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RESUMEN EJECUTIVO!'

La reparacion por violaciones graves a los derechos humanos es un
derecho con amplio consenso en el dmbito juridico. Es por ello que
existen multiples estindares internacionales enla materia ylaliteratura
coincide en senalar su importancia, al ser el mecanismo de la justicia
transicional que beneficia directamente a las victimas. Sin embargo,
cuando se trata de situaciones masivas de violaciones a los derechos
humanos, es comun que surjan voces que consideran las reparaciones
un mecanismo inviable, por ser muy costoso y dificil de implementar
(De Greiff, 2014).

Pero ;son realmente las reparaciones administrativas un meca-
nismo inviable y financieramente insostenible? Aunque existe amplia
literatura sobre el derecho ala reparacién, este tipo de preguntas sobre
la viabilidad financiera de los programas de reparacién han sido poco
desarrolladas. Por lo mismo, este documento aporta elementos para
reflexionar y analizar la economia politica de las reparaciones a partir de
un andlisis del caso colombiano desde 2011, cuando se cre6 la politica
paralasvictimas del conflicto armado en el pais a través dela Ley 1448.

Lapolitica de victimas en Colombia es ambiciosa y compleja, pues
otorga a las victimas atencién, asistencia humanitaria y reparacion.
En materia de reparacion, busca brindarle a mas de siete millones de
victimas medidas de indemnizacién, restitucion, rehabilitacion, sa-
tisfaccion y garantias de no repeticion desde un enfoque diferencial y
transformador de las desigualdades. Esto la sittia, comparativamente,

1 El documento completo esta disponible en nuestra pagina web:
www.dejusticia.org
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como el programa mds ambicioso, pues ningtn otro pais ha intentado
reparar un universo de victimas tan amplio, que representa cerca del
14 % de la poblacion del pais.

Que una politica como esta hayasido creada e implementada duran-
te los tltimos doce anos demuestra que los programas administrativos
de reparacién son viables. Como lo sugieren estudios previos sobre la
economia politica de las reparaciones (p. ¢j. Segovia, 2006), la viabilidad
de estos programas, entendida como la posibilidad de contar con los
recursos necesarios para ser efectivamente creados e implementados,
no depende solamente de consideraciones financieras, sino también de
otros factores como el respaldo politico de los gobiernos de turno y el
respaldo social a las victimas y sus derechos. En el caso colombiano,
estos ultimos estuvieron presentes y fueron determinantes parala apro-
bacion delaley que cred la politica de reparaciones, lo que permiti6 que
un pais con altos niveles de igualdad y escasez de recursos decidiera
salir del conflicto armado interno a través de politicas que garantizan
derechos. No obstante, los retos para la sostenibilidad financiera del
programa son grandes.

Desde el 2011, el Estado ha invertido una cantidad considerable
de recursos econémicos e institucionales para laimplementacién de la
politica, incluidos aquellos necesarios para otorgar una indemnizacién
a casi un millén y medio de victimas®. Estos resultados superan lo que
han logrado otros programas de reparacién en paises similares. Por
ejemplo, en Perd, el universo de victimas registradas asciende a 182 350
personas y 7678 comunidades, y en Guatemala asciende a 54 000 vic-
timas. En Indonesia, aunque no hay un registro de victimas, se calcula
que 233 282 personas en 1724 comunidades han sido beneficiarias
directas de reparaciones colectivas, y otros 30 000 individuos han sido
beneficiarios de pagos en efectivo mediante reparaciones individuales
(Carr Center for Human Rights Policy, 2015). Sin embargo, ese nimero
de indemnizaciones representa solo el 16 % de las personas que tienen

2 De acuerdo con la ultima cifra de la Unidad de Victimas, al 31
de julio de 2023 han sido pagadas 1 446 000 indemnizaciones
administrativas, con una inversién mayor a diez billones de pesos.
Al respecto, ver: https://www.unidadvictimas.gov.co/es/reparacion-
individual/con-mas-de-10640-millones-de-pesos-son-reparadas-
849-victimas-en-antioquia#:~:text=En%20total%2C%20mas%20
de%201.446,108%2010%20billones%20de%20pesos
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derecho a recibir este tipo de medidas, pues la meta es siete millones
de personas (Unidad de Victimas, s. f.)°.

Considerando el numero tan alto de victimas que atn faltan por
acceder a una reparacién completa en los términos establecidos en la
Ley —no solo compensacidn, sino el conjunto de medidas al que ten-
drian derecho—, hay nuevas alertas sobre la sostenibilidad financiera
de la politica. De hecho, fue necesaria una prérroga de diez anos para
que la politica pudiera cumplir con sus metas. Asilas cosas, la respuesta
ala pregunta por la sostenibilidad no es sencilla y requiere matices.

El andlisis del caso colombiano nos permite identificar tanto
aciertos como desaciertos que pueden ayudar a iluminar los debates
en otros paises y el futuro de las reparaciones Colombia. Dentro de los
aciertos hay que senalar, por ejemplo, la inclusion de la violencia sexual
y su reconocimiento como una violacién a los derechos humanos que
debe ser reparada. Ademads, por via administrativa, se ha considerado
también la necesidad de establecer reparaciones paralos hijos que sean
consecuencia de algtin hecho de violencia sexual. A diferencia de otros
contextos transicionales, donde esta ha estado excluida o minimizada,
en Colombia la violencia sexual debe ser reparada de manera integral
y transformadora, segtin los términos definidos por la Ley 1448, otor-
gando todas las garantias procesales y simbolicas a sus sobrevivientes.

Otro acierto relevante es que, una vez establecida la politica en
la Ley 1448 de 2011, el Gobierno hizo un proceso de costeo para las
reparaciones, con criterios amplios, a partir de la evidencia empirica
disponible en el momento y con metodologias transparentes. Para ello,
llevé a cabo una estimacion del universo de victimas —que para ese
momento era desconocido— y estableci6 el valor aproximado de las
medidas que debia entregar a titulo de reparacién de acuerdo con la
Ley. A partir de los resultados de este proceso se plane6 el presupuesto
necesario para implementar la politica, pero el costeo fue conservador
y result6 en la subestimacién del universo de victimas y del costo de
las reparaciones. Este problema se ha profundizado por el aumento
progresivo de dicho universo, asociado a la persistencia del conflicto

3 Si bien en el Registro Unico de Victimas la cifra de personas
registradas supera los nueve millones, quienes son sujeto de
reparacion —por cumplir con los requisitos establecidos en la Ley
1448— son alrededor de siete millones.
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armado en el pais y a decisiones judiciales que han ampliado la defini-
cién de victima.

En este contexto, a partir de fuentes oficiales, entrevistas con
funcionarios claves y un andlisis de literatura secundaria, describimos
el proceso de costeo y el comportamiento del presupuesto asignado
a la politica de victimas en el pais desde el 2011 hasta hoy. Con este
andlisis —que profundizamos en la versién completa de este resumen—
identificamos los siguientes retos y recomendaciones.
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RETOS DE LA FINANCIACION
DE LA POLITICA DE REPARACIONES
EN COLOMBIA

Losretos que presentamos a continuacioén nos permiten delinear algunos
elementos fundamentales para pensar como responder a las exigencias
del caso colombiano, pero también los aprovechamos para reflexionar
sobre ciertos aspectos que podrian considerar los programas de otros
paises para fortalecer sus politicas de reparacién administrativa frente

aviolaciones masivas y graves a los derechos humanos.
1. Retos politicos e institucionales

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

Distintos paises que han pasado por procesos transicionales han excluido
la violencia sexual de las violaciones a los derechos humanos que son
susceptibles de ser reparadas, al menos en las primeras etapas dela tran-
sicion. El efecto préctico de esta exclusidn es que las sobrevivientes, en
sumayoria mujeres, no tienen acceso efectivo a atencién especializada
en salud y atencién psicosocial, entre otros asuntos.

Colombia reconoci6 la violencia sexual como una violacién gra-
ve a los derechos humanos, incluso antes de la etapa de diseno de la
politica publica de reparaciones. También, ha desarrollado programas
de reparacién que cuentan con componentes especificos y diferen-
ciados para sobrevivientes de violencia sexual, como el Programa de

Atencién Psicosocial y de Salud Integral para las Victimas (PAPSIVI).
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No obstante, el pais no ha creado herramientas especificas para poder
analizar la financiacién de la violencia sexual. Sibien el costeo incluyé
esta violacion, no tomo en cuenta algunas de sus particularidades, como
el enorme subregistro que suele haber en estos casos y las dificultades
para que las victimas denuncien. Igualmente, ni el presupuesto ni la
forma como se hace el seguimiento presupuestal permiten desagregar
esta violacion a los derechos humanos. Esto dificulta hacer balances
mds concretos sobre los costos de la reparacion a la violencia sexual en
Colombia, paralograr un seguimiento que permita hacer ajustes cuando
sean necesarios. Tener mayor desagregacion contribuye a una mayor
transparencia sobre el uso de los recursos para la reparacién y sobre la
forma como estos son especificamente distribuidos a la reparacién de
violaciones especificas, lo cual puede ayudar a generar mejores insumos
de politica publica.

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

LaLey 1448 de 2011 le reconoce un conjunto amplio de derechos alas
victimas del conflicto: reparacién, atencidn y asistencia. Estas medidas
son independientes, pues abordan dimensiones distintas de la victimi-
zacion y necesidades diversas de las victimas que deberian tratarse con
igual relevancia. Sin embargo, actualmente las medidas de asistencia
concentran mayores esfuerzos institucionales que la reparacién. Si
bien gran parte de los recursos parala asistencia provienen del Sistema
General de Participaciones (sGP) —que son recursos transferidos a las
entidades territoriales para atender necesidades basicas de la pobla-
cion— y no de los recursos dirigidos especificamente a la poblacién
victima, en el agregado de implementacion de la Ley 1448 se ve que
no hay un balance entre lo que globalmente se destina a dicha medida

y alareparacion.
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Apropiacion por tipo de medida de la Ley de Victimas entre
2012y 2022 (billones de pesos constantes de 2023)*

2012 2013 2014 2018 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

B Asistencia Reparacién B Atencién Otros

Fuente: elaboracion propia a partir del décimo informe de seguimiento a la Ley 1448
(Comision de Seguimiento y Monitoreo a la Implementacion de la Ley 1448, 2023).

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

Sumado a que las acciones de emergencia no dejan de ser nece-
sarias, debido a la persistencia del conflicto armado, dichas medidas

4 Se incluyen los recursos del SGP, que estan destinados para salud
y educacién de las entidades territoriales y no estan focalizados
exclusivamente a la poblacién victima, sino que se destinan a toda
la poblacién

Resumen ejecutivo 7



permiten altos niveles de ejecucién y muestran eficiencia en la gestion.
En efecto, estas suelen concretarse en paquetes preestablecidos que se
entregan a los grupos familiares en situaciones de emergencia por el
conflicto. Las reparaciones, por otra parte, son mas complejas concep-
tual y logisticamente, por lo cual suele ser mas dificil concretarlas. Un
programa de reparacion colectiva, por ejemplo, requiere trabajo previo
con las comunidades o grupos para establecer expectativas, necesidades
y mecanismos de reparacién apropiados, y luego todo un despliegue
institucional para traducir el disefio del plan en acciones concretas.

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

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

Lapolitica de victimas en Colombia desarrolladaa partir dela Ley 1448
de 2011 reconoce la diferencia entre medidas de reparacion, asistencia
humanitaria y politica social. En virtud de esta diferencia, se entiende
que lareparacion es tanto un derecho de las victimas como una medida
auténoma de las restantes, aunque beneficie a personas en condiciones
de vulnerabilidad socioecondmica, excluidas o discriminadas. Esta di-
ferenciacién conceptual es importante para evitar que las reparaciones
se diluyan en la politica social del Estado y no logren su propdsito de
reparar a quienes han padecido violaciones graves alos derechos huma-
nos (Uprimny & Guzmdn, 2010). La Ley 1448 apuesta por mantener
la independencia de estos tipos de medidas pero, a la vez, asegurar la
coordinacién y articulacién entre ellas.

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

2. Retos presupuestales

a. Incremento constante del universo de victimas

Eluniverso de victimas en Colombia ha estado en constante expansion
alo largo del conflicto, incluso después de que se creara la politica de
reparacion en el pais. En 2011, se estimaba que el universo de victimas
estaba compuesto por 830 000 victimas (Conpes 3712°). Desde el 2012,
el Registro Unico de Victimas (Ruv) harecogido el universo de victimas
sujeto de reparacién y harevelado un aumento progresivo en su tamano.
Actualmente, el RUV registra 9 423 138 victimas®. Si bien no todas las
victimas registradas oficialmente son sujeto de reparacién (alrededor
de siete millones y medio lo son), la diferencia entre lo estimado y lo

registrado es de cerca de seis millones de victimas.

Hechos victimizantes registrados en el Ruv
y estimados en el Conpes 3712

Hecho victimizante RUV* Conpes 3712
Acto terrorista/atentados/combates/enfrentamientos,

. . / / / / 79 845 Sin estimacién
hostigamientos
Amenaza 611 070 Sin estimacién

Delitos contra la libertad y la integridad sexual en

desarrollo del conflicto armado 37760 13000

Desaparicion forzada 136 476 66 600
Desplazamiento forzado 6 898 167 | 618 000
Homicidio 746 179 217 800

5 Los documentos Conpes son instrumentos de planeacion de las
politicas publicas elaborados por el Departamento Nacional de
Planeacion con la participacién de entidades del nivel central
relacionadas con la politica en cuestion.

6 Esta informacion esta disponible y actualizada periédicamente en:
https://www.unidadvictimas.gov.co/es/registro-unico-de-victimas-
ruv/37394
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Hecho victimizante RUV* Conpes 3712
g;gi)sssgt:ﬁleprrsocil?sa;,drgunicién sin explotar y artefacto 10 226 Sin estimacién
Secuestro 28 957 13 300
Tortura 8695 3400
2ctiidades relacionadas son Erupos armados sses | 3500
Abandono o despojo forzado de tierras 35201 Sin estimacion
Pérdida de bienes muebles o inmuebles 113 758 Sin estimacion
Lesiones personales fisicas 15 999 4000
Lesiones personales psicolégicas 13 078 Sin estimacion
Confinamiento 120 172 Sin estimacion
Sin informacién 42 610 N/A

*Fecha de corte: 31 de julio de 2023. Estas cifras incluyen solamente a la poblacién registrada
que es sujeto de reparacion.

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

Aunque el Conpes 3712 se basé en estimaciones vélidas para el
gasto en ese momento, inicamente hubo una actualizacién, que ocu-
rrié a prop6sito de la préorroga por diez anos més de la Ley de Victimas,
mediantela Ley 2078 de 2021. Esta prorroga fue necesaria para cumplir
los objetivos de la Ley 1448, pues al cierre de los primeros diez anos de
la Ley, la atencion y reparacién a victimas estaba aun lejos de cubrir el
universo establecido en el RUV.

Esta variabilidad en el universo de victimas no se debe inicamente
ala persistencia de la violencia y al surgimiento de nuevos hechos vic-
timizantes. Hay otros factores asociados que resultan relevantes. Por
ejemplo, varias decisiones de la Corte Constitucional han ampliado el
alcance del concepto de victima propuesto en la Ley 1448, al permitir
que se incluyeran ademds de las victimas de los actores del conflicto
a aquellas personas que lo son por parte de otros actores armados.
Luego del Acuerdo de Paz de 2016, el escenario en relacién con la sa-
tisfaccion de los derechos de las victimas cambid. Si bien se reconocié
laimportancia de mantener el programa administrativo de reparacion,
surgieron otros espacios que conforman el Sistema Integral de Verdad,
Justicia y Reparacién y tienen como proposito satisfacer los derechos
de las victimas desde una perspectiva integral.
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Enaquellos casos que las reparaciones son posteriores ala dictadura
ola guerra, el universo de victimas no deberia tener tantas variaciones
sucesivas en el tiempo, salvo aquellas relacionadas con un aumento de
confianza de las victimas para denunciar y la creacién de mecanismos
que permitan superar el subregistro, lo cual es una buena practica en
contextos de transicién. Aun asi, teniendo en cuenta las posibilidades
de variacion del universo de victimas, es importante que los paises en
transicion que desean desarrollar programas de reparaciones se tomen
en serio el proceso de estimacién de dicho universo. Esto implica, al
menos, utilizar metodologias que permitan hacer estimaciones robustas
apartir de lainformacion disponible, pero también desarrollar sistemas
deinformacién que ayuden a contar con mas y mejor informacién sobre
hechos victimizantes, victimas, beneficiarios y su caracterizacidn.

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

en la que las reparaciones serdn posibles.

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

ElFondo parala Reparacién surgié como unainiciativa paralograr que
lareparacion se pudiera financiar con bienes provenientes de los perpe-
tradores de violaciones graves a los derechos humanos en el contexto
del conflicto armado. En Colombia, la creacién del Fondo parecia una
buenaidea, pues este busca que el responsable porla violacién participe
de manera directa enlareparacion. Ademds, parecia realizable, pues en
el pais los actores armados del conflicto se han lucrado de economias
ilegales y, por tanto, era razonable suponer que tendrian recursos para

contribuir a la reparacién.
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Sin embargo, el Fondo para la Reparacion ha experimentado va-
rias dificultades que le han impedido cumplir con sus finalidades. En
primer lugar, no ha habido plazos claros para entregar los bienes para
la reparacion. Por ejemplo, en el caso de las Autodefensas Unidas de
Colombia (auc), el Gobierno nacional no impuso un cronograma de
fechas o entregas de bienes, por lo que la entrega ha sido el resultado
de labores de extincién de dominio a cargo de la Fiscalia General de
la Nacién (Valencia & Chaverra, 2021). Esto ha contribuido a que no
haya unabuena dindmica enla entrega de bienes y a que el Fondo tenga,
entonces, pocos recursos. En segundo lugar, muchos de los bienes en-
tregados durante las primeras fases no tenian una vocacién reparadora,
lo que genero dificultades para su administracién y monetizacién con
fines de reparacion. Asi, por ejemplo, los postulados de Justicia y Paz
han entregado bienes en mal estado cuya administracién ha resultado
més costosa que lo que pueden aportar para la reparacién (Valencia &
Chaverra, 2021).

LaLey 1592 de 2012 intent6 superar estos dos problemas, al dis-
poner que los bienes entregados deben tener vocacioén de reparar de
manera efectiva alas victimas. Dicha Ley aclara que se entienden como
bienes sin vocacion reparadora: los que no puedan ser identificados e
individualizados, asi como aquellos cuya administracién o saneamiento
resulte en perjuicio del derecho delas victimas alareparacién integral.
No obstante, como se indicé antes, estos dos problemas persisten.

Prueba de la persistencia de estos problemas del Fondo es lo ocu-
rrido en la entrega de bienes de las FARC a propdsito del proceso de
paz con el Gobierno nacional (2012-2016). Este grupo entregé bienes
que contribuyen alareparacion, pero también incluy6 en suinventario
otros que no tienen vocacién reparadora, como obras de infraestructura
(carreteras veredales, por ejemplo), y otros mas que no tenfan bajo su
poder y no pudieron ser recuperados’. Los bienes entregados por las

7 No hay mucha informacion oficial disponible al respecto. No obs-
tante, en la prensa se registra esta informacion: Bocanegra, N.
(2020, 31 de diciembre). Colombia dice que entrega de bienes de
FARC deja un pobre balance al culminar plazo. Reuters. https://www.
reuters.com/article/colombia-paz-idESKBN2951P2; Quifones, M.
(2019, 21 de febrero). Bienes de las Farc: Estado solo ha ocupado
8 de los 722 del listado. El Tiempo. https://www.eltiempo.com/
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antiguas FARC luego del Acuerdo de Paz —una vez fueron depurados
porla Sociedad de Activos Especiales— superan los 247 000 millones
de pesos. De ellos, se han podido monetizar mds de 45 000 millones de
pesos y faltan por monetizar bienes equivalentes a aproximadamente
811 000 millones de pesos®. Esto resulta insuficiente para reparar a las
victimasy se repite el episodio de Justiciay Paz, donde el Fondo no logré
hacer contribuciones importantes ala reparaciéon. De acuerdo con una
entrevistada que fue funcionaria de la Unidad de Victimas, lo que pudo
ser monetizado para la reparacion de las victimas de los paramilitares
equivalia alo necesario paraindemnizar apenas a 50 000 victimas; por
lo tanto, la principal carga para pagarlas reparaciones recae en el Estado.

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

parala reparacidn.

justicia/investigacion/balance-de-recuperacion-de-bienes-de-las-
farc-para-reparar-a-victimas-329346; ¢Por qué las Farc no han
entregado los bienes para reparar a las victimas? (2020, 25 de
noviembre). Revista Semana. https://www.semana.com/nacion/
articulo/por-que-las-farc-no-han-entregado-los-bienes-para-reparar-
a-las-victimas/202058/

8 No contamos con informacién oficial disponible, no obstante, en
medios se registra esta informacién: Navarro, C. (2023, 21 de
julio). JEP pide verificar la existencia de finca de Salvador Arana
en la que habria desaparecidos. Caracol Radio. https://caracol.
com.co/2023/07/22/jep-pide-verificar-la-existencia-de-finca-de-
salvador-arana-en-la-que-habria-desaparecidos/
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Tipo de gasto en materia de reparacion (miles de millones)
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

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

A pesar de estas dificultades, un mecanismo como el Fondo puede
ser util en otros casos en los que se enfrenta la pregunta sobre como
financiar las reparaciones. La experiencia colombiana es relevante para
establecer un disefio que permita evitar los errores de nuestro Fondo. Asi,
fondos con estas finalidades pueden establecerse con definiciones claras
sobre los bienes que tienen vocacién reparadoray que, en consecuencia,
pueden ser recibidos y rdpidamente monetizados para contribuir a la
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reparaciéon. También, deben incorporar una temporalidad de entregay
un esquema de incentivos explicitos parala entrega oportuna de bienes.
Por ultimo, la puesta en marcha del Fondo debe evitar generar enormes
cargas burocrdticas y estar acompanada de mucha claridad sobre el
alcance real que puede tener. Incluso bajo condiciones ideales de fun-
cionamiento, un fondo como el colombiano no puede ser considerado

la mayor fuente de financiacién de las reparaciones.
c. La viabilidad de Ila reparacion

El aumento constante del universo de victimas; las dificultades en la
forma como se han desarrollado fuentes de financiacién, como el Fon-
do; la envergadura del esfuerzo presupuestal, que supera con creces lo
estimado en los ejercicios de planeacién; y las caracteristicas mismas
de la reparacién transformadora y con enfoques diferenciales que as-
pira a entregar Colombia contribuyen a alimentar la narrativa de que
reparar a todas las victimas es financieramente inviable. Este discurso
sobre la inviabilidad financiera para reparar plantea el debate sobre si
los Estados, incluso aquellos con escasos recursos, pueden financiar y
pagar reparaciones por violaciones masivas a los derechos humanos.

Recursos presupuestados en los Conpes (3712 y 4031) frente
a recursos comprometidos en las medidas de la Ley 1448
entre 2012 y 2022 (billones de pesos constantes de 2023)
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Fuente: elaboracién propia del décimo informe de seguimiento a la Ley 1448 (Comisién de
Seguimiento y Monitoreo a la Implementacién de la Ley 1448, 2023).
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Para abordar este debate, es relevante partir de algunas preci-
siones conceptuales y normativas sobre el estindar que debe orientar
una reparaciéon como la colombiana. Los programas de reparacién
administrativa surgieron como alternativa a las reparaciones judiciales
para poder enfrentar situaciones masivas de violaciones alos derechos
humanos. Las reparaciones judiciales buscan resarcir la amplitud y
profundidad de los dafios sufridos a través de un conjunto de medidas
que cumplan con el estindar de reparacién integral. A diferencia de
ellas, los programas de reparacién administrativa se fundan en una
idea de justicia parcialmente diferente; enfrentan el dano pero no de
forma integral, sino buscando una respuesta universal (cubrir a todas
las victimas) que permita reconocer a las victimas y generar solidaridad
(De Greiff, 2006). Para esto, establecen tarifas de reparacion por tipo
de victimizacion iguales para todas las victimas, independiente de los
danos sufridos o de las particularidades de cada caso.

La politica de reparaciones en Colombia desarrollada a partir de
la Ley 1448 de 2011 adopta la forma de reparaciones administrativas.
Esta decision de politica surgi6 de la necesidad de cubrir un universo
amplio de victimas y de la constatacién de que las reparaciones judicia-
les que debian otorgarse en los procesos judiciales de Justicia y Paz no
avanzaban. Por tanto, la Ley establece que se tratard de una reparacion
integral, transformadora e integral (Ley 1448 de 2011, art. 25).

Esta definicién del derecho de las victimas en el contexto de los
programas de reparacién en Colombia parece establecer un estindar
particularmente alto. Sin embargo, al hablar de integralidad, la Ley
apuesta a que lareparacién no se reduzca a una indemnizacion tarifada,
sino que pueda acompanarse de un conjunto amplio de medidas adicio-
nales, como la restitucién y las medidas de satisfaccion (Ley 1448 de
2011, art. 25). Asi, por ejemplo, las sobrevivientes de violencia sexual no
solo reciben unaindemnizacién, sino también acceso a rehabilitaciény
otras medidas posibles. El estindar de reparaciones transformadoras,
por su parte, implica que las medidas que otorgue el Estado no deben
intentar devolver a la victima a la situacién anterior, sino transformar
las condiciones de exclusién y discriminacién que dieron origen a la
victimizacién sufrida (Uprimny & Saffon, 2009). Este enfoque trans-
formador exige ir mds alla del enfoque restitutivo que tradicionalmente
ha acompanado las reparaciones; pero ala vez reconoce las limitaciones

que impone un contexto caracterizado porla escasez de recursos y, por
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tanto, admite la priorizacion de victimas en funcién de la gravedad de
sus condiciones de pobreza, exclusién o discriminacién (Uprimny &
Guzmén, 2010). Asi, aunque parece més exigente, en la practica permite
una mayor ponderacién en funcién de las condiciones materiales en las
que debe otorgarse la reparacién.

El estindar en Colombia es una reparacién administrativa tari-
fada, acompanada de medidas suplementarias y con la posibilidad de
priorizacién. Al ser tarifada, esta admite montos que respondan a las
realidades fiscales del Estado, siempre que se brinden a través de proce-
dimientos que aseguren el reconocimiento y dignidad de las victimasy
sobrevivientes. Por tanto, desde el punto de vista teérico y normativo,
se trata de un estdndar exigente pero realizable.

A pesar de ello, con mas de diez anos de implementacion, Colom-
bia todavia necesitaria aumentar de manera significativa su gasto en
materia de reparacion para pagar las reparaciones a las que se ha com-
prometido a través de distintas normas. La Comisién de Seguimiento y
Monitoreo alaImplementacién dela Ley 1448 de 2011 yla Contraloria
han sefialado que se requieren més de 301,4 billones de pesos (unos
65 300 millones de délares 0 60 200 millones de euros) para atendery
reparar a las mds de nueve millones de victimas del conflicto armado
al 2031. Esto equivale, en promedio, a 7256 délares por victima. En el
costeo de la Contraloria se destacan los siguientes recursos requeridos
para las medidas de reparacién: indemnizacién individual y colectiva:
74 billones de pesos; vivienda: 53 billones; generacion de ingresos: 15
billones; y retornos y reubicaciones: 13 billones. A estos valores habria
que sumar también los recursos destinados a esta politica requeridos por
parte delas entidades territoriales y los de cumplimiento de sentencias
de restitucion de tierras®.

El Conpes 4031 de 2021 estimé recursos para toda la politica por
un valor de 142 billones de pesos hasta 2031, que a precios de 2022
serian 154 billones. Si comparamos esta cifra con lo estimado por la
Contraloria para pagar a todas las victimas, habria un desfase de mas
de 150 billones. Frente a la reparacion, a manera de ejemplo, en lo re-
lacionado a la indemnizacién administrativa (la medida mas costosa),

9 Comunicado oficial de la Contraloria disponible en: https://www.
contraloria.gov.co/es/w/se-requieren-m%C3%A1s-de-301-billones-
para-cumplirle-a-las-v%C3%ADctimas-a-2031-contralorkC3%ADa
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la estimacién del Conpes es de 11 billones de pesos, mientras que la
de la Contraloria es de 65 billones (a precios de 2021). Lo asignado es
claramente insuficiente para cumplir con los compromisos del Estado en
relacién conla politica de atencién y reparacién alas victimas (Comisién
de Seguimiento y Monitoreo ala Implementacién de la Ley 1448,2021).

Es en ese contexto que se insertan las declaraciones del presidente
de Colombia, Gustavo Petro, sobre la imposibilidad de pagar las repa-
raciones. Las cifras necesarias para asegurar la reparacion a todas las
victimas son altas, de acuerdo con las estimaciones de la Contraloria,
y exigen un esfuerzo fiscal por parte del Estado que puede competir
con otras politicas centrales para el Gobierno y el Estado, pero esto no
implica que sea imposible financiar las reparaciones. Este es un tema
que requiere una discusion publica abierta y plural que permita entender
las prioridades de inversién del Gobierno. Mds atin, este debate debe-
ria tomar en cuenta la forma como se han financiado las reparaciones,
para explorar posibles fuentes alternativas, y su subordinacién a otras
medidas a favor de las victimas. Las estimaciones de la Contraloria, por
ejemplo, son para atender y reparar a las victimas.

Una alternativa posible es independizar la financiacién de las re-
paraciones, dotarlas de fondos especificos, priorizarlas respecto a otras
medidas y buscar formas de agilizarlas. De hecho, en el pasado se ha
planteado intentar algunas férmulas en este sentido. Por ejemplo, hubo
discusiones institucionales para racionalizar el acceso al registro, pero
ninguna iniciativa fue exitosa. De la mano con esta discusion, se intenté
agilizarla reparacion a través, por ejemplo, de programas de reparacién
colectiva. Sin embargo, tampoco se logro este prop6sito, porque la ma-
nera en la que fue implementada la politica en un comienzo terminaba
por crear planes de reparacion colectiva imposibles de cumplir y fiscal-
mente inviables. También hubo intentos por ajustar la forma como se
adjudicaban las indemnizaciones, pues los ntcleos familiares seguian
creciendo y esto también tenfa impactos sobre los montos a adjudicary
las estimaciones presupuestales. Sin embargo, tampoco hubo un cambio
en este sentido, mds alld de priorizar ciertos sectores poblacionales,
como los adultos mayores. Asi, antes de declarar la imposibilidad de
reparar, hay alternativas de politica que deberian ser exploradas por el

Estado buscando garantizar el derecho a la reparacion.
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RECOMENDACIONES

El caso colombiano permite explorar las complejidades de costear y

financiar reparaciones administrativas frente a violaciones masivas a

los derechos humanos. Esto muestra que financiar las reparaciones es

posible, incluso en contextos caracterizados porla escasez de recursos,

pero esta tarea es dificil y no estd exenta de retos. A partir de nuestro

andlisis del caso colombiano, a continuacion proponemos algunas reco-

mendaciones que pueden ser relevantes también en aquellos contextos

donde las reparaciones estdn siendo disenadas o modificadas.

1. Sobre la financiacion de la reparacion
en casos de violencia sexual

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

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

Colombia ylos demas paises que implementen programas de re-
paracion administrativa deben hacer un esfuerzo por desagregar
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cudles son los recursos destinados alareparacion de la violencia
sexual. Esto permitiria hacer un mejor seguimiento sobre a quié-
nesllegalareparaciény como se puede mejorar la financiacion
de este componente. Tener mayor desagregacion contribuye a
que haya mayor transparencia en el uso de los recursos para
la reparacién y puede ayudar a generar mejores insumos de
politica publica.

2. Sobre el costeo

El disefio de programas administrativos de reparaciones debe
incluir desde suinicio ejercicios robustos y transparentes para su
costeo. Esto implica adoptar metodologias claras y consistentes
que tomen en consideracién los datos oficiales y no oficiales
disponibles, y que hagan explicitos los criterios usados para
tomar decisiones metodoldgicas enla estimacion. Este ejercicio
de costeo debe estar articulado, ademds, al fortalecimiento de
la informacidn oficial disponible, que es posible, por ejemplo,
con la creacion de sistemas de informacion.

Teniendo en cuenta las barreras que existen para hacer esti-
maciones mas ajustadas a los escenarios de implementacion,
consideramos que, en aras de mantener ejercicios de planeacién
transparentes y atiles parala politica pablica, los distintos paises
que implementen reparaciones administrativas deberian hacer
actualizaciones periddicas del costeo que también tengan en
cuentalos escenarios macroecondémicos ylas necesidades de in-
version en politica social que también beneficiard alas victimas.
En el caso colombiano, dichas actualizaciones deberian ocurrir

periédicamente durante los préximos diez afios de vigencia.

3. Sobre la financiacion

20

Las crecientes exigencias presupuestales producto de escenarios
no previstos ponen de presente que la politica de reparacion a
las victimas requiere evaluaciones y actualizaciones periddicas.
Una politica establecida en un momento determinado no ne-
cesariamente responde alos desafios que emergen con el pasar
del tiempo. Como ya senalamos, el aumento en el universo de
victimas es el mas notorio de ellos.
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En Colombia, con el fin de enfrentar el debate sobre la inviabi-
lidad financiera de reparar al universo restante de victimas, es
necesario hacer un debate plural y diverso sobre los alcances de
lareparacién. Dicho debate debe reconocer las condiciones ma-
teriales actuales de la reparacion, pero también las posibilidades
que ofrece su conceptualizacién. Ademds, pueden establecerse
mecanismos destinados a revisar, actualizar y racionalizar los
programas existentes. Por ejemplo:

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

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

— Considerando la importancia de mantener en el centro el
proposito de lareparacion, consideramos crucial impulsarla
discusion técnica sobre los criterios para establecer cudndo
se puede entender que se logré lareparacion integral dentro
de la ruta de la politica publica, y ajustar los sistemas de
informacién en concordancia. De esta forma, quienes sean
beneficiarios de la politica pueden tener mayor certeza sobre
el momento de entraday de salida de la politica transicional
dereparacion, y, al tiempo, el Estado puede racionalizar sus
esfuerzos y recursos para poder darle agilidad ala oferta.

Conelfin de garantizarla eficiencia en el gasto, se deben separar
las medidas de asistencia y atencion de las de reparacion. Enlo
posible, las primeras deberian atenderse como una ruta focali-
zada enla politica social del Estado de superacién dela pobreza,
mientras que las segundas, una vez definidos los criterios de la
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recomendacidn anterior, se enfocarian en la dimension repara-
dora de las intervenciones y la oferta de la politica transicional
delaLey 1448.

+ Para Colombia también es importante evaluar el funcionamien-
to del Fondo de Reparacion, con el fin de pensar posibles ajustes
para reducir sus costos de operacién e implementar medidas
que faciliten la monetizacién de los bienes y, como resultado,
la contribucion al pago de las indemnizaciones.
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El caso de la politica de reparacion a sobrevivientes
de violencia sexual y victimas del conflicto armado
en Colombia

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

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

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