PROYECTO DE LEY /"1 %E 2019

“POR MEDIO DE LA CUAL MODIFICA LA LEY 1448 DE 2011 AMPLIANDO
POR 10 ANOS LA VIGENCIA DE LA MISMA”

ARTICULO 1°. OBJETO. A través de esta ley se aumenta en diez afios la
vigencia de la ley 1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de atencion,
asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno y se
dictan otras disposiciones”. Lo anterior puesto que el proceso de reparacion
consignado en {a ey se ha demorado mas de lo previsto y se debe garantizar la
atencion y reparacion de las victimas en el marco de una paz estable y duradera.

ARTICULO 2°. Modifiquese el articulo 208 de la Ley 1448 de 2011, asi:

ARTICULO 208. VIGENCIA Y DEROGATORIAS. La presente ley rige a
partir de su promulgaciéon y tendra una vigencia de veinte (20) afios, y
deroga todas las disposiciones que le sean contrarias, en particular los
articulos 50, 51,52 y 53 de la Ley 975 de 2005.

PARAGRAFO 1o. El Gobierno Nacional presentara un informe anual al
Congreso de la Republica detallado sobre el desarrollo e implementacion de
la presente ley, asi como el objeto cumplido de las facultades
implementadas.

PARAGRAFO 20. Un afio antes del vencimiento de la vigencia de esta ley,
el Congreso de la Republica debera pronunciarse frente a la ejecucion y
cumplimiento de la misma.

ARTICULO 3°. Vigencia. La presente ley rige a partir de su promulgacién y
deroga las disposiciones que le sean contrarias.
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EXPOSICION DE MOTIVOS

“POR MEDIO DE LA CUAL MODIFICA LA LEY 1448 DE 2011 AMPLIANDO
POR 10 ANOS LA VIGENCIA DE LA MISMA”

1. Lavigencia de la Ley 1448

E! articulo 208 de la Ley 1448 de 2011 tiene un triple alcance por un lado fija el alcance
temporal de la norma mencionada, indicando que la misma tendra una vigencia de 10
anos, lo que significa que vencido este plazo debera dejar de producir efectos juridicos,
este plazo se vencera en 2021; ademas, deroga expresamente cuatro articulos
pertenecientes a la Ley 975 de 2004, establece el deber de presentacién de informes
por parte del gobierno nacional y finaimente establece e/ deber del Congreso de la
Republica de pronunciarse sobre el cumplimiento de la ley un afio antes de cumplirse
su vigencia.

En ese orden de ideas, el articulo 208 contempla un triple contenido a) la vigencia de la
ley en el tiempo, b) los deberes del ejecutivo y el congreso frente al seguimiento y
verificacion de su cumplimiento y ¢} la armonizacidon — derogatorias- con marcos
normativos anteriores. Sin embargo, en el presente caso sélo se debate sobre el primero
de los contenidos enunciados en orden a determinar si se encuentra o no dentro de los
estandares constitucionales.

2. Riesgo de regresividad en los derechos de las victimas de no ampliarse
su vigencia

En su momento la expedicidon de la Ley 1448 fue vista como un importante avance para
la Consolidacion de los derechos de las victimas, por su puesto esta ley no parti¢ de
cero, pues existian diversos antecedentes juridicos y una experiencia nada despreciable
en la atencidn a victimas. Sin embargo fue apenas en 2008 cuando arrancé el proceso
de adoptar una legislacion capaz de integrar en un marco unitario la atencién y la
reparacién integral para todas las victimas del conflicto armado interno.

No faltaron los esfuerzos gubernamentales y no gubernamentales para atender a las
victimas de atentados terroristas, a la poblacién desplazada por la violencia y a las
victimas de minas antipersonal. El Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacién
Desplazada (SNAIPD) y el Programa Presidencial para la Accién Integral Contra Minas
Antipersonal desarrollaron en su momento procedimientos y adelantaron procesos de
atencion a las victimas de multipies violencias a lo largo y ancho del pais, con mayor o
menor efectividad. Lo cual se sumd a los esfuerzos de la Corte Constitucional desde
2004, quien alerté sobre la grave situacion de la poblacién desplazada y la calificé como
un “estado de cosas inconstitucional”. A partir de este momento emprendié una labor de
seguimiento sostenida de las ordenes impartidas mediante la Sentencia T-025 de ese
afio. Mediante autos de seguimiento, la Corte ha incorporado diversos avances en el
marco de proteccién de los derechos de la poblacién desplazada y ha orientado la
revision y ajuste de las politicas para la aiencidn integral de esta poblacién.



En este contexto, la Ley 1448 busco integrar en un gran sistema todos los planes y
programas existentes, asi como unificar y estandarizar criterios y procedimientos con el
fin de lograr mayor cobertura, eficacia e impacto de la atencion y la reparacién a las
victimas de violaciones de derechos humanos e infracciones al Derecho Internacional
Humanitario {DIH). En la Ley 1448 se buscd producir un cambio en la relacion entre la
victima y el Estado a partir del reconocimiento de las victimas y de las violaciones a los
derechos humanos y el Derecho Internacional Humanitario; de ahi que se consagraran
normativamente ideas como la transparencia en el registro, el trato digno, el principio de
inclusion, reconocimiento y dignidad de las victimas, y la integralidad que obliga a ir
mas alla de la compensacion economica.

En esa medida la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, tiene el objetivo de
proporcionar una reparacion integral a las victimas del conflicto. Esta reparacion se
disefid con el objetivo de superar el mero enfoque de ta indemnizacidon econémica por lo
que incluyéd otras medidas materiales como proporcionar asistencia psicosocial,
viviendas dignas, o la restitucion de tierras; pero también medidas simbélicas, como el
establecimiento Dia Nacional de la Memoria y Solidaridad con las Victimas, que desde

entonces se celebra el © de abril.

De esta forma, la Ley 1448 de 2011 incluyo diversos contenidos como: las medidas
concretas de atencion, asistencia; reparacion (individual y colectiva) y no repeticion; el
concepto de victima; los diversos principios relativos a los derechos de las victimas
(Principio de progresividad; buena fe: la carga de la prueba en procesos de reparacion
administrativa y de restitucion de tierras; complementariedad, el enfoque diferencial,
etc.), un esquema institucionalizado de participacion para las victimas a través de las
mesas de participacion efectiva de victimas; la regulacién de los Derechos de las
victimas dentro de los procesos judiciaies; los esquemas de ayuda Humanitaria,
Atencion y Asistencia: se incluyen las normas referentes a los retornos y reubicaciones;
los Procesos de restitucién de tierras; las estrategias y medidas para la rehabilitacion y
satisfaccion; la institucionalidad para la atencién y reparacién de las victimas; el
Régimen disciplinario de los funcionarios frente a las victimas, entre otros.

En esa perspectiva, la Ley 1448 contempla no solo la consagracion de los derechos de
las victimas, sino también mecanismos especificos para materializarlos, un esquema
institucional especifico para lograrlo, un esquema de participacién especifica para las
victimas y una transformaciéon en el enfoque de la relacién entre el Estado y las
victimas, partiendo del necesario ejercicio de re dignificacion de las mismas. De ahi que
pueda decirse que la Ley 1448 es un instrumento central en la vigencia de los derechos
de las victimas. Sin perjuicio, de lo anterior debe indicarse que estas medidas fueron
pensadas también como una herramienta de justicia transicional (de ahi que se haya
establecido un plazo especifico para su vigencia). Dicho lo anterior, dos elementos
deben establecerse a) si la Ley 1448 de 2011 ya cumplid su cometido y b) si su
desaparicion implicaria una regresién en los derechos de las victimas.

! |a Ley recoge como principios generales, la dignidad, la buena fe, la igualdad, el debido proceso, la justicia
transicional, enfoque diferencial, participacién conjunta, respeto mutuo, obligacién de sancién a los
responsables, progresividad, sostenibilidad, complementariedad, derecho a la verdad, derecho a [a justicia,
derecho a la reparacidn integral, colaboracidn arménica, aplicacidn normativa mas favorable, entre otros. La
subraya de los principios de buena fe, progresividad y colaboracidn armdnica corresponden a la obligacién
precisa de su aplicabilidad en este caso



4.1. ;Se cumplieron los objetivos de la Ley 1448 de 20117

Frente a la primera pregunta podemos indicar que las inegquidades en el acceso a los
derechos sociales por parte de las victimas han sido diagnosticadas desde diversos
sectores. Asi, por ejemplo, la Comision de Seguimiento y Monitoreo a la
Implementacion de la Ley 1448 de 2011, compuesta por los érganos de control, ha
planteado lo siguiente:

En materia de salud, a pesar de que la cobertura para la poblacion victima ha
aumentado, la tasa de crecimiento lo ha hecho de forma lenta (menos del 1 por ciento
entre 2016 y 2017). Adicionalmente, el cubrimiento esperado para la poblacién victima
en 2021 esta al menos 2 puntos porcentuales por debajo de la tasa promedio nacional
en 2016 (95.66 por ciento).

La implementacion de un modelo de atencion integral en salud para poblacion victima
del confiicto armado, en el que las entidades territoriales cuenten con capacidades
técnicas para su ejecucion y monitoreo, ha sido lenta y no ha logrado resolver las
inequidades para el acceso a este derecho por parte de las victimas. Los indicadores
basicos de salud para el seguimiento y evaluacién del Plan Decenal de Salud Publica -
PDSP- no muestran un enfoque diferencial hacia las victimas y en la actualidad no existe
un registro que permita identificar su afiliacion como parte de poblaciones especiales.

Sobre educacién, se ha resaltado la existencia de problemas para identificar
adecuadamente a la poblacién de victimas en el marco de las medidas desarrolladas
para la satisfaccién de este derecho, de tal forma que estos problemas impiden
identificar si efectivamente la poblaciéon que se encuentra cubierta por el sistema escolar
y aquella que esta desescolarizada, lo cual impiden ejercer un control y seguimiento
adecuado. Esto debido a diferencias en la informacion entre los diferentes sistemas de
informacién del Ministerio de Educacion Nacional -MEN-, el Sistema Integrado de
Matricula -SIMAT- y la UARIV.

El acceso y la gratuidad en la educacion, entendida como la exencion del pago de
derechos académicos y servicios complementarios desde el grado O hasta 11, se
estableci6 en

Colombia desde 2012 y se genera independientemente de la situacion de victimizacion.
Asi pues, la politica frente a la inclusion de las victimas se ha centrado en el aumento
de cobertura, principalmente en la poblacién escolar, sin que se haya profundizado en el
acceso a formacién universitaria. Del 100% de las personas inscritas en el Fondo de
Reparacion para al Acceso, Permanencia y Graduacién en Educacion Superior para la
Poblacién Victima (80.136), solo el 4 por cienio (3.243) logré acceder a un crédito
educativo, lo que refleja la dificultad de dicho Fondo para cumplir con la demanda
requerida.

Sobre el particular, la Comisién de Seguimiento a la Politica Publica sobre
Desplazamiento Forzado en el marco de la Audiencia publica de seguimiento al estado
de cosas inconstitucional socbre desplazamiento forzado - realizada en noviembre de
2018. Indico que:

“Sorprende que en las nuevas mediciones, con estadisticas
administrativas, el indicador de asistencia escolar se deteriore en



forma importante, al estimarse en 75,8% el porcentaje de nifios, nifias
y adolescentes entre 6 y 16 afios de edad que asiste a educacion
preescolar, basica y media?. Esto sugiere que las dificultades de la
informacion administrativa para la medicién de GED, adn no se han
superado. Peor aun, la comparacion de indicadores entre la poblacion
desplazada y la poblacion total, que se toma como base para la
medicion de umbrales que permitan la superaciéon del ECI, muestra
que la situacién de la poblacién victima de desplazamiento forzado se
encuentra mas lejos de la de la poblacion de referencia que lo
reportado por {as encuestas de 2013 y anteriores®, siendo
especialmente impactante la diferencia en tasa neta en educacion
media que para la poblacion desplazada solo alcanza 15,76%,
limitando para esta poblacion [as posibilidades de continuar un proceso
educativo formal.”

Por su parte en lo referente a la politica de retorno y reubicaciones, no existe
informacion rigurosa del total de familias y personas que estan en procesos de retorno o
reubicacion. Segln cifras del propio Estado, 2.034.607 victimas de desplazamiento
forzado retornaron sin acompafiamiento gubernamental®. Mientras tanto, el nimero de
retornos acompanados podria estimarse en 200.879, pues este es el nimero de actas
de voluntariedad suscritas.’Segun el gobierno, se han elaborado 267 planes de retornos
y reubicaciones, de los cuales 38 son étnicos®.

De acuerdo con Codhes, se han implementado 75 planes de retorno y reubicacién y un
total de 198.940 hogares han recibido acomparfiamiento por parie del Estado en estos
procesos,” sin embargo soélo tiene accesc a los Esquemas Especiales de
Acomparfiamiento el equivalente al 18% de los hogares que han firmado actas de
voluntariedad. De igual manera, solo se ha avanzado en el Programa de Dotacion de
Tierras y Regularizacion de la Propiedad a Nivel Nacional en un 67,2 por ciento.

En materia de restitucion de tierras, segtn el informe de Comisién de Seguimiento y
Monitoreo a la Implementacion de la Ley 1448 de 2011, a corte de 31 de marzo de
2018, se presentaron un total de 112.177 solicitudes de restitucion de tierras. De las
que iniciaron tramite administrativo 37.171 no superaron la etapa administrativa,
negandose su inscripcion en el registro, lo cual corresponde al 63% de las 21.914
solicitudes inscritas, 15.077 iniciaron etapa judicial. 6.961 de ellas cuentan con
sentencia judicial y 5.639 ya tienen orden judicial de restitucion. Las victimas de despojo
han llamado la atencién reiteradamente sobre los bajos niveles de implementacién de
las medidas post fallo.

En materia de generacion de ingresos la Encuesta Indicativa de Empleo de la Poblacion
Victima adelantada por la Defensoria del Pueblo y la OIM en el afio 2017 pone de
presente que el 63% de la poblacién victima esta desempleada, que el 23% trabaja por

2 El porcentaje era 87% en 2013

3 véase: Gobierno de Colombia. Informe Anual 2017, pags. 289-300

4 Segtin lo reportado por [a UARIV en el tercer informe de la orden 34 del Auto 373/16.

5 Base del Plan Nacional de Desarrotlo 2018-2022 pdg. 617 citando un estudio de Sinergia de octubre de
2018.

¢ Base del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 pag. 617

7 Codhes, La Victimas en el Plan Nacional de Desarrollo, pag. 67.



cuenta propia, que el 4 % es obrera del sector privado y el 2 % obrera en el sector
publico. Solo el 7% es asalariado y el 1 % ha accedido a un proyecto productivo.

En lo relacionado con el derecho a la vivienda el déficit habitacional ascendié en 2017 a
3,27 millones de hogares colombianos. En esta cifra se suman el déficit cuantitativo
tanto en lo rural como en lo urbano. Adicionalmente, unos 1.5 millones de hogares
colombianos necesitan mejoramiento de vivienda. Respecto a estos ultimos, 26,82%
registraron carencias en acueducto, 20,80% en servicio de sanitario, 11,89% en
estructura de pisos, 7,63% en cocina y el 7,88% reportd hacinamiento mitigable.

Cerca de 1,2 millones de hogares habitaban asentamientos humanos de desarroilo
incompleto, gque corresponden a barrios marginales con multiples precariedades
juridicas (seguridad juridica en los titulos de propiedad o de tenencia), fragilidades
fisicas de distinta naturaleza, ubicacién en zonas de riesgo y entornos con multiples
dificultades.

Para poblacion desplazada se asignaron y escrituraron 33.572 viviendas nuevas
totalmente subsidiadas. Segan los Autos 008 de 2009, 383 de 2010, y 219 de 2011, el
"acceso a la vivienda digna no se refiere exclusivamente a la financiacion de la
propiedad sobre la vivienda, sino que debe enitenderse como un bien familiar que
requiere un espacio deferminado, en el cual se desarrollan y realizan los procesos
propios de la sociedad’.

En este sentido, existia una demanda por atender de 143.412 hogares desplazados,
frente a una oferta de 41.418 durante el cuatrienio anterior. Es decir, la cobertura del
programa frente a la demanda estaba planeada para el 23% de la demanda. A pesar de
gue la meta planteada se sobrepaso, todavia existe una demanda significativa que se
incrementa con los nuevos desplazamientos.

En el quinto informe de |la Comision de Seguimiento y Monitoreo a la Implementacién de
la Ley 1448 de 2011 se plantea que entre el afio 2015 y 2018 se entregaron
indemnizaciones a

311.479 personas, y que en los ultimos 10 afios, teniendo en cuenta marcos normativos
diferentes a la Ley 1448, se han reconocidc 782.184 indemnizaciones
administrativas a

759.341 victimas. Asi pues, el numero de indemnizaciones entregadas no alcanza a
impactar de manera significativa el acceso de las victimas, ya que a la fecha el universo
de victimas a indemnizar es de 6.972.882.2 Esto quiere decir que faltando tres vigencias
fiscales para que se agote el tiempo actual de implementacién de la Ley solo se ha
indemnizado al 11.2% de las victimas indemnizables.®

Adicionalmente, al analizar el comportamiento histérico de la indemnizacién en relacidn
con el universo pendiente susceptible a indemnizar, se evidencia que el avance para las
victimas de desplazamiento forzado solo se ha dado en un 5%, de los casos, lo que
representa un estimado de 6.207.189 personas desplazadas que aun estan a la espera

8 Comision de Seguimiento y Monitoreo a la Implementacién de |a Ley 1448 de 2011. Quinto informe de
seguimiento al Congreso de la Republica.
% ibid.



de recibir indemnizacién.™®

En concordancia con lo planteado por la Comision, en el documento de bases del PND
actual se establece que “frente a la reparacion, la medida de indemnizacién ha sido
recibida aproximadamente por el 12% de las victimas del conflicto armado que tendrian
derecho a esta medida, lo que representa una brecha significativa a pocos afios de
finalizar la vigencia de la Ley de Victimas”. Asi a septiembre de 2018 la medida de
indemnizacién ha sido recibida por 865.997 personas, frente a los 6.714.679 de victimas
que son sujeto de la medida de indemnizacién incluidas en el Registro Unico de
Victimas.”"!

En ese orden de ideas, puede indicarse que la Ley 1448 aun no ha cumplido los
objetivos para las cuales fue planteada, por el contrario la consolidacion y cumplimiento
efectivo de los derechos de las victimas sigue siendo una tarea pendiente, y en ese
sentido también lo son sus objetivos transicionales. Precisamente consientes de esto
fue que se establecid en el mismo art. 208 de |la Ley 1448 la obligacién de revisién, por
parte del Congreso de la Republica, del estado de cumplimiento de las obligaciones
derivadas de esta ley, faltando un afo para el cumplimiento de su vigencia.

4.2. Regresividad con la perdida de vigencia de la Ley 1448

La adopcion del modelo de Estado Social de Derecho, su nueva concepcion del
individuo — individuo libre pero con necesidades- y su preocupacion por la desigualdad
material, conlleva el reconocimiento de diversos derechos -los derechos econémicos,
sociales y culturales {DESC)- como derechos fundamentales.

Bajo el nuevo paradigma constitucional, e! Legislador ya no goza de una
discrecionalidad absoluta para regular y desarrollan asuntos relacionados con la
garantia de los DESC; la Constitucion le impone no sélo un mandato de desarrollo
legislativo en estas materias, sino también de progresividad y no regresion, y de respeto
por sus contenidos, los que han sido fijados por la Constitucion, el bloque de
constitucionalidad y el juez constitucional con el paso de los afios. Estos deberes se
traducen, entre otras, en la obligacion de adoptar leyes que contengan lineamientos de
politica plblica dirigidos a garantizarios en todas sus dimensiones, por su puesto, con
fundamento en informacion relevante de caracter técnico, dada la complejidad que
implica su satisfaccién, no sélo por la intervencion de distintos actores institucionales y
la disposicidn de recursos econémicos y humanos, entre otros.

El principio de progresividad ha sido reconocido en diversos tratados internacionales de
derechos humanos que hacen parte del bloque de constitucionalidad y se traduce en la
obligacion del Estado de adoptar medidas, especialmente econdémicas y técnicas, para
lograr gradual, sucesiva, paulatina y crecientemente la plena efectividad de los DESC
reconocidos por los Estados. Esa progresividad en la satisfaccion de los derechos
implica para el Estado tanto apropiar el méaximo de sus recursos como adoptar las
medidas legislativas y de otro tipo para lograr su efectivo disfrute.

El Comité de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales de las Naciones Unidas en la
Observacidén General No. 3, consideré que “(...) el concepto de realizacion progresiva

19 1bid.
Y Bases del Plan Nacional de Desarroflo 2018-202. Pag. 618



constituye un reconocimiento del hecho de que la plena realizacién de los derechos
economicos, sociales y culturales generalmente no podra lograrse en un periodo corto
de tiempo”, no obstante, elio no significa que los Estados no se encuentren obligados a
adoptar medidas de manera inmediata; y por tanto, “(...) impone la obligacién de
moverse tan rapida y efectivamente como sea posible hacia la meta”, asi como la
adopcién de medidas “(...) deliberadas, concretas y orientadas hacia el cumplimiento de
las obligaciones reconocidas en el Pacto”.

En general la comunidad internacional ha propendido por el desarrollo gradual de los
contenidos prestacionales de los derechos econdmicos, sociales y culturales, y
proscribe regresiones en el goce efectivo de manera injustificada. Asi, por ejemplo, el
Principio 14 b) de los Principios de Maastricht sefiala que se produce una violacion del
Pacto con actuaciones tales como “fa derogacion o suspension de la legislacion
necesaria para el goce continuo de un derechc econdmico, social y cultural del que ya
se goza”. Otros eventos en los que se presenta una situacién regresiva fueron descritos
en la sentencia C-507 de 2008, en la cual se sefialdé que se presenta regresion en
la proteccién de los derechos cuando se da la disminucién del radio de proteccion
de un derecho social. En otras, se ha referido a la violaciébn de esta garantia
constitucional, por la disminucién de los recursos publicos invertidos en la satisfaccion
de un derecho social (Sentencia C-1165 de 2000) o el aumento significativo del costo
para la persona de escasos recursos que estd en proceso de acceder al derecho
(Sentencia T-1318 de 2005). En ofro tipo de decisiones la Corte ha reiterado la
aplicacion del principio de progresividad y la prohibicién de regresividad cuando se
esta frente a sectores especialmente vulnerables de la poblacion??.

El mandato de progresividad implica varios tipos de obligaciones para el Estado. De un
lado, se halla la de mejorar los resultados de las politicas publicas en términos de goce
efectivo de los derechos. De otro lado, desde el punto de vista normativo, el Estado
debe introducir normas que extiendan la satisfaccion de los derechos y debe
abstenerse de modificar la normativa vigente para limitar, suprimir o restringir los
derechos o garantias ya reconocidas (Corte Constitucional, sentencia C-767 de 2014).

Ello implica entonces deberes concretos para el Estados referidos a la adopciéon de un
plan de accion o un programa para la ampliacion de los contenidos prestacionales del
derecho con miras a lograr su goce efectivo. Al respecto, la Corte sefialé en la
sentencia T-595 de 2002: que lo minimo que debe hacer la autoridad responsable para
proteger la prestacion de carécter programatico derivada de la dimension positiva de un
derecho fundamental en un Estado Social de Derecho y en una democracia
participativa, es, precisamente, contar con un programa © con un plan encaminado a
asegurar el goce efectivo de sus derechos. De igual manera, comprende la prohibicion
de disminuir o desviar sensiblemente los recursos publicos invertidos en la satisfaccion

12 psi por ejemplo, en la sentencia T-025 de 2004, sobre los derechos de la poblacién victima de
desplazamiento forzado por la violencia, Ia Corte indicéd que los derechos sociales, econémicos y culturales
consagrados en la Constitucién imponian al Estado, el “deber de abstenerse de adelantar, promover o
ejecutar politicas, programas © medidas ostensiblemente regresivos en materia de derechos econdmicos,
sociales y culturales, que conduzcan clara y directamente a agravar la situacion de injusticia, de exclusidn o de
marginacion gue se pretende corregir, sin que ello impida avanzar gradual y progresivamente hacia el pleno
goce de talesderechos”



de un derecho. En tercer lugar, proscribe aumentar significativamente el costo para
acceder a un servicio necesario para garantizar un derecho, especialmente para las
personas de escasos recursos. En cuarto lugar, el principio obliga al Estado a no
incrementar los requisitos para la satisfaccion del respectivo derecho (Corte
Constitucional, sentencia C-767 de 2014).

Cabe sefialar que este principio no implica una prohibicién absoluta de adoptar medidas
regresivas; se trata de una prohibicion prima facie, pues tales medidas pueden tener
lugar al amparo de la Carta, siempre y cuando se encuentren debidamente justificadas
en términos de realizacién de ofros derechos fundamentales y después de un exhaustivo
andlisis de las otras opciones disponibles. En este sentido, en la sentencia C-1141 de
2008, la Corte precisé que la clausula de no retroceso en definitiva supone que una vez
logrados ciertos avances en la concrecidn de los derechos, las condiciones
preestablecidas no pueden ser desmejoradas sin el cumplimiento de una rigurosa carga
justificativa por las autoridades competentes (Corte Constitucional, sentencia C-767 de
2014).

Ahora bien, ;la perdida de vigencia de la Ley 1448 de 2011 puede considerarse una
medida regresiva de los derechos de las victimas? En principio, la perdida de vigencia
de una ley como la Ley 1448 de 2011 no se consideraria como regresiva, pues
precisamente fue pensada como una medida temporal (por eso se fijd6 un término
expreso para su pérdida de vigencia), ademas la naturaleza propia de fas leyes
amparadas en el marco de justicia transicional es su caracter temporal, pues
precisamente coniemplan medidas especiales y transitorias que permiten dar el paso
de una situacion de conflicto y violacion masiva de los derechos humanos a una
situacion de consolidacién de un modelo democréatico y garante de los derechos.

Sin embargo, este régimen de temporalidad esta precisamente supeditado al
cumplimiento de los objetivos para los cuales se establecid la medida de justicia
transicional, pues en todo caso deben obedecer a un criterio de eficacia, ahora bien,
como quiera que como se evidencio en el apartado anterior la Ley 1448 de 2011 no ha
cumplido cabalmente los objetivos para los cuales fue planteada, puede decirse que su
pérdida de vigencia podria tener efectos regresivos, en la medida, que persisten
personas en condicion de vulnerabilidad (victimas) con especial proteccion
constitucional que verfan desmejorada su situacion juridica para el acceso a sus
derechos.

Ahora bien, en una segunda dimension puede indicarse que la perdida de vigencia de
una Ley no afecta ipso iure la eficacia de la norma derogada, pues en general las
situaciones surgidas bajo su vigencia contintian rigiéndose por ella, por lo cual la norma
derogada puede mantener su eficacia, la cual poco a poco se va extinguiendo. En ese
orden de ideas, por ejemplo, puede sostenerse que las personas que ingresaron al
registro Uinico de victimas antes de la perdida de vigencia de la Ley 1448 deberan recibir
la indemnizacion respectiva, incluso si la Ley 1448 desaparece, o que los procesos de
restitucion de tierras deberan llevarse hasta las etapas finales, etc. En ese sentido, con
respecto a algunas situaciones juridicas ya consolidadas las victimas tendrian derechos
adquiridos que la perdida de vigencia de la Ley no afectaria.

Otros componentes tienen fundamento constitucicnal suficiente para continuar
existiendo aun después de la perdida de vigencia de la Ley 1448, como los son las
acciones afirmativas en materia de salud, vivienda o educaciéon. Esto, en tanto, las
victimas en Colombia han sido concepiualizadas como poblacion socicecondmicamente



vulnerable, y en este sentido, poblacion sujeto prioritario de oferta social para la
safisfaccion de derechos econdémicos, sociales, culturales y ambientales (DESCA);
poblacién perjudicada por graves vejamenes contra la dignidad humana en donde las
violaciones a sus derechos humanos han puesto en enfredicho la capacidad o voluntad
del Estado de proteger, garantizar y hacer respetar sus derechos civiles y politicos;
poblacién cuyo proyecto de vida, truncado por los procesos de victimizacién, tiene la
potencialidad de contribuir al desarrollo democratico y econémico del pais y sujetos de
especial proteccién constitucional y, por ende, tienen derecho a un ftrato
preferencial/diferencial y a la aplicacion en su favor de acciones de discriminacion
positiva.

En 2013, la Contraloria General de la Republica consideré que la extrema vulnerabilidad
de las victimas “obliga al Estado no sélo a priorizar sus politicas publicas en esta
poblacién sino a asumir que la vigencia de sus derechos fundamentales reviste una
jerarquia superior en relacién con otros intereses que pueden revestir un alcance
igualmente constitucional’®. En esa perspectiva, si bien habria una reduccion del
estandar legal de proteccion el estandar constitucional seguiria siendo ampliamente
protector, sin embargo, perderian fundamento legal algunos programas y mecanismos
especificos para la garantia de estos derechos.

Ahora bien, cabe preguntarse si hay contenidos de la Ley 1448 que no puedan
salvaguardarse a través de los dos elementos resefiados — los efectos ultractivos de la
Ley y el Estandar de proteccion Constitucional de los derechos de las Victimas-. Y en
esa perspectiva la respuesta es si. Entre los efectos regresivos de la desaparicion de la
Ley 1448 de 2011 y la continuidad de la vulnerabilidad de ia victimas podemos destacar
las siguientes:

a) La pérdida de espacios de participacion de las victimas en los escenarios de
disefio, implementacion, ejecucion y evaluacion de [a politica a nivel nacional,
departamental, municipal y distrital, ante la desaparicion del fundamento legal
para el funcionamiento de las mesas de victimas.

b) La desaparicion del marco normativo que regula la ayuda humanitaria* a las
victimas del conflicto, teniendo que regresar, en el mejor de los casos, a
esquemas mas antiguos y restringidos frente algunos hechos victimizantes.

¢) La desaparicion del registro unico de victimas como instrumento para identificar
a las victimas. Este efecto, se refiere a que ante la desaparicion de la Ley 1448
no podran registrarse nuevas victimas posteriores a la fecha de pérdida de
vigencia de la Ley, afectando los derechos de las nuevas victimas posteriores a
dicha fecha.

d) Desaparecera el fundamento legal de la estructura institucional para la atencion
de victimas, en esa perspectiva, el SNARIV solo podria seguir funcionando muy

13 Sintesis recogida de un documente de la Contraloria General de la Repiiblica construido a partir del
analisis de varias sentencias de la Corte Constitucional. Cfr. Contraloria General de la Republica, Contraloria
Delegada del Sector Agropecuario, 2013. Evaluacion del proceso de indemnizacion administrativa a las
victimas de la violencia en Colombia — Afjo fiscal 2012 —, Bogota.: Autor.

14 ayuda Humanitaria, Atencion y Asistencia: Esto incluye asistencia en salud, educacidn, funeraria,
humanitaria (emergencia o transitoria, hasta la superacién de la contingencia), para el retorno (en el caso
del hecho victimizante de desplazamiento forzado), para la reubicacion. Estas asistencias, como es légico
dependen de la vigencia de la Ley, si la ley no existe, los programas gue desarrollan tales asistencias no
tendrian asidero juridico en el que apoyarse, por lo tanto, las victimas no podrian ejercer su derecho



parcialmente y de manera restringida en el cierre de medidas y acciones para
las victimas registradas, segun criterios de derechos adquiridos, pero perderia
su capacidad constructora de nuevas politicas publicas para victimas o de
adecuacion de las existentes.

e) Desaparecerian algunos titulos de derechos mas especificos y mas
desarrollados, incluso, que los establecidos por sentencias judiciales, por
ejemplo, los derechos de las victimas en los procesos judiciales que han sido
desarrollados de manera mucho mas especifican por la ley 1448.

Estos ejemplos, evidencia que efectivamente la desaparicion de la Ley 1448 de 2011
tiene efectos regresivos en los estandares de proteccidn de los derechos de las
victimas.

Como conclusion, entonces podemos sefialar que: i) en principio la perdida de vigencia
de la normas no puede considerarse como una medida restrictiva, pues en algunos
casos el legislador puede fijar el horizonte temporal de la leyes, tal es el caso de las
normas expedidas en el marco de la justicia transicional, pero esta no es una regla
absoluta, ii) en el caso de las normas de justicia transicional, la reduccién de sus
estandares de proteccién o eliminacidn puede ser restrictiva, si no cumplié con los
objetivos que se propuso y persisten circunstancias de vulnerabilidad de pobiacion
especialmente protegida, para la que se constituyd, como en efecto ocurre con la
poblacién victima del conflicto en Colombia, iii) la perdida de vigencia de la Ley 1448 de
2011 tiene efectos regresivos sobre el goce efectivo de los derechos de las victimas, iv)
el legislador no ha demostrado que se cumplen con los estandares constitucionales
para tomar una medida regresiva en materia de derechos de las victimas. En ese orden
de ideas, |la perdida de vigencia de la ley 1448 pone en peligro la garantia de estos
derechos de las victimas, y por lo tanto se genera la necesidad de ampliar su vigencia.

Ahora bien, como quiera que el gobierno nacional ha indicado en su plan nacional de
desarrollo que “este gobierno debera revisar y evaluar la efectividad de la Ley 1448 de
2011 (Ley de Victimas y Restitucion de Tierras) que tiene vigencia hasta ef 2021, por lo
cual es el momento para establecer los criterios para determinar la renovacién o
actualizacion de la Politica de Victimas. Por lo anterior, para ef 2020 el Gobierno
Nacional [...] presentara al congreso el balance de la Ley, asi como una propuesta de
ajuste y actualizacién” (p. 738). A la espera de este balance es pertinente concentrarse
en fa ampliacion de la Ley 1448 en orden a garantizar por lo menos el actual nivel de
proteccion legal para las victimas.

3. Derechos de las victimas, implementacion constitucional del acuerdo de
paz yel deber de ampliar la vigencia de la Ley 1448 de 2011

El Acto Legislative 01 de 2016 introduce tres arficulos transitorios en la Constitucién. El
primero es el procedimiento legislativo especial para la paz (también llamado “fast
track”), con el cual se faculta al Congreso a tramitar proyectos de Ley y de Acto
Legislativo de manera preferente y expedita con respecto a otros proyectos que se
presentaron en el Congreso de la Repulblica, y siguiendo un procedimiento especial
para la tramitacién de los mismos; también dispuso que estos proyectos para la Paz son
de iniciativa exclusiva del Gobierno Nacional, ademas que la duracién de esta
disposiciéon era de solo 180 dias prorrogables por otros 180 dias mas. El segundo
articulo le otorga al Presidenie de la Republica facultades especiales por el mismo
periodo de tiempo del articulo anterior, para expedir Decretos con fuerza de Ley con el



fin de garantizar el cumplimiento y desarrollo normativo del Acuerdo Final para la
Terminacioén del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera. El tercer
articulo es el Plan de Inversiones para la Paz que debe incluir el Gobierno Nacional por
los proximos 20 afios en el Plan Nacional de Desarrollo, que debe cumplir con algunos
requisitos como por ejemplo, la priorizacion de ciudadanos y entidades territoriales mas
afectadas por la pobreza rural y el conflicto armado entre otros, y que los recursos
deben ser adicionales a los que ya tengan destinados por las entidades de todos los
ordenes.

Por su parte, el Acto Legislativo 02 de 2017 introduce un articulo transitorio de la
Constitucion y deroga el art. 4to. Del Acto Legislative 01 de 2016. Este articulo
transitorio constitucional dispone que las normas de derecho internacional humanitario o
derechos fundamentales ya incluidos en la Constitucion obligatoriamente seran criterios
de interpretacion para la validez de las normas de implementaciéon y funcionamiento del
Acuerdo de Paz, con el fin de garantizar el efectivo desarrollo del derecho a la Paz.
También ordena que el aparato estatal esta obligado a cumplir de buena fe con todo lo
establecido en el Acuerdo, y que por lo tanto todas sus actuaciones deben guardar
coherencia e integralidad con lo acordado.

Como se observa ninguno de los dos actos legislativos menciona de manera expresa ni
la Ley 1448 de 2011, ni los derechos de las victimas, sin embargo para el cabal
entendimiento de estos actos legislativos, debe tenerse en cuenta que la misma Corte
Constitucional indicé que el Acuerdo Final no tiene un valor normativo per se, lo que
significa que ex ante de la activacion de los mecanismos de implementacion y
desarrollo, como politica de Gobierno vincula al Gobierno Nacional y lo obliga a impulsar
su implementacion. Sin embargo, a partir del Acto Legislativo 02 de 2017, los contenidos
del Acuerdo Final que correspondan a normas de derecho internacional humanitario y a
derechos fundamentales consagrados en la Constitucion seran parametros de
interpretacion y referentes de desarrolio y validez de las normas de implementacién de
lo pactado, con sujecion al ordenamiento constitucional. Igualmente, a partir de ese acto
legislativo el Acuerdo se adopta como politica de Estado, de manera que todos los
organos, instituciones y autoridades del Estado, se encuentran comprometidos con su
desarrolio e implementacién de buena fe, y por tanto, cualquier desarrolio de este debe
tener por objeto su cabal cumplimiento y guardar coherencia con sus contenidos,
finalidades, espiritu y principios. Por la misma razén de su reconocimiento como politica
de Estado, teniendo en cuenta su refrendacion y a partir del Acto Legislativo 02 de
2017, se dispuso que rigiera durante los tres periodos presidenciales siguientes (Corte
Constitucional Sentencia C-630 de 2017).

Ahora bien, el acuerdo de paz contempla una serie de obligaciones referentes a la ley
1448 de 2011x, en efecto en el punto 5. Acuerdo sobre las Victimas del Conflicto:
“Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticion”, se contempla un
numeral especifico denominado 5.1.3. Reparacién: Medidas de reparacién integral para
la construccién de paz y dentro de él se encuentra el componente 5.1.3.7. Adecuacion y
fortalecimiento participativo de la Politica de atencidn y reparacién integral a victimas en
el marco del fin del conflicto y contribucion a la reparacién material de las victimas.

Adicionalmente, se contemplé que dentro del calendario de implementacion normativa
durante los primeros 12 meses tras la firma del Acuerdo Final, (utilizando el denominado
“fast track” regulado en el Acto Legislativo 1 de 2016) se debia tramitar [as
modificaciones de la Ley 1448 de 2011, de Victimas y Restitucién de Tierras, con base



en lo acordado en el punto 5.1.3.7 del acuerdo de “Victimas”, teniendo en cuenta el
principio de universalidad y conforme a los estandares internacionales, para ampliar el
reconocimiento de todas las personas victimas de infracciones al Derecho Internacional
Humanitario o de violaciones graves y manifiestas a las normas internacionales de
derechos humanos ocurridas con ocasion del conflicto armado interno. Deber que no se
cumplié en su momento.

De esta forma, si bien los actos legislativos 01 de 2016 y 02 de 2017 no mencionan de
manera expresa la ley 1448 ni su modificacion si establecen que el gobierno nacional
debe cumplir de buena fe lo establecidos en el acuerdo de paz. Dado que en el acuerdo
de paz se encuentran obligaciones muy congcretas sobre los derechos de ias victimas, y
el rol que juega la Ley 1448 de 2011, en este escenario puede decirse que el Estado
colombiano tiene un deber de buena fe de revisar y ajustar la Ley 1448 de 2011 (como
marco normativo principal en materia de derechos de las victimas), pero este deber
ademas implica al menos dos compromisos adicionales, que esta revisién implica la
profundizacion de los derechos de las victimas y dos que debe hacerse desde la
perspectiva de su adecuacion a los fines del acuerdo de paz.

Ahora bien, la jurisprudencia constitucional ha definido el principio de buena fe como
aquel que exige a los particulares y a las autoridades publicas ajustar sus
comportamientos a una conducta honesta, leal y conforme con las actuaciones que
podrian esperarse de una “persona correcta (vir bonus)”. Asi la buena fe presupone la
existencia de relaciones reciprocas con trascendencia juridica, y se refiere a la
“confianza, seguridad y credibilidad que otorga la palabra dada” (Corte Constitucional,
sentencia 1194 de 2008). En esa perspectiva, es claro que el deber de buena fe, en
todo caso, obliga al Estado a actuar de acuerdo a los compromisos que ha adquirido,
incluso aquellos relacionados con el acuerdo de paz. En ese orden de ideas, asi los
actos legislativos 01 de 2016 y 02 de 2017 no mencionen o se refieran al ajuste de la Ley
1448 de 2011, esto no significa que no haya una relaciéon entre la Ley 1448 y estos, por el
contrario es claro que la conexion se encuentra en el deber de buena fe como fuente de
obligaciones, en ese orden de ideas, puede indicarse que el Estado tiene la obligacién
de cumplir de buena fe con la realizacién de los ajustes necesarios para fortalecer y
adecuar el marco normativo referente a los derechos de las victimas, y por tanto, de
tramitar las modificaciones de la Ley 1448 de 2011.

En ese orden de ideas, podemos afirmar que existe un deber constitucional de
fortalecer la politica de victimas y tramitar la adecuacién de la Ley 1448 (que lleva
implicito la ampliacién de su vigencia}, cuyo fundamento se encuentra en el deber de
buena fe como fuente de obligaciones y que en el caso concreto obliga al Estado. En
todo caso, debe indicarse que los derechos de las victimas hacen parte del bloque de
constitucionalidad y de los derechos fundamentales consagrados en la Constitucién
politica de Colombia. En esa perspectiva, podria afirmarse que las victimas tienen cierto
derecho a que el Congreso revise la vigencia de la Ley 1448 de 2011, su cumplimiento
y adecuaciones necesarias — desde la perspectiva de la no regresividad de los
derechos-.

4. Ley de Victimas y el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022

Con la Ley 1448 de 2011, se dio un gran salto para alcanzar la paz. El reconocimiento de
las victimas fue el primer escalén de un camino large que nuestra sociedad debe



atravesar. Segun cifras de la UARIV, el conflicto armado ha dejado cerca de 8.800.000 de
victimas, es decir cerca del 18% de la poblacién colombiana
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Desde el 2002 se inicié una reduccion significativa del nimero de victimas registradas
anuales, lo cual se aumentdé en los dltimos afios gracias a la des intensificacién del
conflicto, producto de la desmovilizaciéon de la guerrilla de las FARC. Es importante
mencionar que en el 2018 se vuelve aumentar la cifra, reversando un proceso que se
habia manfenido en descenso desde el 2012,

Anualmente desde el 2011 se han reparado cerca de 120.000 victimas, lo que nos hace
pensar que con el ritmo actual se requeriria 70 afios para reparar las a todas las
registradas.
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En el recientemente aprobado Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, en el Pacto XI. Por
la Construccién de Paz: Cultura de ia legalidad, convivencia, estabilizacion y victimas, en
la linea D Reparacién: Colombia atiende y repara a las victimas, objetivo 2. Priorizar
recursos en el componente de reparacion de la politica de victimas, se establecio la meta
para este cuatrienio en cuanto a reparaciéon administrativa.
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Esta decision proyecta que en los 4 ainos se indemnizaran 510.296 personas, que, si se
distribuye en las vigencias, concuerda con nuesira anterior afirmacion de cerca de
120.000 personas anuales, es decir que se requeririan 70 afios para completar la
indemnizacion de todas las victimas registradas.

En las bases del plan de Desarrollo, que hace parte integral de la ley, se identifica que
son cinco las principales causales para hacer de este proceso tan lentos:

1. La disponibilidad de recursos financieros

2. Las dificultades en la monetizacién de los bienes del Fondo para la Reparacion a
las Victimas y los costos asociados a su administracion.

3. El pago de indemnizaciones judiciales.

4. El proceso de documentacién administrativo.

5. El crecimiento del universo de victimas.

Por dltimo, es pertinente mencionar que, durante la discusion en el Congreso del Plan
Nacional de Desarroilo, la Comisién de la Camara de Representantes de Seguimiento a la
Ley de victimas, realizd un constante trabajo con la Mesa Nacional de Victimas y multiples
asociaciones que las agrupan, donde se evidencid un llamado constante para la
ampliacion de [a ley.

A modo de conclusion.

De lo expuesto hasta aqui podemos sefalar los siguientes elementos, el congreso tiene
una amplia potestad legislativa, que le permite fijar, entre otras, las clausulas de
vigencia de las leyes, pero este contenido, como cualquier otro contenido con fuerza
material de ley, esta sujeto al control constitucional, tanto es sus dimensiones formales
como en sus dimensiones sustantivas.

Si bien los actos legislativos 01 de 2016 y 02 de 2017 no mencionan de manera expresa
los ajustes a la ley 1448 de 2011, es claro que existe un deber Estatal, derivado del
deber de cumplir de buena fe con los acuerdos, de realizar la revision y el ajuste a la
mencionada ley en orden a cumplir con los compromisos adquiridos en el acuerdo de
paz. En esa medida, puede decirse que las victimas tienen un derecho a que se
discutan los ajustes necesarios a la Ley 1448 para fortalecer el esquema de reparacion
de las victimas. Es claro gque el gobierno nacional tuvo la oportunidad de ajustar el marco
normativo referenciado, a través del régimen del “fast track”, sin embargo, el no haberlo
hecho a través de este mecanismo no lo exime de su deber de buena fe de realizar
estas discusiones; en todo caso la misma Ley 1448 de 2011 contempla el deber del
Congreso de pronunciarse expresamente sobre el cumplimiento de esta.

En principio, las normas que establecen la vigencia de una ley no deberian
considerarse regresivas per se, sin embargo, esta regia no es absoluta y debe evaluarse
en el caso concreto, pues las normas que establecen una vigencia limitada en el tiempo
podrian llegar a tener efectos regresivos sobre poblaciones concretas en estado de
vulnerabilidad. Tal es el caso de la norma de vigencia de la Ley 1448, que si bien fue
pensada para tener una duracidon temporal como un instrumento de justicia

15 Departamento Nacicnal de Planeacién, Bases del Plan Nacicnal de Desarrollo 2018-2022, Bogotd, 2019,
Pag. 809.



transicional*®, con su desaparicion tiene efectos regresivos para la poblacién victimas,
en términos de acceso a derechos como el de la participacion, la ayuda humanitaria
incluso el registro, al no haber cumplido cabalmente con estos objetivos y en ese
sentido, ante la permanencia de las circunstancias de vulnerabilidad de las victimas.

E! Congreso es quien esta llamado a reglamentar la materia, en terminos de definir las
adecuaciones necesarias a la ley 1448, en cumplimiento de sus deberes de buena fe y
de discutir expresamente si se han cumplido los derechos garantizados por la ley 1448
y en qué medida lo han sido. De esta forma el Congreso de la Republica debe
pronunciarse expresamente sobre la ampliacién de vigencia de la ley y del cumplimiento
de su deber de buena fe de revisar la Ley 1448, advirtiendo en todo caso que tales
ajustes deben cumplir el principio de progresividad y no regresividad.

A partir de lo anteriormente mencionado y a dos afios de finalizar la vigencia de la Ley
1448 de 2011, consideramos necesario, ampliar por 10 afios mas el término consignado
en la Ley. Puesto que, si atin hoy se lograra solucionar las 5 causas expuestas en el Plan
de Desarrollo, no se lograria cumplir sino con cerca de un 16% de las victimas registradas
por la Unidad de Victimas.

Considerando la importancia del papel de las victimas en la construccién de una paz

estable y duradera, los invito acompafiar esta iniciativa para asi lograr alcanzar el anhelo
de las victimas y cerrar las heridas que ponen en riesgo la paz.

Cordiaimente,

IJ(N JAIRO HOYOS|GARCI
Representante a la Camar

16 y en esta perspectiva, como herramienta que permitia utilizar mecanismos especiales (por ejemplo reducir
los estandares de reparacién ante una victimizacidn masiva) para superar las circunstancias de
vulnerabilidad de las victimas y hacer el transito a una sociedad bien ordenada.



