.

Una vez se inicia la ejecucién de los programas, el Estado debe disponer
de mecanismos de divulgaciéon periddica sobre la oferta de atencion
que abarquen todos los servicios ofrecidos, que no generen falsas
expectativas en las victimas y tengan en cuenta que la informacion
debe llegar a ellas atendiendo a sus condiciones particulares, es decir,
a través de medios iddneos (por ejemplo, deben tenerse en cuenta
factores como nivel de educacién y lenguaje).

6 La reforma al sistema de salud y toda otra iniciativa de atencién
psicosocial a victimas debe contar con personal especializado y
procedimientos adecuados de trabajo

Las intervenciones deben ser ejecutadas por personal especializado o
capacitado que cuente con formacion en salud y en atencién a victimas
de la violencia. El personal encargado de las estrategias debe generar
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confianza en las victimas y contar con la capacidad de contener las
tensiones o dificultades en los procesos de atencién. Se deben
implementar estrategias adecuadas que incorporen las necesidades
de las victimas y que se adapten a sus caracteristicas culturales. De
igual manera, los procedimientos deben ser sensibles a las clases de
victimizaciones y a los impactos diferenciados que generan.

7 La reforma al sistema de salud y toda otra iniciativa de atencién
psicosocial debe tener en cuenta que en la practica no es suficien-
te un enfoque clinico tradicional para atender a las victimas

En materia de salud, las acciones emprendidas deben incorporar
remedios especificos que consideren la situacién y las particularidades
de ser victima del conflicto. Los contextos e impactos de las violaciones
de derechos humanos obedecen a dindmicas particulares; por
consiguiente, los enfoques clinicos tradicionales de atencién no logran
cubrir las necesidades de las victimas.

Dado que en Colombia el SGSSS y los planes de cobertura de los
diferentes regimenes (contributivo y subsidiado) fueron disefiados para
la poblacién, sin ninguna clase de enfoque especifico, resultan
insuficientes para cubrir las necesidades de las victimas.

La atenciéon que se brinde debe tener un fuerte componente psicosocial,
es decir, afrontar los dafios causados desde una perspectiva relacional
en lo referente al sujeto y a su entorno afectivamente relevante. En
consecuencia, debe responder a las diferentes clases de afectaciones
(emocional, relacional y de derechos).
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Todas las estrategias de atencién deben tener como premisa evitar el
dafo adicional y prevenir la revictimizacion. Por consiguiente, no es
posible realizar ninguna estrategia exitosa en contextos de inseguridad
o falta de proteccién, sobre todo si se realizan de manera paralela con
procesos judiciales o administrativos de exigencia de derechos.

8 Las victimas deben tener ofertas de atencién no condicionadas a
la exigencia judicial o administrativa de derechos

La atencién debe ofrecerse de manera independiente y su iniciacién y
mantenimiento no deben condicionarse a procesos judiciales y admi-
nistrativos. Son necesarias alternativas a la orientacion psicojuridica
y el respeto a la voluntad en caso de no activar ninguna via judicial.
Del panorama expuesto se observa la necesidad de que, incluso en el
marco de estrategias de orientacién psicojuridica, se garantice atencion
especializada o permanente por medio de remisiones al SGSSS. Sin
embargo, este sistema es insuficiente; en consecuencia, su reforma
es urgente.

9 La atencién psicosocial debe brindarse como parte de una politica
publica coherente y coordinada que conjugue medidas de politica
social, atencién y reparacién a victimas

Es necesario acompasar la oferta de politica social (SGSSS) y de atencién
humanitaria que existe en el pais con una verdadera politica de
reparaciones que tienda a la rehabilitacién y recuperacion de la salud
mental. El componente de reparacién en una politica publica debe
implicar el reconocimiento de la responsabilidad estatal por las
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violaciones de derechos humanos causadas y tratar las afectaciones
teniendo en cuenta las circunstancias de victimizacién pasadas.
Ademaés, debe brindar herramientas para la recuperacién de los
proyectos de vida y las propias capacidades, habilidades y
competencias personales y relacionales.

En la actualidad, no existe una politica real de reparaciones que
incorpore la rehabilitaciéon de la salud mental; por consiguiente, el
Estado incumple obligaciones hacia las victimas y afecta sus derechos.
La situacién es mucho més grave porque el Estado tampoco tiene una
politica social adecuada en salud mental para la poblacién, por lo que
las victimas sin capacidad econdémica se encuentran absolutamente
desprotegidas.

1 O La implementacién de la ley de victimas no debe duplicar
errores ni desaprovechar la oportunidad de modificar aspectos
urgentes y sustanciales del sistema de seguridad social en salud

La ley de victimas deberia, aprovechando que se trata de una reforma
legal, atacar el nticleo problematico, introducir las reformas necesarias
al sasss y no limitarse a enunciar las remisiones que haran a este
sistema las nuevas agencias y programas creados. De nada servira la
reproduccion de esquemas de atencién a victimas que, se ha
demostrado, son ineficientes y llevan en la mayoria de los casos, a
procesos de revictimizacién. Si se pretenden duplicar esquemas de
atencién se deberia, por lo menos, realizar un ejercicio consciente sobre
las deficiencias evidenciadas en el pasado y tomar medidas de
prevencion y correccién para no repetirlas.

[ 134 ]




Atencién psicosocial a victimas en Colombia

De igual modo, es valioso informarse sobre las iniciativas que
emprenden las organizaciones de la sociedad civil para aprovechar
las buenas practicas nacionales que han desarrollado e introducirlas
en los nuevos esquemas de atencién®!.

Si se plantea la creacién de un nuevo sistema de atencion y de un
nuevo programa de atencion psicosocial, todas las interrelaciones
institucionales, responsabilidades y funciones deberian presentarse
claramente y no de manera desordenada, confusa y abstracta, como
se encuentran en el proyecto.

1

En Colombia existen diversas organizaciones con una experiencia

Es necesario considerar la experiencia acumulada de las
organizaciones de la sociedad civil

importante en acciones de acompanamiento psicosocial a las victimas
de violaciones de los derechos humanos. Desde el Estado se puede
consultar esta experiencia adquirida para mejorar los procedimientos
de atencién.

Al disefiar e implementar modificaciones al SGSSS 0 nuevos programas
de atencidn, asi como en los procesos de evaluacién y definicion de
correctivos, las buenas practicas y la capacidad especifica desarrollada
por las organizaciones puede ser un aporte fundamental para la no
repeticion de errores y la maximizacién de recursos disponibles. Las
alianzas estratégicas con organizaciones sociales pueden, bajo condicio-
nes especificas, contribuir a la sostenibilidad de iniciativas oficiales®.
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Para conocer informacién sobre
programas oficiales y sobre la sociedad
civil, (véase PNUD, 2008).

Solo para citar algunos ejemplos que
ilustran la experiencia nacional:
Corporacién Apoyo a Victimas de la
Violencia Sociopolitica pro Recupera-
cién Emocional (AVRE). Oscar Gémez
Coérdoba. Material pedagdgico sobre
reparacion integral. Moédulo, Aspectos
Psicosociales de Reparacién Integral,
abril de 2006. / Acompahamiento
psicosocial a mujeres en el contexto
colombiano. Guia psicosocial para
acompanar y apoyar a mujeres victimas
de violencia sexual en conflicto armado
interno AVRE, Paquete de trabajo para
acompahamiento psicosocial a mujeres
en el contexto colombiano, mayo de
2010. / Recomendaciones para un
trabajo con enfoque psicosocial en
desaparicion forzada y otras graves
violaciones de los derechos humanos.
Equitas. Abril de 2010. / Retos para el
acompahamiento psicosocial de
familiares de personas desaparecidas
en el contexto de exhumaciones en
Colombia, Ana Maria Gomez Loépez,
MA, y Carlos Martin Beristain, PhD. /
Resistencias contra el olvido: Trabajo
psicosocial en procesos de exhuma-
ciones en América Latina. Pau Pérez—
Sales y Susana Navarro Garcia.
Editorial Gedisa, Barcelona, 2007.




Politicas publicas que hacen justicia

Referencias bibliograficas

Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad (DeJusticia). 2010.
Intervencion ciudadana ante la Corte Constitucional en el tramite de
la sentencia T-045.

Corporacién AVRE. 2010. Acompanhamiento psicosocial y atencién en
salud mental a victimas de violencia politica. Intervencién ciudadana
ante la Corte Constitucional en el tramite de la sentencia T-045.

Inter-Agency Standing Committee (IASC). 2007. Guia del IASC sobre
salud mental y apoyo psicosocial en emergencias humanitarias y
catastrofes. Ginebra.

Lira, Elizabeth. 2008. La politica de reparacién por violaciones a los
derechos humanos en Chile. En: Reparaciones para las victimas de Ila
violencia politica. Estudios de caso y analisis comparado (editora
Catalina Diaz). Bogotéa: Centro Internacional para la Justicia
Transicional (ICTJ), Fondo Global para la Paz y la Seguridad del
Ministerio de Relaciones Exteriores y Comercio Internacional de
Canada.

Lykes y Mersky. 2006. Reparations and Mental Health: Psychosocial
Interventions Towards Healing, Human Agency, and Rethreading
Social Realities. En: Handbook of Reparations, ed. Pablo de Greiff.
Nueva York: Oxford University Press. (existe traduccién no oficial del
International Center for Transicional Justice (ICTJ).

[ 136 ]



Atencién psicosocial a victimas en Colombia

Martin-Baro, Ignacio. 1984. Guerra y salud mental. San Salvador:
Estudios Centroamericanos.

Martin-Bard, Ignacio. 1990. Psicologia social de la guerra: trauma y
terapia. San Salvador: UCA Editores.

Organizacion de las Naciones Unidas (ONU). 2000. Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, Observacién general 14. El derecho
al disfrute del mas alto nivel posible de salud (E/C 12/2000/4). 11 de
agosto.

Organizacién Mundial de la Salud (OMS). 2001. Informe sobre la salud
en el mundo. Salud mental: nuevos conocimientos, nuevas esperanzas.

Organizacion Mundial de la Salud (0MS). 2006. Conjunto de guias sobre
servicios y politicas de salud mental. Politicas, planes y programas de
salud mental. Edimsa.

Procuraduria General de la Nacién (PGN) y Centro Internacional para
la Justicia Transicional (ICTJ). 2009. Valoracion de los programas
oficiales de atencion psicosocial a las victimas. Edgardo José Maya
Villazoén, Carlos Arturo Gémez Pavajeau, Patricia Linares Prieto, Carlos
Martin Beristain, Arancha Garcia del Soto y Lily Andrea Rueda
Guzman. Bogoté.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). 2008.
Informe final. Evaluacién de capacidades de entidades y
organizaciones publicas y no publicas nacionales y territoriales para

[ 137 ]




Politicas publicas que hacen justicia

la valoracién y diagndéstico médico y psicolégico a familiares de
victimas en las sentencias de la CIDH, articulada mediante procesos
psicosociales. Bertha Lucia Castafio Henao y Harvey Suarez Morales.
Bogota, PNUD. 7 de julio.

United Nations Development Programme UNDP. 2006. Human
Development Report Office. National Human Development Report
Series, The Human Security Framework and National Human
Development Reports: A Review of Experiences and Current Debates.
Richard Jolly y Deepayan Basu Ray. Mayo.

Uprimny, Rodrigo; Saffon, Maria Paula. 2009. Reparaciones
transformadoras, justicia distributiva y profundizaciéon democratica.
En: Reparar en Colombia: los dilemas en contexto de conflicto, pobreza
y exclusion (editora Catalina Diaz, et &4l. Bogoté: Centro Internacional
para la Justicia Transicional (ICTJ) y Centro de Estudios en Derecho,
Justicia y Sociedad (DeJusticia).

[ 138 ]




Reconocer la discriminacion de género:

La igualdad como un requisito para el desarrollo de
politicas de justicia transicional legitimas y eficaces

Amanda Lyons
Investigadora especializada de ICTJ

En el disefio y la aplicacion de medidas de justicia transicional es
necesario tomar decisiones politicas con respecto al “pasado” que sera
objeto de atencidén: cuédles crimenes y abusos seran judicialmente
conocidos y sancionados, cuéales victimas y perjuicios seran
reconocidos y reparados, y qué hechos no deben repetirse. La
naturaleza y el alcance de los esfuerzos para confrontar el “pasado”
reflejan los intereses politicos sobre el futuro®.

Los esfuerzos oficiales por buscar justicia para las victimas responden a
obligaciones éticas y juridicas. Politicamente, estos esfuerzos también
estan ligados a objetivos mas amplios sobre el futuro, como alcanzar la
reconciliacién y la paz nacionales, y promover una democracia mas
inclusiva, basada en el Estado de derecho. Las politicas de justicia
transicional parten del supuesto de que confrontar el “pasado” de
violencia es importante para avanzar hacia un mejor futuro.

Las determinaciones arbitrarias y parciales sobre el universo de las
violaciones, victimas y dafios que seran reconocidos en los intentos

! “Entendida e implementada de manera adecuada, la justicia transicional mira tanto al
pasado como al futuro” (Van Zyl, 2005: 209).
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De la definicién de justicia transicional
como “toda la variedad de procesos y
mecanismos asociados con los intentos
de una sociedad por resolver los
problemas derivados de un pasado de
abusos a gran escala, a fin de que los
responsables rindan cuentas de sus
actos, servir a la justicia y lograr la
reconciliacién” (ONU, 2004).

por “resolver los problemas derivados del pasado”?, menoscaban el
objetivo de lograr justicia para las victimas y debilitan los posibles
beneficios que las medidas de justicia transicional pueden traer a
futuro. Por ejemplo, imaginemos que en un intento por confrontar el
pasado violento del pais se toma la decisién politica de judicializar
Unicamente los crimenes cometidos en Bogoté, de reparar solamente
las injusticias cometidas contra las personas que viven en estrato b.

Esta decision seria vista de inmediato como injusta e ineficaz con
respecto a los derechos de la gran cantidad de victimas que quedarian
excluidas. Aun si estas politicas fueran disefiadas con el ideal de promo-
ver la dignidad y el reconocimiento de estas victimas particulares, su
limitado alcance conllevaria a exactamente lo contrario para las victimas
excluidas: confirmaria la indiferencia del Estado hacia las violaciones
especificas cometidas contra ellas, y llevaria a consolidar su condicion
de desigualdad y marginacién. Ademas, una politica que mire al pasado
de una manera tan parcial y caprichosa no podria ser defendida como
un proyecto de alcance nacional por garantizar la no repeticién de la
violencia experimentada a lo largo y ancho del pais.

El sesgo y la discriminacién basados en género en las formulaciones y
aplicaciones de las politicas publicas de justicia transicional en
Colombia constituyen precisamente este tipo de determinacién
arbitraria y prejudicial. Ademés de ser contrario a las normas en materia
de igualdad de género y no discriminacién, este alcance limitado de
las politicas pone en peligro su legitimidad y eficacia en relacién con
los objetivos fijados a futuro.
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Un andlisis critico con enfoque de género de estas politicas revela la
existencia de una jerarquia de crimenes y danos que son vistos como
prioritarios frente a otros, lo que, en efecto, excluye una gran parte de
la experiencia del pais con respecto al conflicto armado. Como en
muchos otros contextos, la violencia y los dafios que estan excluidos
del &mbito de la justicia transicional en Colombia reflejan las desi-
gualdades y la discriminacién de género preexistentes en la sociedad:
priorizacién de las experiencias que son vistas tradicionalmente como
masculinas frente a aquellas consideradas femeninas. Pero, contrario
a los ejemplos hipotéticos antes mencionados, las construcciones
desiguales de género estan tan profundamente arraigadas en los
imaginarios individuales y colectivos de la sociedad que se asumen
como naturales. Como resultado, incluso las mas dramaticas margi-
naciones y exclusiones persisten en gran medida sin ser detectadas o
cuestionadas.

Este escrito busca exponer céomo las inequidades estructurales y los
sesgos de género profundamente arraigados en el proyecto de justicia
transicional colombiano®, exacerban las deficiencias generales del
proyecto, documentadas y denunciadas por diversas organizaciones,
llevando a la invisibilidad y exclusién de la violencia de género* asi
como de los danos que describiré como “agravados por el género”®.
Con el interés de maximizar el uso del espacio, este analisis se
concentrara solo en algunos aspectos poco estudiados de la inequidad
de género en las politicas publicas en Colombia, a fin de promover
medidas mas eficaces y contribuir al trabajo crucial que adelantan
muchas organizaciones en la materia en Colombia.

3

En este escrito se usara el término
“proyecto de justicia transicional” para
referir el conjunto de todas las politicas
publicas que promueve el gobierno
nacional bajo el titulo de justicia
transicional, esto incluye: la ley de
justicia y paz (Ley 975 de 2005), el
Decreto 1290 de 2008 de reparacion
administrativa, y las leyes 1424 de 2010
y 1448 de 2011. Sin dejar de lado los
problemas que implican hablar de
justicia transicional en Colombia y la
descoordinacién y vacios que existen
entre las diferentes politicas naciona-
les en la materia, el uso de este término
busca resaltar la necesidad de evaluar
los esfuerzos oficiales como un intento
comprensivo y unificado, por resolver
los problemas derivados del conflicto
armado. Especialmente en términos de
buscar y confrontar la discriminacién
latente de género, se debe siempre
analizar el impacto de una iniciativa
particular en el contexto de la totalidad
de los esfuerzos oficiales en los que se
encuentra contenida.

Violencia de género se refiere a todas
las formas de violencia contra un
individuo o grupo en razén de su sexo.
Concepto desarrollado por Margaret
Urban Walker para referir situaciones
en las que la biologia o las construccio-
nes sociales alrededor del género
sirven como factores que “previsi-
blemente desempehan un papel en
causar pérdidas o vulnerabilidades
adicionales frente a la violencia”
(Urban Walker, 2009: 52).
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Agencia de Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (Usaid).
Gender Terminology, [Disponible en:
http://www.usaid.gov/our work/cross-
cutting programs/wid/pubs/
Gender Terminology 2.pdf].

En la primera parte de este texto se mira la importancia de contar con
un analisis de género como herramienta fundamental para lograr
politicas eficaces, y se abordan algunos conceptos basicos. En la
segunda parte se exponen de manera breve algunas caracteristicas
de la dindmica de exclusion y de falta de perspectiva de género en el
proyecto colombiano de justicia transicional. El andlisis de este
panorama se presenta a partir de dos temas: cémo las politicas puiblicas
que pueden parecer neutras en términos de género corren el riego de
contribuir a sesgos de género (tercera parte), y como las politicas
publicas no estan logrando reconocer a las victimas que se acercan a
los mecanismos de justicia transicional reclamando sus derechos por
una violaciéon cometida contra un ser querido (cuarta parte). En las
conclusiones (quinta parte) se presentan seis recomendaciones para
avanzar en esta materia.

1. Un analisis critico del género como herramienta fundamental
en el desarrollo de politicas publicas

La definicién de sexo, en el sentido puramente biolégico, se refiere a
las diferencias fisicas entre los hombres y las mujeres. Por otro lado,

El término género se refiere a la variedad de roles y
relaciones construidas socialmente, a los rasgos de
la personalidad, actitudes, comportamientos, valores,
y poder e influencia relativos, que una sociedad
atribuye a los dos sexos de una forma diferenciada
(...) El género es relacional, no se refiere simplemente
a mujeres u hombres, sino a la relacién entre ellos®.
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Esta relacién crea una estructura de poder basada en divisiones
binarias de lo masculino y lo femenino, generando preferencias y
privilegios (sociales, econdmicos, politicos) hacia lo que concuerda
con la identidad masculina dominante. En términos de politicas
publicas, las experiencias y las realidades masculinas son gene-
ralmente asumidas como la norma universal, lo cual si no se cuestiona,
conlleva a la invisibilidad de las multiples experiencias que se producen
por fuera de este paradigma dominante.

Esta estructura de poder de género se basa en la discriminacion y
exclusion —que a la vez reproduce—, perjudicando principalmente a
las mujeres y a los grupos sociales que desafian las construcciones
tradicionales y rigidas de identidad y expectativas de género, en
especial a los individuos LGBT (lesbianas, gays, bisexuales o
transgénero). Por tanto, una indagacién critica acerca de la forma cémo
las politicas publicas pueden afectar de manera diferencial a algunas
mujeres o grupos LGBT es clave para la aplicacién de una perspectiva
de género que promueva la igualdad, la legitimidad y la eficacia. Tanto
en el &mbito nacional como internacional, activistas y organizaciones
que promueven los derechos de estos grupos han obtenido varios logros:
un mayor nivel de conciencia publica sobre la afectacién diferencial
por género en términos de violencia, dafios y el acceso a la justicia;
mayor reconocimiento formal de estos derechos en el marco normativo,
y victorias concretas en la reivindicacion de derechos individuales.

Como resultado, hay una demanda y presién sobre los encargados de
definir las politicas publicas para incluir en estas lo que se denomina
a menudo un “enfoque diferencial”. Sin embargo,
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De la expresion en inglés “add women
and stir’, en referencia a la idea
ingenua que tener mujeres presentes
resuelve los problemas de género
(véase Charlesworth, 2002: 95).
Varias entrevistas realizadas a
integrantes de ONG colombianas
permitieron poner de relieve esta
malinterpretacién sobre lo que implica
incluir una perspectiva de género en
el trabajo con victimas. La siguiente
apreciacion aparecio repetidamente de
una forma u otra: “ési trabajamos con
victimas, y la mayoria de las victimas
que vienen son mujeres, para qué
necesitamos un enfoque de género?”
Por ejemplo, “las mujeres a menudo
tienden a enfocarse, y son incentivadas
a hacerlo, en los dafios que sufren otros
con quienes estan relacionadas y
quienes dependen de ellas, llevandolas
incluso a no denunciar o a buscar
remedio para la violacién o pérdida que
ellas mismas han sufrido” (Walker,
2008: 56).

Mientras quienes disefian las politicas estan
empezando a comprender que hombres y mujeres
experimentan la violencia de formas distintas, la
mayoria de politicas publicas que son disefadas
para remediar las consecuencias de la violencia y
facilitar la transicién democratica continuan siendo,
en gran medida, ajenas al enfoque de género
(Duggan y Abusharaf, 2006: 624).

En Colombia, la atencién publica que sin duda ha ganado el tema de
la igualdad de género, se traduce simplemente, muchas veces, en un
reconocimiento formal a través de la inclusiéon de un lenguaje vacio
que establece que tal politica se implementard “con un enfoque
diferencial”.

Para disefnar politicas publicas que garanticen de manera mas efectiva
los derechos de las victimas y la no repeticién de los hechos, se requiere
la aplicacién transversal de un analisis critico de género que subvierta
los arraigados sesgos en la materia. En este sentido es importante
resaltar tres aclaraciones iniciales que orientan la conceptualizacién
del género como una herramienta fundamental en el analisis de
politicas publicas.

En primer lugar, una simple aproximacién de “agrega mujeres a la

mezcla”’

no responde adecuadamente a la demanda por una perspec-
tiva de género en las politicas publicas®. Tanto las mujeres como los
hombres son influenciados y modelados por las expectativas de género
en la sociedad, y ambos sexos son susceptibles de reproducir e

identificarse con construcciones y sesgos de género®. En Colombia, el
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registro de miles de mujeres como victimas no se ha traducido en el
reconocimiento y la inclusién en las politicas publicas de las
experiencias y dafnos no visibles sufridos por ellas, pues las prioridades
siguen supeditadas al género masculino.

En segundo lugar, para evitar la banalizacién del término mujer y la
consolidacién de estereotipos nocivos, cabe recordar que en las
generalizaciones sobre el conflicto y la reconstruccion no se deben asumir
como términos intercambiables “mujeres”, “victimas” o “pacifistas”. En
el presente escrito, el énfasis en género, derechos de las victimas y la
consideracién especifica sobre mujeres sobrevivientes-victimas,

responde estrictamente a los objetivos de esta coleccién de estudios.

Las mujeres en el conflicto colombiano pueden asumir una amplia
gama de roles: combatientes; instigadoras o complices de la violencia;
participantes activas en la resistencia pacifica, la resolucién de
conflictos y la reconstruccioén; indiferentes; lideresas politicas; y
victimas de multiples manifestaciones de violencia.

Ademaés, las necesidades e intereses de las mujeres y los grupos de
mujeres variardn mucho de acuerdo con otros factores —edad, clase,
raza o etnicidad, nivel de educacidn, orientacién sexual, estatus
familiar, ubicacién geografica, etcétera— que pueden ser tanto o mas
determinantes que el género en la comprension de la realidad particular
de un individuo o grupo®. La tarea consiste en determinar qué papel
juega el género en relacién con un problema particular (en este caso,
el de garantizar los derechos de las victimas y la no repeticién) asi
como en el disefio de una respuesta eficaz de politica publica.
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Por ejemplo, en términos de disefnar e
implementar politicas publicas mas
eficaces se ha identificado como clave
el ejercicio de examinar y desarmar
nociones nocivas de masculinidad para
promover la desmovilizacién vy
reintegraciéon mas completa de los
excombatientes, y para ampliar la
oferta de asistencia psicosocial a las
victimas hombres (Theidon, 2009).
(“¢Qué podria significar ‘incorporar el
enfoque de género’ en los procesos de
(DDR) [desarme, desmovilizacién y
reintegracién] y de justicia transicional
si se define género para incluir a los
hombres y las masculinidades, y asi
hacer estas formas de identidad
visibles y foco de investigacion e
intervenciéon?”) (Rubio-Marin, 2009:
112) (“[E]l argumento aqui planteado
es que en el diseno de medidas de
rehabilitacién para atender a las
victimas, también deben tenerse en
cuenta los obstéculos que afectan a los
hombres”).

Por ejemplo, se ha reportado que un
tercio de las solicitudes presentadas
sobre hechos de violencia sexual
tuvieron como victima directa a un
hombre. “Violencia sexual como arma
de guerra también es sufrida por los
hombres” (EI Tiempo, 11 de diciembre
de 2009), [disponible en: http://
www.eltiempo.com/archivo/
documento/CMS-6795467].

Por ultimo, el analisis con perspectiva de género no solo es necesario
para garantizar que las politicas publicas beneficien efectivamente a
las mujeres o a las minorias sexuales; también resulta Util para revelar
como los estereotipos estructurales de género pueden ser un obstéculo
para el desarrollo de una politica publica que beneficie a los hombres a
quienes se les atribuye la identidad masculina dominante (por lo general
privilegiada)!'. Al igual que muchas mujeres son victimas de hechos
que se asignan a la concepcion tradicional y masculina de violencia
(homicidio, desaparicion, tortura, etcétera), muchos hombres han sufrido
violencia y perjuicios que son generalmente definidos como femeninos
o asociados a las mujeres (violencia sexual, danos causados por la pérdida
de un familiar, etcétera)!?. Al incluir estas experiencias marginales en
las politicas publicas, se beneficiaran por igual hombres y mujeres.

Aungue es fundamental enfocar el analisis en cémo las mujeres o las
minorias sexuales pueden ser diferencialmente vistas, la pregunta
clave es {como las estructuras sociales de poder y las concepciones
sociales construidas en torno al género pueden estar conllevando a la
discriminacién arbitraria, debilitando la eficacia de una iniciativa
particular de politica publica?

2. Los sesgos de género en el proyecto de justicia transicional en
Colombia

Defensores de derechos humanos y académicos han revelado de
manera categérica y efectiva los sesgos existentes en los marcos
normativos nacionales e internacionales respecto a la clasificacién de
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la violencia cometida en el contexto del conflicto armado. Estos
avances han estado orientados principalmente al reconocimiento de
la violencia sexual como una de las mas graves infracciones. El
proyecto de justicia transicional en Colombia refleja esta evolucién,
con una referencia explicita a la violencia sexual en los textos que
establecen y regulan tanto la ley de justicia y paz como el régimen
administrativo de reparaciones establecido por el Decreto 1290 de 2008.

A pesar de estos avances normativos, la “jerarquia de violaciones” de
larga data permanece intacta en el proyecto de justicia transicional
en Colombia. Las determinaciones politicas en el pais han dado
prioridad a violaciones relacionadas con la realidad masculina
dominante; las multiples experiencias que se quedan por fuera de este
alcance son por defecto caracterizadas como privadas y de poco interés
para el Estado en términos de qué deberia ser esclarecido, castigado,
reparado, recordado y nunca repetido.

El siguiente apartado recopila algunas de las cifras oficialmente
reportadas en relacién con la implementacién de la ley de justicia y
pazy el Decreto 1290, ilustrando: (1) la invisibilidad y la imposibilidad
de incluir en el registro oficial la violencia sexual y otras formas de
violencia de género y (2) las disparidades entre hombres y mujeres en
la clasificacién de victimas “directas” e “indirectas”®®.

El grafico 1 refleja los hechos o delitos que se han documentado en
cinco de las etapas de los procesos de Justicia y Paz. Por ejemplo, de
los mas de 28.000 hechos que han sido confesados, solo 24
corresponden a violencia sexual. De estos, solo seis han llegado a la
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cifras oficiales es, de hecho, parte del
problema. Hay discrepancias drasticas
entre las cifras reportadas por diferente
entes del Estado —no hay claridad ni
siquiera sobre el nimero de postulados
al proceso—. Especificamente en
términos de violencia sexual, no se
sabe bajo cuales circunstancias un
conjunto de hechos puede ser repor-
tado bajo esta categoria, y tampoco
coémo otras formas de violencia de
género pueden o no estar reportadas.
Ademaés, el ejercicio de sistematizar la
informacién con cifras desagregadas
por sexo o por identidad de género es
inconsistente y no se realiza para todas
las categorias para las cuales esta
informacién seria valiosa.
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etapa de formulacién de cargos y ninguno ha concluido la de
legalizacién de cargos. Segun las cifras oficiales, el proceso
simplemente no esta abordando la violencia sexual u otras formas de
violencia de género.

En cada una de las etapas, la violencia sexual representa menos del
0,1% de los hechos o delitos que son reconocidos de cualquier forma
en el proceso. Las cifras oficiales no reflejan, ademas, una medida que
permita indicar cémo algunos de estos hechos pueden constituir otra
forma de violencia de género, distinta a la sexual.

Del mismo modo, la violencia sexual no ha sido asumida como una
violacién dentro del programa administrativo de reparaciones. Solicitudes
hechas por actos de violencia sexual representan menos del 0,5% de todas
las peticiones. El grafico 2 ilustra el andlisis estimado de las mas de
300.000 peticiones de indemnizacién, desagregadas por el acto violento.

En la practica, la violencia sexual esta fuera del alcance de las dos
grandes iniciativas del proyecto oficial de justicia transicional en
Colombia, y otros patrones de violencia de género son completamente
invisibles en la historia que reflejan las cifras oficiales. Si la violencia
de género hubiera sido excluida explicitamente del alcance del
proyecto de justicia transicional en el pais, los resultados no serian
muy diferentes en términos de hacer justicia para las victimas, enjuiciar
a los responsables y crear un registro oficial.

Una segunda disparidad de género se puede ver en el contraste entre
la representacién proporcional de hombres y mujeres en las categorias
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de “victima indirecta” y “victima directa”. La gran mayoria de las
victimas que se acercan a estos mecanismos de justicia transicional
lo hacen por la violencia cometida en contra de otro. Por ejemplo, en
el proceso de Justicia y Paz, en el 68% de los casos el denunciante y la
victima no son la misma persona; es decir, 2/3 de las victimas
registradas (aproximadamente 208.000 personas) en el marco de
Justicia y Paz buscan participar en el proceso judicial por la violencia
cometida contra un ser querido.

Las mujeres estan dramaticamente sobrerrepresentadas en esta categoria
de “victimas indirectas”. Del total de 305.497 denunciantes registrados
en el marco de la ley de justicia y paz, la mayoria —el 68%— son mujeres’®.
Sin embargo, solo en el 20% de los casos la victima directa representada
en las solicitudes hechas en Justicia y Paz es una mujer'® (grafico 3).

La disparidad entre hombres y mujeres es atin méas dramatica en cuanto
a las solicitudes presentadas para la indemnizacién individual. En
diciembre de 2009, el Comité de Reparaciéon Administrativa habia
aprobado 10.593 peticiones. Hubo un total de 26.375 beneficiarios
registrados de estas indemnizaciones: 23.173 (87%) mujeres y 3.202
(18%) hombres. Sin embargo, en términos de las personas directamente
afectadas por los actos violentos (10.593 en total): 766 (8%) eran mujeres
y 9.827 (92%) eran hombres'’ (grafico 4).

En Colombia es evidente que el problema “no es la baja victimizacion
directa de las mujeres, sino la alta invisibilidad de su ocurrencia”
(Guzman, 2009: 205). Los lineamientos creados por la politica publica
de justicia transicional se traducen en sesgos crénicos y estructurales
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Matriz, Comité Interinstitucional de
Justicia y Paz, agosto de 2010.

De los que “han denunciado hechos
para el conocimiento del proceso”:
204.273 son mujeres y 94.432 son
hombres (Matriz, Comité Interinstitu-
cional de Justicia y Paz, agosto de
2010).

De las victimas directas representadas
en las denuncias: 62.153 son mujeres
y 231.314 son hombres (Matriz, Comité
Interinstitucional de Justicia y Paz,
agosto de 2010).

Procuraduria General de la Nacion,
Seguimiento al Programa de Repara-
cién Individual por Via Administrativa,
Bogota: 2010:13 (“Se encuentran las
solicitudes correspondientes a delitos
contra la libertad y la integridad sexua-
les con solo 15 casos aprobados”).
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18 Dada la importante y extensa labor
realizada por los actores internacio-
nales y nacionales tanto guberna-
mentales como no gubernamentales
en estos temas, el presente anélisis
—con el fin de aprovechar al méaximo el
espacio—no se concentrara en abordar
las realidades de esta poblacién.

de género, y perjudican en especial a los grupos tradicionalmente
marginados. Ademas, constituyen una limitacién y parcialidad
arbitraria en el alcance y profundidad del proyecto de justicia
transicional, amenazando su legitimidad.

A continuacién se explora este problema en dos frentes: cémo la politica
publica en Colombia estd tendiendo a consolidar la impunidad e
invisibilidad de la violencia sexual y otras formas de violencia de género
(tercera parte), y como las politicas publicas no estén reconociendo a
las denominadas victimas indirectas o familiares de las victimas
directas (cuarta parte).

3. Politicas publicas que contribuyen a la invisibilidad de la
violencia de género: reparaciones y los obstaculos para un
recurso judicial efectivo

En términos de legitimidad y eficacia, las politicas publicas de justicia
transicional deben ser evaluadas y construidas a la luz de al menos
cuatro realidades constatadas: (a) la prevalencia de una multiplicidad
de formas de violencia de género en el contexto del conflicto armado
colombiano; (b) la impunidad casi total para estas violaciones tanto
en la jurisdiccion “ordinaria” como en la “transicional”; (c) obstaculos
especificos que enfrentan las victimas de estas violaciones para ser
beneficiarias de las politicas, y (d) obstaculos especificos y
multiplicados por el género, los cuales marginan particularmente a
las mujeres y a la poblacién g,
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Grafico 1. Justicia y paz: hechos violentos conocidos por etapa

Homicidio

Desplazamiento forzado

Violencia sexual

i
Desaparicion forzada

10.000 20.000 30.000 40.000 £0.000 60.000

W Confesion iniciada ™ Confesion terminada

Imputacion ™ Formalizacion de cargos M Legalizacidn de cargos

Fuente: Datos de la Fiscalia General de la Nacién, Unidad Nacional de Fiscalias para la Justicia y la Paz, 31 de diciembre de 2011
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Grafico 2. Decreto 1290: porcentaje de solicitudes por acto violento

Desaparicion forzada 10,0%
Homicidio Lesion 5,4%
78,1%
— Secuestro 2,7%
—
Tortura 2,5%
Reclutamiento forzado 0.8%
Violencia sexual 0,5%

Fuente: Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién Internacional (Accion Social), Diego Molano, Presentacién ley de
victimas, (4 de octubre de 2010) [Disponible en: http://www.slideshare.net/accionsocial/presentacion-ley-de-victimas-diego-molano].
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—

Gréfico 3. Justicia y paz: denunciantes y victimas directas por sexo

. Hombres 31,0%
Mujeres 68,0%

Sin informacion 1,0%

Mujeres 20,0%

Denunciantes registrados

Sin informacion 4,0%
Hombres 76,0%

Victimas directas representadas en solicitudes

Fuente: Matriz, Comité Interinstitucional de Justicia y Paz, agosto 2010.
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Grafico 4. Decreto 1290: beneficiarios y victimas directas
en solicitudes aprobadas por sexo

Mujeres 87,0%

Hombres 13,0%

Hombres 92,0%

Beneficiarios

Mujeres 8 0%

Victimas directas representadas en solicitudes

Fuente: Procuraduria General de la Nacién, 2010.
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Se requieren con urgencia iniciativas concretas de politicas publicas
orientadas a revertir y hacer frente a estos problemas ya ampliamente
denunciados. Esta secciéon los asumird como punto de partida para
analizar como la politica publica mas amplia ignora y exacerba esta
situacién. El analisis busca llenar un vacio existente en las discusiones
politicas al examinar cémo las determinaciones de politica publica
supuestamente neutrales frente al género pueden producir efectos en
especial nocivos en las victimas de la violencia basada en género y en
victimas de los grupos tradicionalmente marginados sobre la base de
género.

La siguiente seccién analiza brevemente solo uno de los muchos
debates como ejemplo de la invisibilidad de consideracion especial de
género: las consecuencias que puede tener sobre la posibilidad de
buscar un recurso judicial efectivo, el aceptar una reparacion adminis-
trativa (ley de victimas y restitucion de tierras, Ley 1448 de 2011)*. El
tema exige un analisis al fondo de los multiples problemas que genera;
el objetivo aqui sera alertar sobre la necesidad de que tales debates
incorporen consideraciones relacionadas al género, y que quienes
buscan promover la visibilidad y el esclarecimiento judicial de la
violencia de género se inserten en estos espacios.

Los programas de reparaciones no pueden
considerarse en forma aislada del contexto sino, mas
bien, deben ser analizados dentro de un marco
coherente para la justicia transicional (Duggan y
Abusharaf, 2006: 623).

1 El tema mencionado es simplemente

ilustrativo pues, sin duda, son muchos
aspectos los que pueden generar
consecuencias diferenciadas y nega-
tivas. Por ejemplo, las determinaciones
sobre qué tipo de violencia se consi-
derara como sociopolitica (contraria a
la delincuencia comuin) tienen repercu-
siones claras sobre el nivel de esclare-
cimiento y reconocimiento de patrones
de violencia de género en el marco de
los mecanismos de justicia transicional
en Colombia. Debates en esta materia
incluyen la consideracién o no de
victimas de las personas afectadas por
la accién de las llamadas por el gobierno
bandas criminales (Bacrim) o por
violaciones que se encuadran en
practicas de “limpieza social” y “normas
de convivencia”. De igual modo, la
exclusién de todos los miembros de
grupos ilegales del concepto de victima
(excepto quienes se desmovilizaron
antes de alcanzar la mayoria de edad),
excluye e invisibiliza los multiples
patrones de violencia de género usados
al interior de los grupos ilegales tanto
contra individuos que se acercaron al
grupo voluntariamente como contra
quienes fueron reclutados forzosamente
pero no se desmovilizaron siendo
menores de edad.
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Las reparaciones deben ser un complemento —y no una sustitucion—
de los procesos judiciales y el esclarecimiento de los hechos. Las
politicas de reparaciones en Colombia tienen como objetivo la
reparaciéon integral de las victimas, y la Comisién Nacional de
Reparacion y Reconciliacién (CNRR) ha interpretado que la

Integralidad implica que la reparacién no puede ni
debe ser vista aisladamente del resto de compo-
nentes de la justicia transicional y que, por tanto,
no es admisible considerarla como algo que se
puede intercambiar por justicia o verdad (CNRR, sf.).

No obstante, en los debates en el Congreso de la Republica sobre la
ley de victimas - que prevé la creacién de un programa de reparacion
administrativa- los representantes tanto del legislativo como del ejecu-
tivo propusieron incluir algunas limitaciones a la reparacion por via
judicial que tendran consecuencias negativas en los derechos de las
victimas afectadas y en el proyecto méas amplio de justicia transicional.

Primero, el Estado decidié incorporar en el texto de la ley un articulo
en el que asegura que entregara mas dinero en la reparaciéon
administrativa a las victimas que firmen un “acuerdo de transaccién”,
renunciando a su derecho a buscar reparacion por la via judicial.

Segundo, en los procesos judiciales en que el Estado deba reparar
subsidiariamente —por ejemplo, procesos en los que no se conoce el vic-
timario o en los que éste no tenga cémo pagar la indemnizacion— el
proyecto estipula que el maximo valor de la indemnizacién que aportaria
el Estado sera aquel que se utiliza para la reparacién administrativa.
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Crear programas administrativos de reparacion es una opcién valida y
sustentada en estandares internacionales. Frente a abusos masivos
de los derechos humanos, un programa administrativo puede ser util
y necesario para compensar las dificultades inherentes de asegurar la
reparacion por la via judicial. La validez de esta iniciativa depende de
que la decisién de la victima entre la via judicial y la administrativa
seareal y voluntaria. Las victimas con mas recursos econémicos, mejor
acceso a la representacion legal y al sistema judicial, y mas garantias
de seguridad tendran mas opciones para resistir la oferta de la repara-
cién administrativa en favor de la judicial y de asumir los gastos y
riesgos de un proceso judicial.
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Aunque estas discusiones son aparentemente neutrales en materia
de género e interesarian en general a todas las victimas, la realidad
sobre la impunidad y la invisibilidad descrita anteriormente implica
que la aprobacién de esta ley de reparacién administrativa tendra un
efecto desproporcional y especialmente grave en relacién con la
violencia sexual. Estas victimas deben afrontar una serie de riesgos,
costos y obstaculos adicionales para participar en los procesos penales:
procedimientos y operadores judiciales poco sensibles a sus temas; el
trauma de revivir victimizaciones; estigmatizacion y vergiienza; riesgos
de seguridad, entre otros. Por otra parte, es muy baja la posibilidad de
que logren obtener los posibles beneficios debido a la negacién que se
ha impuesto en este tema.

Las reparaciones administrativas ofrecen una alternativa a las
dificultades y riesgos que representa en muchos casos la via judicial,
generando un beneficio real y legitimo para algunas victimas. Sin
embargo, también afectan de manera previsible el sistema de justicia
pues casos que podrian ser candidatos fuertes para la reparaciéon
judicial, y que podrian contribuir a fortalecer el registro judicial,
quedaran por fuera de este registro.

En términos de impacto diferencial en las mujeres —sobrerrepre-
sentadas entre las victimas de violencia sexual, pero también entre la
poblacién en situacién de pobreza y entre aquellos con mayores cargas
de responsabilidad familiar— las exigencias que les imponen las
urgentes necesidades bésicas por satisfacer pueden conducir de una
manera desproporcional a la renuncia a un recurso judicial en favor
de la relativa facilidad del procedimiento administrativo.
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Para estas victimas, el analisis costo-beneficio que implica la decision
de tratar de reivindicar sus derechos a través del proceso judicial tiende
a desalentar su participacién. Teniendo en cuenta los obsticulos
excepcionales del proceso judicial para las victimas de la violencia de
género, y para ciertos grupos de mujeres en particular, limitar
impropiamente el acceso a este incentivo (es decir, la posibilidad de
que la victima tiene por orden judicial de satisfacer sus derechos a
una reparacién efectiva) a través de la promocién de la via adminis-
trativa, tendria efectos en particular negativos en términos de género.

En las siguientes consideraciones se expondra cémo la limitacion
inapropiada de los incentivos para acudir a la via judicial, socavaria la
legitimidad y la eficacia de las propias politicas publicas de reparacion
integral, que deberian buscar restaurar la dignidad de las victimas a
través de su reconocimiento como ciudadanos iguales en derecho®.

* Verdad
Los procesos de reparacién administrativa no aportan a la verdad
de la misma manera en la que lo hacen los procesos judiciales. A
falta de iniciativas complementarias de justicia, “la compensacion
administrativa se asocia facilmente con estrategias para buscar el
silencio” (Malamud-Goti y Grosman, 2008: 552).

Esclarecer y revelar la verdad es fundamental en cualquier iniciativa
de reparacion a las victimas de violaciones de los derechos humanos.
Elsto incluye no solo el derecho a conocer las circunstancias y respon-
sabilidades que rodearon la violacién individual, sino también, y
sobre todo, el derecho a que se esclarezca la verdad sobre la
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20 Hste marco para evaluar el impacto de
cerrar la via judicial a través del
programa administrativo es adaptado
del analisis realizado por Jaime E.
Malamud-Goti y Lucas Sebastian
Grosman (2008).
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21 Después de participar por décadas en

la comisiéon de crimenes violentos
relacionados con la mafia en los
Estados Unidos, Al Capone por fin fue
capturado, enjuiciado y encarcelado
pero por cargos relacionados con
evasion de impuestos. La extradiciéon
de altos comandantes paramilitares a
los Estados Unidos para ser enjuiciados
y probablemente condenados a penas
severas, por cargos relacionados con
narcotrafico y no por delitos contra los
derechos humanos y el derecho inter-
nacional humanitario, y la indignacién
expresada por varias organizaciones de
victimas, muestra el importante
vinculo que hay entre el objeto de los
procesos penales y la dignificacion y
satisfaccion de las victimas.

naturaleza sistematica y estructural de un patrén particular de
violencia. El reconocimiento oficial de la responsabilidad estatal, y
de la naturaleza sistematica y estructural de la violencia, es un
componente clave para comprender en qué consistiran las garantias
de no repeticiéon.

Confrontar y subvertir los patrones de discriminacién de género es
una medida a la vez preventiva y reparadora. Sila verdad que emana
de las politicas de reparacién sirve para consolidar y arraigar los
sesgos de género y si no llega a los tribunales ni siquiera una
pequena fraccién representativa de los casos de violencia de género,
la reparacion no podra ser considerada como un avance legitimo
en la promocién de la dignidad, el reconocimiento y la igualdad de
ciudadania de las victimas, y tampoco como garantia de la no
repeticion de la violencia. Las ideas esbozadas en el proyecto de
ley de victimas para abordar los temas de memoria y verdad no
solucionan estos problemas.

Sancién penal

“Sancionar y castigar al perpetrador es una forma importante
—quizas la mas importante— de restaurar la dignidad de las victimas”
(Malamud-Goti y Grosman, 2008: 553). Sin embargo, una “teoria
estilo Al Capone”?! hacia la sancién penal no es suficiente en este
sentido. No basta con que los responsables sean sancionados y
condenados por el Estado; con el fin de que sea “coherente” con
otras medidas destinadas a hacer justicia para las victimas, importa
también el para qué se impone el castigo y cudles son las acciones
que se estan oficialmente repudiando.
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En el régimen administrativo de reparaciones en Colombia no se
establece ningtn tipo de admisioén o aclaracién de responsabilidad.
Por tanto, las politicas que buscan limitar los incentivos para que
las victimas acudan al sistema judicial en busca de una reparacion
estan incentivando el acceso a una ruta que implica que no habra
discusion o sancién de los responsables por crimenes de género.
Frente a la prevalencia de este tipo de violencia, el mensaje que se
transmite entonces es que la violencia de género no merece
esclarecimiento y sancién: una aceptacion tacita para que se
continue ejerciendo y para que permanezca en la impunidad.

* Dignidad de las victimas

Las propuestas que parecen tener la intencién de limitar la
participacién en los procesos judiciales son una afrenta a la dignidad
de las victimas y deslegitiman el régimen administrativo. Limitar
inapropiadamente los incentivos o la posibilidad real de acudir a la
via judicial como recurso para una reparaciéon efectiva sugiere que
la voluntad politica detras de la transaccion busca en realidad lograr
un cambio entre “perddén para perpetradores, dinero para las
victimas”??; o sea, que la compensacion econémica que se ofrece
no es en reconocimiento de la injusticia que la victima sufrio, sino
un intento por comprar su silencio (Hamber, 2008: 577). Asegurar
la oportunidad real de que las victimas busquen la reivindicacién
de sus derechos ante los tribunales hard menos probable que estas
se vean como “objetos que se comercializan como parte de una

negociacién politica” (Malamud-Goti y Grosman, 2008: 556).
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22 De Greiff (2004). En alguna medida es

lo que sucedi6 en el caso argentino:
“[L]as indemnizaciones administra-
tivas promovidas por el entonces
presidente Carlos Menem dieron la
impresién, por lo menos a algunos, de
que su propoésito era ‘comprar’ el
silencio de un grupo activo politica-
mente, y que sirvieron como un tipo de
contrapeso a los recientes indultos
presidenciales otorgados a perpetra-
dores de violaciones de los derechos
humanos” (Malamud-Goti y Grosman,
2008: 556).
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Como ya se anuncid este tema —desincentivar la via judicial- es
altamente problemético y merece un debate y analisis amplio. Hasta
ahora se ha demostrado la necesidad de que en este tipo de contro-
versia, ilustrativa de otros que parecen ser neutras en términos de
género, se resalte e indague sobre los perjuicios diferenciales
relativos a la violencia de género. A continuacién se presenta el
segundo tema de este analisis destinado a destacar como los sesgos
basados en género estan amenazando la legitimidad de iniciativas
de politica publica y debilitando su eficacia frente a los objetivos
fijados.

4. El reconocimiento debido de los familiares como sujetos de
reparacién administrativa

Ademaés de ser una tarea urgente en términos de los debates actuales,
un analisis critico del esquema de reparaciones en Colombia es clave
para la discusién sobre género y sobre las politicas publicas para las
victimas y las garantias de la no repeticion.

Desde la perspectiva de las victimas, los programas
de reparaciones administrativas pueden cumplir un
papel muy importante en la transicién del conflicto
(...) Para algunas victimas, las reparaciones son la
manifestacion mas tangible de los esfuerzos del
Estado por remediar los danos que han sufrido (De
Greiff, 2004: 2).
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Como un componente fundamental de un esfuerzo integral de justicia
transicional, los programas de reparacién cumplen un papel importante
en determinar y reflejar el mensaje transmitido a las victimas y a la
sociedad.

Los programas de reparaciones, entendidos en su
totalidad, encarnan un sistema de simbolos formados
alrededor de como son conceptualizados y priorizados
el pasado violento, los consecuentes trastornos que
generd en la vida de la gente y las necesidades para
la reconstruccion (Rubio-Marin, 2009: 114).

La reparacién de la violencia sexual contra las mujeres en el contexto
colombiano ha adquirido, de manera reciente, mas atencién?. Como
contribucion a esta aproximacion de género, el analisis que se presenta
a continuaciéon indaga sobre un tema que hasta hoy no ha recibido la
atencion suficiente en las politicas publicas de reparacion.

Sin desacreditar la necesidad urgente de reconocer y reparar a las
victimas directas de la violencia sexual y otras violencias directas de
género, también resulta importante reconocer los graves danos sufridos
por aquellas que experimentan ademas la violencia cometida contra
un ser querido?!. Estas categorias de dafos son experimentadas
desproporcional y diferencialmente por las mujeres. El hecho de no
reconocer estos perjuicios constituye una determinacion parcial y
arbitraria en los alcances del proyecto de justicia transicional, lo que
menoscaba su viabilidad y el cumplimiento de sus objetivos.
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Véase, por ejemplo, Corporacién Sisma
Mujer (2010); Barraza y Guzman (2008);
y DeJusticia 2010.

Existe la preocupacién que la
“atencion ganada recientemente sobre
la violencia sexual contra las mujeres
pueda ser al costo de una visién més
amplia y matizada de las perdidas,
dafnos y sufrimiento experimentadas
por las mujeres” (Walker, 2009).
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% Concepto desarrollado por Fionnuala

Ni Aolain para referir que “mas alla de
violaciones a derechos individuales (...)
hay comunidades de dano que
incluyen a todas aquellas personas con
vinculos afectivos o una relaciéon de
codependencia con el que era el objeto
de la violacién inicial” “Exploring a
Feminist Theory of Harm in the Context
of Conflicted and Post-Conflict
Societies”, MN Legal Studies Research
Paper (09-45) (2009); “Sex-based
Violence During the Holocaust: A
Reevaluation of Harms and Rights in
International Law”, Yale Journal of
Law and Feminism, vol. 12 (2000).

4.1 “A mi me mataron a mi hijo”: victimas de la violencia contra un
ser querido

La forma en que se expresa la victimizacién que causa la violencia
contra un familiar es ilustrativa del dano directo que esta afectaciéon
genera: “a mi me mataron mi hijo”. Las violaciones graves y
sistematicas no solo perjudican o acaban con la vida del individuo
objeto directo de la violencia; crean ademas “comunidades de dafio”#
como resultado de la interdependencia humana. Los afectados por
una violacién contra alguien con quien tienen un vinculo afectivo o
econdmico tienden a sufrir multiples danos como consecuencia directa
y previsible de la violacion inicial:

* Sufrimiento emocional, que con frecuencia se somatiza en forma
fisica.

* Problemas econdémicos, cuando habia dependencia financiera
de la victima directa.

e Cambios abruptos y drasticos en las responsabilidades familiares
que pueden interferir con aspiraciones educativas y laborales.

* Riesgos y costos financieros y emocionales relacionados con la
busqueda de verdad, justicia y reparacién en nombre del fallecido,

desaparecido o discapacitado.

¢ HEstigmatizaciéon basada en el vinculo con la victima directa.
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¢ Como consecuencia de todo lo anterior una mayor vulnerabilidad
a sufrir violencia directa®.

El numero masivo de individuos que acude a los mecanismos de justicia
transicional en Colombia en su condicion de familiares de victimas
directas pone de relieve la importancia de que la politica publica
responda adecuadamente a esta categoria de victima. La
representacién desproporcional de las mujeres en este sector de
victimas prende las alertas sobre la importancia particular de incorporar
un analisis critico de género para garantizar de manera adecuada los
derechos a la verdad, la justicia y la reparacién. La “persistencia y
prevalencia de patrones sociales estructurales que fomentan la
discriminacion, exclusién y marginalizacion que de por si experimentan
las mujeres colombianas en sus vidas diarias” (Corte Constitucional,
auto 092, num III: 26) conlleva a riesgos especificos y a cargas
adicionales como consecuencia directa tanto de la violencia como de
los intentos de buscar justicia ante el Estado (Guzman, 2009: 201).

En materia de construcciones sociales de género, las mujeres pueden
haber sido educadas para definirse a si mismas y a sus proyectos de
vida en términos de sus relaciones —con la pareja, los padres, hermanos,
hijos, sobrinos, nietos— asi, su bienestar se ve afectado de una forma
diferencial y més severa en el caso de la pérdida o dafio de una relacién
especifica o de la afectacion de la familia en términos generales?. Las
construcciones sociales de género pueden llevar a que las mujeres
tiendan a asumir, y los demaés esperan que asuman, cargas adicionales
de cuidado que surgen como consecuencia de la violacién inicial con
los ninos, enfermos, discapacitados, o ancianos.
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Para més informacién sobre los tipos
de danos que tienden a sufrir los
familiares de victimas directas (Rubio-
Marin, Sandoval y Diaz, 2009).
“Debido a que en muchas sociedades
se concibe la maternidad como el
proyecto de vida méas fundamental
para una mujer tanto que no encuentra
paralelo con la experiencia de la
paternidad, la pérdida de un hijo
puede, de hecho, implicar unas formas
de perjuicio adicionales y especificas
basadas en género, incluso el dano al
proyecto de vida” (Rubio-Marin, 2009:
98). Esto, sin despreciar lo que sufren
también los hombres por estos tipos de
pérdida a través de las relaciones
afectivas y de interdependencia
econdmica.
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29

“Reacciones en cadena de pérdida,
incapacidad social, desplazamiento,
pobreza y victimizacion sexual deben
ser vistas como ejes centrales en los
esfuerzos por confrontar la violencia,
perjuicios y pérdidas desde la perspec-
tiva de reparaciones y reconstruccion
social” (Walker, 2009: 54-55).
Beristain (2008: 633). “Los programas
de reparaciones deben buscar justicia
de género aun cuando las propias
mujeres no lo vean como prioridad”
(Walker, 2009: 144).

En contextos en los cuales las mujeres tienen poco control de los
recursos econémicos de la familia, el cambio abrupto de pasar a ser
cabeza de hogar o ser la exclusiva responsable del sustento y manejo
de las finanzas, puede ser més drastico y agobiante para una mujer
que para un hombre. En algunos casos, los perjuicios sufridos asi como
las cargas asumidas, la conexion con la victima directa o los intentos
de buscar justicia, haran a las mujeres mas vulnerables y mas expuestas
a sufrir violencia directa?.

Un elemento adicional de la influencia que tienen las expectativas
socialmente construidas de género es el hecho que, tanto en Colombia
como en otros contextos, la gran mayoria de las mujeres que se acercan
a los procesos de justicia transicional no presentan reivindicaciones
en su propio nombre sino en nombre de sus seres queridos.

[L]as propias mujeres —que son muy activas en las
demandas de casos o tienen una gran presencia en
movimientos para la justicia y la reparacién— se hallan
en estructuras que no las alientan a pensar en los mo-
dos en los que han sido victimizadas como mujeres®.

Por tanto, se vuelve fundamental que el disefio y la implementacién
de politicas publicas destinadas a las victimas presten atencién
especial a concebir

BEstrategias que permitan realzar el reconocimiento
simbodlico de todas sus formas de sufrimiento y
destacar la dimensién individual de tal sufrimiento
y capacidad de resistencia (Rubio-Marin, 2009: 115).
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4.2 Reparacién de familiares en Colombia: Decreto 1290 y ley de
victimas

La ley de victimas (Ley 1448 de 2011) prevé el establecimiento de un
programa administrativo de reparaciones. El disefio e implementacién
de este programa estara sujeto a regulacion del Ejecutivo y todo indica
que existe la intencién de replicar, en gran parte, el esquema creado
bajo el Decreto 1290 de 2008, que prevé el pago de indemnizaciones
para las victimas de grupos ilegales, que ha sido muy criticado y para
el cual ya vencio el plazo de presentacion de solicitudes.

a. Dos retrocesos en el concepto de victima

El concepto de victima desarrollado durante la mayoria de los debates
sobre proyectos de la ley representaba dos retrocesos en términos del
reconocimiento de los familiares que han sufrido danos concretos como
resultado de la violencia ejercida contra un ser querido: (1) el proyecto
ignoraba la interpretacién dada por la Corte Constitucional con
respecto al alcance del derecho de los familiares a ser reparados, y (2)
restringia el concepto de victima directa de tal forma que se excluye
la caracterizacién de victima por dano sufrido.

Entre el tiltimo proyecto de ley presentado y la version que fue aprobado
el segundo vicio fue corregido. Sin embargo, vale la pena estudiar estas
deficiencias presentes desde los proyectos de ley porque es pertinente
la discusion de la necesidad de concebir la definicién de victima de
una manera que permita el reconocimiento y la reparacién de victimas
que sufren por violencia cometida contra un familiar.
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30 El reconocimiento explicito de parejas
del mismo sexo fue incluido tarde en
los debates del proyecto de ley de
victimas y es la tnica diferencia del
texto al de la ley de justicia y paz,
reflejando la declaracién de la Corte
Constitucional sobre la inconstitucio-
nalidad de excluir parejas del mismo

Sexo.
31

Rubio-Marin, Sandoval y Diaz, 2009.

32

2006, parrafo 6.2.4.2.11).

Para un estudio comprensivo, véase

La cual establece que “debe tenerse
como victima o perjudicado de un
delito penal a la persona que ha sufrido
un dafo real, concreto y especifico,
cualquiera sea la naturaleza de este y
el delito que lo ocasiond” (Corte
Constitucional, Sentencia C-370 de

* Interpretacion obligatoria de la Corte Constitucional

Después de la definicién principal de victima, la ley de victimas
reproduce de manera casi textual el inciso de la ley de justicia y
paz, que contiene las condiciones para reconocer a los familiares
como victimas (articulo b). El articulo 3 de la ley de victimas contiene
la siguiente definicion de victima indirecta:

[T]lambién se tendré por victima al cényuge, compa-
nero o companera permanente, parejas del mismo
sexo y familiar en primer grado de consanguinidad,
primero civil de la victima directa, cuando a esta se
le hubiere dado muerte o estuviere desaparecida®.

En 2006, la Corte Constitucional revisé exactamente este inciso en
la ley de justicia y paz y lo declardé “inconstitucional por limitar de
manera excesiva el concepto de victima” en dos sentidos: por excluir,
independientemente del dano sufrido a (1) los familiares que no
tengan vinculos de primer grado de consanguinidad y (2) a todos
los familiares en los casos en que la victima directa no haya muerto
o desaparecido (Corte Constitucional, Sentencia C-370 de 2006,
parrafo 6.2.4.2.11). El tribunal constitucional hizo referencia explicita
a la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos®! y a su propia jurisprudencia®, y concluyo:

Los familiares de las personas que han sufrido
violaciones directas a sus derechos humanos tienen
derecho a presentarse ante las autoridades para que,
demostrado el dano real, concreto y especifico
sufrido con ocasién de las actividades delictivas, se
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les permita solicitar la garantia de los derechos que
les han sido vulnerados (Corte Constitucional,
Sentencia C-370 de 2006, parrafo 6.2.4.2.14).

La Corte condiciondé la constitucionalidad del articulo a una
interpretacion de caracter obligatorio: enfatizo la importancia de la
palabra “también” en el inciso sobre familiares (Corte Constitu-
cional, Sentencia C-370 de 2006, parrafo 6.2.4.2.6), lo que permitié
que la Corte determinara que el inciso que hace referencia a los
familiares en primer grado y en los casos de muerte o desaparicion
de la victima directa es una mera presuncion para eliminar la carga
de prueba en favor de estos, y no una exclusién de los demas
familiares o danos.

Asi, el razonamiento de la Corte asegura que en los casos en los
cuales el familiar puede mostrar un dano concreto, este seria recono-
cido como victima por el primer inciso, el cual establece que

Se entiende por victima la persona que individual o
colectivamente haya sufrido danos directos tales
como lesiones transitorias o permanentes que
ocasionen algun tipo de discapacidad fisica, psi-
quica y/o sensorial (visual y/o auditiva), sufrimiento
emocional, pérdida financiera o menoscabo de sus
derechos fundamentales.

Por tanto, la definicién en la ley de justicia y paz, que toma en consi-
deracién los danos reales en el concepto de victima —al contrario
de una definicién mas restringida que se basa exclusivamente en
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3% Vale resaltar que al contrario, en el
momento de reproducir la definicién de
victima de la ley de justicia y paz, el
Decreto 1290 si incluyé una referencia
directa al fallo e interpretacién
obligatoria impuesta por la Corte
Constitucional.

el menoscabo de algin derecho fundamental- se vuelve
imprescindible para la Corte, pues deja abierta la posibilidad que
sean incluidas todas las personas que hayan sufrido un dafo real,
concreto y especifico como consecuencia directa de la violencia, y
asl permite una interpretacion de acuerdo con la Constitucion.

La ley de victimas reproduce la misma definicién que se encuentra
en la ley de justicia y paz, pero no hay ninguna indicaciéon de que el
inciso que incluye como victimas a los familiares de primer grado
de consanguinidad con las victimas directas que hayan muerto o
desaparecido sea una mera presuncion®. Asi existe el riesgo que
este inciso no sera interpretado de acuerdo con el pronunciamiento
de la Corte vy, al contrario, sera aplicado de una forma que excluye
a las victimas indirectas que no cumplen con los requisitos de la
presuncion.

* Restriccién del concepto de victima

En el proyecto de ley se sumaba a esta primera deficiencia el hecho
de que, como muestra la tabla 1, en la definicién principal de victima
en el proyecto de ley se habia quitado la inclusién de danos y
restringido el concepto exclusivamente a las personas que pueden
mostrar un “menoscabo de sus derechos fundamentales”.

Un concepto de victima o beneficiario que es
excesivamente restringido en su enfoque en
violaciones aisladas a los derechos civiles y politicos
deja por fuera del escenario algunos de los danos
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mas graves que resultan de estas violaciones, y lo
hace en gran medida en detrimento de las mujeres
Rubio-Marin, 2009: 96-97).

Esta deficiencia en el concepto inicial de victima reconocida por la
ley hubiera aumentado el riesgo que esta no lograria alcanzar a
muchas victimas que han sufrido dafos concretos como
consecuencia directa de las violaciones de los derechos humanos
de sus familiares. Los familiares de victimas directas constituyen
la gran mayoria de las victimas que se acercan a los mecanismos
de justicia transicional, y son en su gran mayoria mujeres.

A pesar del cambio de la definicién principal de victima, la
deficiencia que sobrevivié hasta el texto definitivo de la ley —
denominada como el gran esfuerzo del Estado colombiano para
reconocer y dignificar a las victimas— coge el riesgo d transmitir el
mensaje general a los familiares que su sufrimiento, experiencia y
lucha no son relevantes para el proyecto de justicia transicional
colombiano.

b. Deficiencias en el esquema administrativo bajo el Decreto 1290
Ademas de otros multiples problemas que presenta el Decreto 1290,
un analisis con perspectiva de género revela dos deficiencias en el
disefio e implementacién que no deben ser reproducidas en el futuro
esquema de indemnizaciones administrativas que sera implementado
a través de la ley de victimas: (1) la incorporacién de una logica de
sucesion o herencia, y (2) las medidas de distribucién disefiadas por
conveniencia.
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Tabla 1. Concepto de victima

Fuente: ONU, Asamblea General. Principios y directrices basicos sobre el derecho de lastvictimas de violaciones manifiestas de las
normas internacionales de derechos humanos y de violaciones gravestdel derecho internacional humanitario a interponer recursos y
obtener reparaciones (GA Res. 60/147), 16 de diciembre de 2005.

Principios
béasicos de
la ONU

Ley de
justicia y paz

Proyecto ley de
victimas

Ley de victimas
aprobada
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e La ldégica de herencia menoscaba el reconocimiento de danos

individuales

“Entregar indemnizaciones econdémicas a familiares en su condicién
de asignatarios o herederos de sus seres queridos ejecutados o
desaparecidos puede fomentar angustia, rabia y culpa entre
familiares con derecho a compensaciéon” (Rubio-Marin, 2009:%°).
Igual que no hay compensacién monetaria adecuada para muchos
dafios fisicos, “no existe ninguna medicién de mercado para fijar el
valor de vivir una vida normal, sin pesadillas o sin la culpa del
sobreviviente” (Minow, 1998: 104). Por esto, las indemnizaciones

econdmicas:

Deben ser interpretadas como aportes a la
calidad de vida de los sobrevivientes. Pensar en
reparaciones en términos de reconocimiento y
de promocién de confianza civica y solidaridad

social invita a la adopcién de esta perspectiva
hacia el futuro (Duggan y Abusharaf, 2006: 466).

El tratamiento de familiares bajo el Decreto 1290 sigue el:

Todavia dominante —aun tacito— paradigma de
herencia, ya que la fuente del derecho para recibir
el beneficio (reparaciones) no es el dano o el
sufrimiento individual experimentado por el familiar
como el resultado de la violacién de un derecho (no
obstante las definiciones de victima) sino la muerte
del beneficiario primario®.
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Rubio-Marin, Sandoval y Diaz (2009:
270-71). Los casos de Sudafrica, Pera
y Guatemala han sido criticados
porque solamente se reconocié a las
victimas secundarias como beneficia-
rias en substitucion de las primarias
(Rubio-Marin, 2009: 93).

E1Decreto 1290 se basa en el concepto
de victima de la ley de justicia y paz
pero incluye una referencia explicita a
la interpretacion obligatoria de la Corte
Constitucional. Sin embargo, “[N]o
toda victima (...) es considerada benefi-
ciaria del programa de reparacién
individual por via administrativa (...)
Solo cuando a la victima directa se le
hubiere dado muerte o estuviera
desaparecida, personas distintas a ella
pueden acceder a los beneficios”
(Procuraduria General de la Nacion,
2010: 20-21).
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%7 Aunque pueda resultar beneficioso
para los familiares, deja claro que el
derecho del beneficiario a solicitar
indemnizacién se encuentra en su
condicién de asignatario de su ser
querido, y no por el dano sufrido
individualmente o como un recono-
cimiento de su condicién de victima.

Eisto se evidencia por, en primer lugar, el reconocimiento de
familiares como beneficiarios solamente en la ausencia de la
victima directa. Esta manifestaciéon de la 16gica de sucesién ya se
replico explicitamente en el texto de la ley de victimas en el inciso
que afirma que en los casos de muerte o desaparicién son victimas
los familiares de primer grado de una forma que permite la
interpretacién de que sea la Unica forma de considerar un familiar
como victima. El paradigma de herencia es aun més fuerte con la
ultima precision del parrafo sobre familiares: “A falta de estas
(familiares de primer grado), lo seran los que se encuentren en el
segundo grado de consanguinidad ascendente”.

Las otras dos manifestaciones del paradigma de herencia en el
Decreto 1290 son la existencia de un limite monetario cuando una
persona ha sufrido méas de una violacién, mientras una persona
que puede solicitar indemnizacién por violaciones cometidas contra
més de una persona puede recibir el limite por cada victima directa®;
y el sistema de divisién del pago en los casos en que mas de una
persona solicita la indemnizacién basado en la muerte o desapa-
ricion del mismo individuo, lo que refleja exactamente el sistema
de herencia en el derecho colombiano (Decreto 1290, parrafo 2).

Para avanzar en los objetivos de restablecer la dignidad de los
familiares, y su participacién plena, y su ejercicio de derechos como
ciudadanos; hay que reconocer (y reparar) los dafos y el menoscabo
de derechos sufridos por el individuo, y no solo los danos causados
a la victima directa.
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* El disefio inadecuado de los métodos de entrega: efecto reparador
y dano adicional
El disefno e implementacion del método de distribucion de los pagos
debe tener en cuenta las diferencias de género para asegurar que
las victimas sean real y adecuadamente reconocidas, y que en el
proceso de reparacién se promueva y no se viole la dignidad de las
victimas, contribuyendo con la entrega a maximizar los objetivos
de las politicas publicas en materia de reparaciones. Incorporar una
perspectiva de género significa diagnosticar y responder a las
realidades concretas relacionadas con las construcciones de género
en la sociedad. Por ejemplo,

Reconocer a la familia como la unidad mas bésica
de apoyo humano y reconocer el rol particular que
juega la mujer dentro de ella, como la principal
responsable del cuidado de sus miembros debe tener
una influencia en la eleccién de la forma de
distribucién de las medidas de indemnizacién
econémicas (Rubio-Marin, 2009: 107).

Bajo el Decreto 1290, los pagos se hacen una sola vez y a través de un
titulo valor. La posibilidad de distribuir los pagos en cuotas o pensiones
en diferentes momentos fue descartada por los costos administrativos
que implicaba®. La distribucién de indemnizaciones individuales
debe buscar maximizar la autonomia de las victimas sobre el pago.

La experiencia comparada muestra que en sociedades patriarcales

que limitan las posibilidades para que las mujeres sean eConoMICa- s comité de Reparaciones Administra-

mente autosuficientes, y donde a la vez son las principales tivas, Acta N.° 003, 17 de abril de 2009.
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responsables del cuidado del hogar y de los dependientes, los pagos

% “Ademas, en contextos de escasos Unicos tienden a ser controlados por hombres® y gastados de formas
Tecursos, las reparaciones individuales
pueden resultar divisivas desde una
perspectiva social y, cuando es asi, las ofrecida por las organizaciones que apoyan a mujeres en sus solicitudes
mujeres, que pueden estar menos de indemnizacion administrativa muestra que esta dinamica es lo
acostumbradas a tener recursos finan-
cieros bajo su control, pueden conver- suficientemente prevalente en el caso colombiano para merecer un
tirse en blancos féciles de violencia
familiar y comunal y de apropiacion
indebida” (Rubio-Marin, 2009: 96-97). esté teniendo el impacto deseado en la vida de las mujeres®!.

40 Rubio-Marin (2009: 108). Por ejemplo,
un estudio en Sudéafrica constaté que
los pagos unicos fueron gastados
rdpidamente, con frecuencia, para 5. Recomendaciones
pagar deudas en las que la familia
volvia a incurrir en los casos en los que
habia una dependencia econdémica de
la victima muerta o desaparecida. En
el mismo estudio, las mujeres indica- ~ analisis. Primero, se exponen tres recomendaciones para incorporar mas
ban que frecuentemente no tenian
control sobre la forma en la que el
dinero era gastadoy que, en ocasiones, implementacion y monitoreo de las politicas publicas de justicia
los hombres en la familia las presio-
naron para que les entregaran los
pagos (Rubio-Marin, 2009: 142-43). avanzar frente a los problemas especificos aqui planteados: (1) el impacto

41 Ejemplo: entrevista con Ruta Pacifica,
Medellin; entrevista con CARE, San
Carlos, Antioquia.

en las que las mujeres tienen poca opinién y autonomia®. La evidencia

estudio a fondo que permita analizar si la entrega de pagos unicos

A continuacion se presentan seis recomendaciones que surgen de este

ampliamente un analisis critico de género en todo el proceso de disefo,

transicional. Como segunda medida, se presentan tres propuestas para
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de las politicas publicas de justicia transicional en la invisibilidad de la
violencia de género, (2) la falta de reconocimiento de la victimizacion, y
(3) danos que resultan de la violencia cometida contra un familiar.

1 Para asegurar la implementacién transversal de un andlisis critico
de género:

=> Para una perspectiva ponderada de género que responda
efectivamente a las necesidades de las mujeres y la poblacién
LGBT, se deberian hacer esfuerzos especificos de consulta a las
victimas y organizaciones de la sociedad civil expertas en el tema,
con el fin que participen en el debate, diserio, implementacién y
monitoreo de las politicas publicas a favor de esta poblacion.

Colombia cuenta con una sociedad civil fuerte, sofisticada y de larga
data que deberia servir como fuente fundamental para nutrir el
debate técnico sobre la aplicacién de un enfoque diferencial de
género ajustado a varios contextos. La sociedad civil nacional e
internacional ha seguido de cerca los desarrollos, documentado
violaciones y experiencias de las victimas durante décadas, y
participado y monitoreado el sistema de justicia y paz, la jurisdicciéon
penal ordinaria y los programas administrativos. Estas organiza-
ciones de la sociedad civil pueden servir como fuentes importantes
de informacion en relacién con la realidad del terreno, que puede
variar drasticamente dependiendo de la regién, aportando este
conocimiento a la politica publica nacional confeccionada desde
Bogoté. La incorporacién de este conocimiento local es esencial en
la construccioén de politicas publicas legitimas y eficaces.
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La participacién y las consultas deberian realizarse con una voluntad
politica real. Muchas organizaciones han asumido roles que
deberian ser ejercidos por el Estado. Esta voluntad politica pasa
por reconocer y asumir de forma manifiesta las responsabilidades y
obligaciones del Estado. Un primer paso para cumplir con estas
obligaciones, senaladas repetidamente como una falencia por
observadores internacionales y actores nacionales, es contribuir
oficialmente al trabajo que desarrollan estas organizaciones en favor
de las victimas al facilitar su acceso a la justicia, la rehabilitacion y
al brindarles oportunidades de participacién democratica.

Un disefio y una implementacion efectiva de las politicas publicas
requieren conocimiento concreto sobre las experiencias de género
en el ambito local y nacional, asi como la capacidad técnica para
confeccionar e implementar mecanismos para responder a esas
realidades. Por tanto, la sociedad civil colombiana, que se ha
especializado en estas cuestiones durante décadas, asi como
expertos internacionales y consultores politicos debe ser parte
indispensable —aunque contenciosa—en la deliberacién democratica
y el seguimiento de las politicas publicas.

=> La informacion sobre la implementacién de medidas de justicia
transicional deberia ser sistematizada y desagregada con base
en factores relevantes al género.

La informacién estadistica sobre el esquema de reparaciones
administrativas y el proceso de Justicia y Paz debe incluir y separar
manifiestamente las multiples formas de violencia de género. Es
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necesario adoptar criterios unificados de categorizacién para la
configuracion de ciertos hechos de violencia contra las mujeres y
grupos LGBT. Estos criterios deben ser incorporados por todas las
instituciones responsables de recopilar las estadisticas para el
esclarecimiento de crimenes a través de la implementaciéon de los
mecanismos de justicia transicional.

El Comité Interinstitucional de Justicia y Paz deberia retomar el
ejercicio de registrar la participacion y la representacion de victimas
directas y denunciantes de cada categoria desagregada por sexo.
Una categoria importante que no esta incluida en ninguna
estadistica oficial es la del niimero de crimenes o peticiones
procesadas que involucran a victimas directas de la poblacién LGBT.

Esta informacién es crucial con el fin de lograr un diagndstico mas
preciso de la afectaciéon que permita una implementacién con
perspectiva de género, con el fin de contribuir al reconocimiento
oficial de los patrones de violencia contra esta poblacién y de nutrir
de informacién la politica publica como medio para garantizar la
igualdad y la no discriminacién.

Las organizaciones que prestan asistencia técnica a las entidades
colombianas deben priorizar la colaboracién de expertos en la
recoleccién y sistematizacion de informacién y mantenimiento de
bancos de datos. Organizaciones de la sociedad civil serdn otra
fuente crucial para determinar las categorias desagregadas de
acuerdo con la realidad colombiana.
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=> Resultaria fundamental que la experiencia en materia de género
del Grupo de Memoria Histdrica (GMH) de la CNRR fuera incorporada
en el disenfio de politicas ptblicas con perspectiva de género que
respondan a los problemas derivados del conflicto armado.

El GMH ha funcionado como una entidad académica, con un grado
de independencia no obstante su caracter oficial. Dispone de
expertos y fondos especificamente designados a desarrollar e
incorporar la perspectiva de género en su trabajo. Su enfoque de
investigacion centrado en casos emblematicos le ha permitido
incluir en los reportes analisis detallados y documentacion relativa
a la influencia de los paradigmas de género en las manifestaciones
de violencia y en los dafios sufridos por las victimas. Es fundamental
que este conocimiento oficial se traduzca en reconocimiento oficial.

El informe final que tendra que presentar el grupo al Congreso de
la Republica seria la oportunidad para hacer un reconocimiento
oficial de la violencia de género y sus efectos diferenciales. Tanto
el GMH, como otras instituciones deberian aprovechar esta
oportunidad para informar a la opinién publica y presentar una
versioén critica de la politica publica asi como para hacer propuestas
innovadoras. Las instituciones, tanto locales como nacionales,
deberian mostrarse receptivas a escuchar sus propuestas y
responder al andlisis como uno de los esfuerzos oficiales mas
significativos para el diagndstico y la descripcion del conflicto hasta
la fecha. Si bien puede generar criticas el hecho de que el grupo
haya evitado investigar en profundidad la responsabilidad del
Estado en los distintos casos emblematicos que reconstruyd, su
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potencial para contribuir al reconocimiento de la violencia de género
y los efectos diferenciales es prometedor. En esta Gltima etapa de
realizacion del informe final, se deberia apoyar la independencia y
competencia académica del GMH.

2 Para que las politicas publicas respondan a los problemas aqui
sefnialados:

=> Con el fin de buscar la no repeticién de los hechos, las politicas
publicas deberian reconocer que la violencia de género y la
discriminacién estan intimamente ligadas a las manifestaciones
de violencia y a los dafios cometidos en el contexto del conflicto
armado.

Se sugieren la realizacién de actos de reconocimiento oficial de
esta realidad, junto al reconocimiento y aceptacién de las
obligaciones del Estado al respecto, como componentes esenciales
para la no repeticién de los hechos tanto para las victimas de
violencia de género como para la sociedad en su conjunto. Una
implicacién de este reconocimiento oficial seria la asignacién
especifica de recursos estatales al proyecto de justicia transicional
para la prevencién y sancién de la violencia de género.

Un elemento importante es el compromiso para trasmitir un mensaje
publico relativo a la discriminacién de género y los derechos de los
grupos tradicionalmente marginados, como las mujeres y la
comunidad LGBT. Con el estimulo y el apoyo del gobierno nacional,
los gobiernos locales deberian tomar parte activa en estos esfuerzos.
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Los gobiernos locales se hallan en mejor posicién para implementar
estrategias efectivas de comunicacién dada la particular demografia
de las regiones, adoptando medidas especiales para responder a
las necesidades particulares de las poblaciones afrocolombianas e
indigenas.

=> Las medidas de reparacioén deberian ser complementarias con
otras iniciativas y tomar en cuenta deficiencias en términos de
impunidad en los casos de la violencia de género.

Para que el proyecto de justicia transicional tenga un enfoque
holistico, integral y eficaz, se deberian evaluar las politicas en su
conjunto y, en particular, se deberia indagar sobre las consecuencias
que genera la impunidad en materia de violencia de género. La
falta de reconocimiento de la violencia basada en género en la
implementacion del proceso penal de Justicia y Paz asi como en
las reparaciones administrativas genera una casi completa
invisibilidad de estos fendémenos en la historia oficial que se estéa
construyendo a través de tales medidas.

Las politicas de reparacién no se pueden crear aisladamente, sino
atendiendo a la realidad y con la implementacién de medidas que
se deberian concebir de una forma complementaria. Mantener y
fortalecer el acceso real de las victimas a la justicia deberia ser un
objetivo general del proyecto de justicia transicional y las politicas
de reparacion deberian contribuir a lograrlo. El dramatico y rotundo
fracaso tanto del esquema de reparaciones como de la justicia penal
para arrojar luz y otorgar reconocimiento sobre la violencia de género
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debe servir para un examen autocritico que contribuya al disenio de
iniciativas que permitan el acceso de las victimas a la justicia. Un
fracaso en este sentido redundaria en que los esfuerzos del Estado
no comunicaran el mensaje deseado y, al contrario, las medidas de
reparacion podrian ser interpretadas por las victimas como un
cambio de dinero por silencio.

=> Los mecanismos de justicia transicional deberian reconocer de
manera debida los danos producidos por la violencia ejercida
contra un ser querido.

El gran numero de victimas que se acercan a los mecanismos de
justicia transicional para reclamar por hechos de violencia cometida
contra un ser querido prenden las alertas sobre la necesidad de
prestar una atencién especifica a estas experiencias y dafnos en el
disefo de las politicas de reparacién para que estas sean eficaces.
La definicién de victima contenida en el proyecto de ley de victimas
deberia reflejar la jurisprudencia nacional e internacional en este
sentido y no excluir arbitraria e innecesariamente a los familiares
que hayan sufrido dano real y concreto.

La distribucién de pagos monetarios como compensacién deberia
reflejar el reconocimiento tanto de la injusticia sufrida por la victima
directa como del impacto en su entorno. Esta indemnizacién
econdmica deberia acompanarse ademas de un mensaje simbolico
de reconocimiento de la responsabilidad del Estado por el
sufrimiento y por la demora en la reparacién, asi como de un
reconocimiento del efecto que tuvo la violencia contra un ser querido
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LOS HEEHOS

DEJAN DE

en los proyectos de vida familiares, incluyendo responsabilidades
en el hogar y las cargas econdémicas adicionales asumidas por las
victimas indirectas. Estas medidas incrementaran los efectos
reparadores, alejando la sensacién de recibir “dinero por sangre”.

Deberia estudiarse la creacion de un sistema de distribucién de
pen-siones, en especial para los subgrupos de mujeres afectadas
de una manera diferencial. Esta propuesta puede ser analizada a la
luz de experiencias internacionales en las que los pagos pequenos
y repetidos, en vez de un unico pago, facilitaron a las mujeres la
administracion del dinero. Otras medidas como la capacitacion en
gestion de recursos también ampliarian el efecto reparador y
promoverian de forma diferencial la autonomia de grupos mas
vulnerables de mujeres.

NQ

EX-S TIR PORONE
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Glosario de siglas

Accién Social Agencia Presidencial para la Accidén

Acnur

AHPM

AVRE

CARE

CMAN

CNRR

CNRR

CR

CRA

CVR

Social y la Cooperacion Internacional

Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados

Ayuda humanitaria por muerte
Corporacién Apoyo a Victimas de la
Violencia Sociopolitica pro

Recuperacién Emocional

Centros de Acercamiento,
Reconciliacién y Reparacion

Comisién Multisectorial de Alto Nivel
(Pert)

Comision Nacional de Reparaciéon y
Reconciliacion

Corporacién Nacional sobre Reparacién
y Reconciliacién (Chile)

Consejo de Reparaciones (Perti)
Comité de Reparaciones Administrativas

Comision de la Verdad y Reconciliacion
(Pert)

CVR

DDR

DeJusticia

DIH
EPS
Fosyga
GMH
IASC

ICTJ

[IDH

IPS
LGBT

MP

Comisién Nacional de Verdad vy
Reconciliacién (Chile) (conocida como
Comisién Rettig)

Desarme, desmovilizacion y reintegracion

Centro de Estudios de Derecho, Justicia
y Sociedad

Derecho Internacional Humanitario
Empresas promotoras de salud

Fondo de Solidaridad y Garantia
Grupo de Memoria histérica de la cNRR.
Inter-Agency Standing Committee

Centro Internacional para la Justicia
Transicional

Instituto Interamericano de Derechos
Humanos

Instituciones promotoras de salud
Lesbianas, gays, bisexuales o transgénero

Magistrado ponente



OACNUDH

OMS

ONG

ONU

PGN

PIR

PNUD

POS

Prais

Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos
Humanos

Organizacién Mundial de la Salud
Organizacién no gubernamental
Organizacién de Naciones Unidas
Procuraduria General de la Nacién

Plan integral de reparaciones (Pert)

Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo

Plan obligatorio de salud
Programa de reparacién y atenciéon

integral de la salud para las victimas de
violaciones a los derechos humanos

RUPD
RUV

SGSSS

Sipod

SMLM

SNAIPD

SUR
Sur web

UAEARIV

Usaid

Registro tinico de poblacién desplazada
Registro tinico de victimas
Sistema general de seguridad social en salud

Sistema de informacién de poblacién
desplazada

Salario minimo legal mensual

Sistema nacional de atencion e informacion
a la poblaciéon desplazada

Sistema Unico de Registro
Sistema Unico de Registro en sitio web

Unidad Administrativa Especial de
Atencion y Reparacion a las Victimas

Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional
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