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Resumen

Este articulo muestra la relacién que se ha presentado, durante el gobierno
Santos, entre el gasto publico para el sostenimiento del conflicto armado interno
en Colombia, y el gasto estatal destinado para la desmovilizacién, las victimas del
conflicto armado, y la restitucién de tierras. Este gobierno ha tenido como unas
de sus principales banderas, la consolidacién de la reintegracién vy la finalizacién
del conflicto. Con respecto a estos procesos se argumenta que buena parte de las
normas que se han emitido, en medio del conflicto armado interno, pueden resultar
frustradas por los recursos que, efectivamente, se destinan para cumplir estos
cometidos. Para ello se comparan los gastos destinados a los objetivos sociales y de
reparacion, con aquellos destinados al mantenimiento de las operaciones militares

en el territorio en los dltimos cuatro afos.

Palabras claves: Conflicto armado interno, ley de victimas, restitucién de tierras,

presupuesto, derechos humanos.

Abstract

This paper shows the relationship that has arisen between public spending to sustain
the internal armed conflict in Colombia, and state spending for demobilization, victims
of armed conflict and the restoration of land in the Santos government, which would
have the one of its main flags, consolidation of reintegration and ending the conflict.
Thus, it is argued that many of the standards that have been issued in the midst of the
internal armed conflict may be frustrated by the resources actually allocated to meet
these obligations, and is thus compared with expenditures for maintenance military

operations in the area in the past four years.

Keywords: Internal armed conflict, victims law, land restitution, budget, human

rights.

Resumo
Este artigo mostra a relagio que foi apresentada durante o governo Santo, entre os
gastos do governo para a manutencio do conflito armado interno na Col6mbia, e os
gastos do Estado para a desmobilizagio, vitimas do conflito armado e de restituicio
de terras. Este governo teve como uma de suas principais bandeiras consolidagio da
reintegracio e acabar com o conflito. Assim, argumenta-se que muitas das normas
que tenham sido emitidas no meio do conflito armado interno pode ser frustrado

pelos recursos realmente alocados para atender a essas obrigacdes, e €, assim, em
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comparacio com os gastos com as operagdes militares de manutencio na area do

tltimos quatro anos.

Palavras-chave: Conflito armado interno, Lei vitimas, restituicio de terras, orgamento

direitos humanos.
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Introduccién

La historia Colombiana estd permeada por importantes paradojas. En
el contexto latinoamericano Colombia ha disfrutado de una estabilidad
econdmica e institucional excepcionales, pero a la vez ha vivido una violencia
también Gnica para Latinoamérica (Uprimmy, 2007).

En efecto, Colombia ha experimentado una cierta estabilidad de sus
instituciones. Pero al mismo tiempo se caracteriza por ser el pais que ha sufrido
més guerras civiles que cualquier otra democracia latinoamericana. . Sélo
entre la independencia, que tuvo lugar en 1811, y la finalizacién clientelar
de las luchas bipartidistas, en 1958, Colombia atravesé més de once guerras
civiles. A ese periodo de violencia endémica se debe sumar el periodo de
convulsion local de la federalizacién, que tuvo lugar entre 1858 y 1886; asi
como también el periodo dictatorial de la regeneracion, entre 1886 y 1910,
y la etapa demoninada como la Violencia (entre 1948 y 1958), cuyos efectos
se prolongan hasta nuestros dfas, y de la que se deriva un conflicto armado
interno constante'.

Asi, la continuidad del conflicto armado interno colombiano ha provocado
que una parte significativa de los ingresos nacionales se destine a solventar
los aparatos estatales de represion y defensa. Esta situacién también significé
que el Estado colombiano manejara los tributos y los gastos en medio de
estados de emergencia, que fueron declarados por distintos mandatarios y por

distintas causas, algunos sustentados en el mismo conflicto?; otros por razones

1 El conflicto armado interno colombiano se ha caracterizado, entre otras cosas, por el papel
del ejército, que, como buena parte de los ejércitos latinoamericanos, se ha ocupado mas de
reprimir alzamientos internos, que de defender la soberanfa nacional, situacién que ha debilitado
su independencia y legitimidad. De igual forma, el conflicto en Colombia se caracteriza por la
ausencia de regimenes populistas como los que tuvieron lugar en Argentina o Brasil en la mitad
del siglo XX. Estos regimenes impidieron la participacién de las clases subordinadas en el Estado;
y con ello, el poder politico sufrié la pérdida de cierto grado de legitimidad. En tercer lugar,
Colombia no ha tenido la capacidad para controlar sus fronteras, y mas de la mitad del territorio
es completamente permeable para el movimiento trasfronterizo de fuerzas irregulares, lo que
permite que individuos y poblaciones que no lograron acoplarse a la sociedad encuentren fcil
refugio por fuera de los limites de la soberanfa colombiana; o “que simplemente vivian tras la
bisqueda de oportunidades para obtener rentas ilegales” (Garcifa & Espinoza, 2011, p. 61).

2 Ejemplo de esto fueron los llamados Bonos para Desarrollo Social y Seguridad Interna (BDSI),
cuyo objetivo era la seguridad nacional, los programas de reinsercién para la paz, ademés de otros
fines que se enmarcaran dentro de la politica econémica del pafs. La norma sefialé que las personas
juridicas y naturales que en el afio de 1991 hubieren obtenido ingresos superiores a $7°000.000,
o cuyo patrimonio bruto a 31 de diciembre del mismo afio hubiese sido superior a $30°000.000,
deberfan efectuar durante el segundo semestre de 1992 una inversién forzosa en Bonos para
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netamente fiscales, con el propdsito de solventar el conflicto armado interno
y/o obtener rentas adicionales a las ordinarias’. No obstante, la prictica
reciente ha llevado a que los nuevos impuestos se creen por medio de leyes
de la Repiblica, las cuales, durante el Gltimo periodo se han establecido, por
lo general, con un abierto objetivo de solventar el conflicto armado interno*.

Desarrollo Social y Seguridad Interna (BDSI). La Ley 06 del 30 junio 1992 disponfa, en su articulo
16, que se: “Autorizase al Gobierno Nacional para emitir titulos de deuda puiblica interna hasta por
una cuantia de doscientos setenta mil millones de pesos ($270.000°000.000), denominados “Bonos para
Desarrollo Social y Seguridad Interna (BDSI). Los recursos de la emision de los Bonos de que trata la
presente autorizacion, se destinardn a financiar gastos generales y de inversion de la Nacion, cuyo objetivo
sea la seguridad nacional, los programas de reinsercion para la paz, y otros objetivos que se enmarquen dentro
de la politica econémica del pais”. No obstante, la Corte Constitucional ha desvirtuado la potestad del
Presidente de la Reptblica para crear impuestos en estado de paz; y ha reconocido que el Congreso
de la Republica es el Gnico competente para crear impuestos. El Presidente de la republica sélo
podria adquirir esta atribucién en casos de estado de excepcién, y de manera temporal.

3 Con todo, Colombia ha incurrido en la practica que ha sido denominada por Iturralde, como
“Blanqueo” de normas de excepcién. Esta practica supone que el Congreso de la Republica,
a peticiéon del Presidente de la Reptblica, ha extendido la influencia y los efectos del Estado
de Emergencia, y los ha prolongado en el tiempo; convirtiendo asi a los decretos legislativos
de excepcién, por medio de leyes ordinarias, promulgadas por el Congreso, en legislacion
permanente. Esta practica ha sido frecuente en lo que concierne a reglas de derecho penal y
tributario. Una exposicién m4s detallada de este fenémeno se encuentra en Iturralde (2005).
Como ejemplo del “blanqueo” de normas tributarias de excepcién, encontramos el gravamen a
los movimientos financieros. Este impuesto fue creado, luego de una profunda crisis econémica
que sacudi6 a toda la regién, por medio del Decreto 2331 de 1998. . Dicho decreto dio lugar a
una contribucién temporal que pesaba sobre las transacciones financieras internas . Esta medida,
en un principio, tendrfa vigencia hasta el 31 de diciembre del afio 1999, y consistfa, en concreto,
en la aplicacién de una tasa del dos por mil (0.2%) sobre todas las transacciones de los usuarios
del sector financiero, y de la aplicacién de una tasa especial para las transacciones interbancarias
al uno punto dos por diez mil (0.12%). Posteriormente, con ocasién de un desastre ambiental
provocado por un terremoto, los recursos aportados se orientaron a solventar las necesidades
surgidas como resultado del desastre natural, el cual afecté especialmente a la zona cafetera
del pafs. Esto se hizo por medio del Decreto 195 de 1999, en el que se decret6 la emergencia
econdmica, a fin de obtener recursos que permitieran la reconstruccién de la zona afectada. No
obstante, la Corte Constitucional, por medio de la sentencia C-136 de 1999, cambié el propésito
inicial con el que el gobierno habfa creado la contribucién sobre transacciones financieras. Dicha
Corte declaré Inexequible la destinacion “exclusiva” del recaudo de la contribucién sefialado
expresamente en la ley. La Ley 608 de 2000 recogi6 las normas de los decretos citados; y la Ley
633 de 2000 convirtié el Gravamen a los Movimientos Financieros (GMF) en un impuesto de
caricter permanente. La Ley 863 de 2003 aument¢ transitoriamente la tarifa en un punto al 4 por
mil; y la Ley 1111 de 2006 modificé nuevamente la tarifa del impuesto.

4 Elimpuesto al patrimonio es el mas representativo de esta tendencia. Se cre6 con la Ley 1111
de 2006, que regia hasta el 2011, pero fue ampliado hasta el 2015 por la Ley 1370 de 2009; en
ambos casos, la reforma fue legitimada con la promesa de derrota militar de los grupos armados
ilegales. Empero, en ninguno de los dos casos, el impuesto tuvo destinacién especifica, esto quiere
decir, que los recursos recaudados se incluyeron en el presupuesto general de la nacién.
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Sin embargo, la estrategia de paz del Estadoy la manera en que se ha
desplegado recientemente el ordenamiento juridico colombiano, han
conseguido que las negociaciones de paz se adelanten en medio de la guerra.
En este contexto, el Estado ha dirigido su esfuerzo econémico y presupuestal
al sostenimiento de un ejército numeroso, que se caracteriza por llevar a cabo
operaciones militares sostenidas; y de igual forma, se ha orientado el gasto
hacia importantes inversiones en la desmovilizacién de los miembros de los
grupos armados irregulares, el despliegue de los derechos fundamentales de las
victimas del conflicto, y la restitucién de tierras. De alli surge pues la pregunta
de investigacion, que se dirige a comparar los recursos que se estén invirtiendo
en el conflicto armado. El objetivo es establecer qué tanto se ha destinado a
solventar las instituciones responsables de hacer efectivos los derechos de las
victimas, la reintegracién de los desmovilizados, y la finalizacién del conflicto.

Con el objeto de ofrecer una visién panoramica del objeto de investigacion, se
ha realizado un estudio detallado de las normas sobre victimas expedidas en los
tltimos 4 afios. Esto ha permitido identificar cudles son los derechos de las victimas,
y cudles son las entidades responsables de la ejecucién de los recursos destinados
a su garantia y cumplimiento. Luego de esto se ha revisado un conjunto de leyes
relacionadas con asuntos presupuestales, entre las que se cuentan la Ley 1365 de
2009, 1a Ley 1420 de 2010, 1a Ley 1485 de 2011, 1a Ley 1593 de 2012, y la Ley 1687
de 2013. Por medio de estas leyes, que en concreto establecen el presupuesto y las
apropiaciones del afio inmediatamente posterior, se ha podido constatar cémo se
ha comportado el gasto publico, con respecto al objeto de estudio, entre los afios
2010y 2014. De igual forma, y para demostrar el argumento antes sefialado, se ha
examinado el papel de ciertas entidades publicas que son representativas de las
acciones del Estado con respecto al tema de nuestro interés.

Entre éstas se destacan el Ministerio de Defensa Nacional’, la Caja de
Retiro de las Fuerzas Militares, el Instituto Casas Fiscales del Ejército, la Caja
de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional, el Fondo Rotatorio de la Policia

5 Es necesario resaltar que una pequeifia porcion del gasto del Ministerio de Defensa se refiere
al acompanamiento que éste realizara a las victimas del desplazamiento forzado que desean
retornar a sus tierras. EIl CONPES 3726 de 2012 estima que, por este rubro, el Ministerio de
Defensa gastara $1,54 billones. La financiacién de este acompafiamiento se realizara a través
de la combinacion de priorizacion de recursos al interior del sector, y de recursos nuevos en
funcién de los costos asociados exclusivamente a dicho acompafiamiento. Consideramos que
estos recursos equivalen a una pequeia porcion del presupuesto del Ministerio, el cual, el ano
2012, fue de $11.035.519'376.067 (en pesos colombianos)..
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Nacional, la Agencia Logistica de las Fuerzas Militares, el Departamento
Administrativo de Seguridad (DAS), el Departamento Administrativo
Direccién Nacional de Inteligencia, y la Policia Nacional, como instituciones
indicadoras de los gastos del Estado en lo que concierne al sostenimiento
de la guerra y el mantenimiento del orden publico. Por oposicion, se estudié
la Agencia Colombiana para la Reintegracion de Personas y Grupos Alzados
en armas (puesta en funcionamiento en noviembre de 2011, por medio del
Decreto 4138 de 2011), la Unidad Administrativa Especial de Gestion de
Restitucién de Tierras Despojadas (producto de la ley 1448 de 2011), la Unidad
Nacional de Proteccién (resultado del Decreto 4065 de 2011 del Departamento
Administrativo de la Funcién Puablica), la Agencia Nacional para la Superacién
de la Pobreza Extrema (creada con el Decreto 4160 de 2011), la Unidad de
Atencién y Reparacion Integral a las Victimas (creada con el decreto 4801 de
2011), el Centro de Memoria Histérica (establecido a partir del articulo 146 Ley
1448 de 2011, Decreto reglamentario 4803 de diciembre de 2011), el Instituto
Colombiano De Bienestar Familiar (ICBF), y la Agencia Presidencial para la
Accién Social y la Cooperacion internacional (con posterioridad, en el 2011, su
nombre es cambiado a Departamento para la Prosperidad Social).

Con el objetivo de demostrar lo expuesto hasta el momento, el documento
se dividird en dos partes. En primer lugar, se hard un breve recorrido del el
disefio legislativo que, en los dltimos cuatro afios, da cuenta de las normas
juridicas para la guerra, y para la desmovilizacién de actores armados. Este
periodo ha sido escogido porque es aquel durante el cual se han profundizado
las herramientas juridicas para la desmovilizacién y el desarrollo de los
derechos fundamentales de las victimas. En la segunda parte se estudian las
leyes de presupuesto general de los afios 2010 a 2014. Asi mismo, se presentan
las apreciaciones pertinentes con respecto a la proporcionalidad de los
recursos invertidos en solventar la guerra, por un lado, y el gasto destinado a la
aplicacion de los derechos fundamentales de las victimas del conflicto armado,
por el otro.

Diseiio legislativo en el cuatrienio, las normas juridicas para la paz y la guerra
La historia colombiana se caracteriza por la presencia casi ininterrumpida de
violencia armada. Esta situacién ha conducido a que el legislador haya emitido
normas que ain hacen parte del ordenamiento juridico relativo al conflicto
armado, la desmovilizacién, y los derechos de las victimas. En este primer titulo
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se hard una aproximacion a las normas que resultan centrales en la materia. Esto
se realiza con el fin de establecer cuéles son las instituciones responsables de los
derechos de las victimas, y de la desmovilizacién de miembros de grupos armados
ilegales. De esta manera se justifica su posterior inclusién en el corpus al que se
aplica el anilisis cuantitativo que integra el siguiente titulo de este articulo.

En este sentido, la Ley 418 de 1997, que tendria vigencia de 2 afos, es
una norma medular en relacién con nuestros intereses. Esta ley fue objeto de
prorrogas consecutivas, por varias leyes hasta el 2010. Por esta razén, resulta
central para comprender el disefio institucional en esta materia. Esta ley
tenfa por objeto dotar al Estado “de instrumentos eficaces para asegurar la
vigencia del Estado Social y Democrético de Derecho y garantizar la plenitud
de los derechos y libertades fundamentales reconocidos en la Constitucién
Politica y/o los Tratados Internacionales aprobados por Colombia” (Ley 418
de 1997, Articulo 1).

La citada ley gana especial importancia para el objeto de estudio a partir del
articulo 89, en el que se establecen herramientas para facilitar el didlogo y la
suscripcion de acuerdos, tendentes a garantizar la desmovilizacién, con grupos
armados organizados al margen de la ley. Complementariamente, esta ley
reconciliacién entre los colombianos y la convivencia pacifica. Curiosamente,
ningtn didlogo de paz se estaba adelantando en el momento en el que se
expidié esta norma.

La citada ley 418 de 1997 aportaba elementos juridicos en materia de
autorizaciones para efectuar didlogos de paz, instrumentos para proteger a los
menores de edad del conflicto armado, y atencién a las victimas del conflicto
armado —asistencia en salud, vivienda, crédito, educaciéon. Ademas, esta ley
establecia reglas sobre indulto y desmovilizacién, que serfan reformadas por la
Ley 782 de 2002. En efecto, la Ley 782 de 2002, y el Decreto reglamentario
128 del mismo afio, prorrogaban la vigencia de la Ley 418 de 1997, fijaban las
reglas de los didlogos de paz con los grupos armados organizados, y organizaban
la estructura normativa y administrativa de los mismos®. Por medio de esta
ley se definfa igualmente quiénes podrian considerarse victimas del conflicto

armado; y se establecia el derecho de “asistencia humanitaria” a favor de esta

6 Establecia el pardgrafo primero del articulo 32 de la Ley 782 de 2002 que: “[D]e conformidad con
las normas del Derecho Internacional Humanitario, y para los efectos de la presente ley, se entiende por
grupo armado al margen de la ley, aquel que, bajo la direccion de un mando responsable, ejerza sobre una
parte del territorio un control tal que le permita realizar operaciones militares sostenidas y concertadas.
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poblacién. Dicho derecho serfa administrado por la Red de Solidaridad Social;
mientras que para los nifios victimas del conflicto se disefiarfa un programa de
proteccién y sostenimiento por parte del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar. El articulo 32 se centraba en las victimas y en el establecimiento de
mecanismos de reparacion, que integraban al Fondo de Solidaridad y Garantia
—FOSYGA-, al Instituto de Fomento Industrial —IFI-, y a la Red de Solidaridad
Social, como responsables de la administracién de los recursos para que las
victimas recuperaran su estado previo al conflicto.

El articulo 28 de la citada ley establecié el programa especial de
proteccion a dirigentes o activistas de grupos politicos; y especialmente de
grupos de oposicién, incluyendo a dirigentes o activistas de organizaciones
sociales, civicas y comunales, gremiales, sindicales, campesinas y de grupos
étnicos; dirigentes o activistas de las organizaciones de derechos humanos
y los miembros de la Mision Médica; testigos de casos de violacion de los
derechos humanos, y de infraccién al derecho internacional humanitario,
independientemente de que no se hubiesen iniciado los respectivos procesos
disciplinarios, penales y administrativos. No obstante, esta ley podria ser
criticada debido a las disposiciones posteriores, que parecerian prepararse
para la guerra més que para propiciar un ambiente de paz, pues por medio
de dicha ley se creaban impuestos adicionales para el sostenimiento y la

1 asf como también el Fondo Nacional de

estabilizacién del orden publico
Seguridad y Convivencia Ciudadana. Extrafiamente, se incluyeron ademas
medidas para penalizar y regular el embargo preventivo, junto con extincién
del derecho de dominio de bienes vinculados a la comisién del delito de
hurto de hidrocarburos y sus derivados.

Con posterioridad, el Congreso aprobaria la Ley de Justicia y Paz (Ley 975

de 2005), asi como también 40 leyes adicionales, por medio de las cuales se

7 Elarticulo 120 de la Ley 418 de 1997, estableci6 que: “Todas las personas naturales o juridicas que
suscriban contratos de obra puiblica para la construccién y mantenimiento de vias con entidades de derecho
publico o celebren contratos de adicion al valor de los existentes, deberan pagar a favor de la Nacién,
departamento o municipio, seguin el nivel al cual pertenezca la entidad priblica contratante, una contribucion
equivalente al cinco por ciento (5%) del valor total del correspondiente contrato o de la respectiva adicion.
Pardgrafo. La celebracién o adicion de contratos de concesion de obra piiblica no causard la contribucion
establecida en este Capitulo”. Igualmente, el articulo 121 de la misma ley dispuso que: “Para los efectos
previstos en el Articulo anterio, la entidad priblica contratante descontard el cinco por ciento (5%) del
valor del anticipo, si lo hubiere, y de cada cuenta que cancele al contratista. El valor retenido por la entidad
puiblica contratante deberd ser consignado inmediatamente en la institucion que sefiale, segiin sea el caso, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Puiblico o la entidad territorial correspondiente”.
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pretendfan conseguir la desmovilizacién de los grupos armados al margen de
la ley. Esto sélo se concreté con los grupos violentos de derechas, llamados
“autodefensas”™. Aunque esta norma estaba dirigida a “la reincorporacién
individual o colectiva a la vida civil de miembros de grupos armados al
margen de la ley” (Ley 975 de 2005), se adelant6 en medio de un proceso de
desmovilizacién masiva de las autodefensas. Esta norma definid, adema4s, a la
victima, de manera amplia, como el individuo que sufre un dafio ocasionado
por cualquier conducta, cometida por miembros de grupos armados a margen
de la ley, que fuera violatoria de la ley penal. Asf mismo, por medio de esta ley
se reconocieron los derechos a la verdad, la justicia y la reparacién integral.’

Con todo, la Ley 975 contemplaba que el desmovilizado tendria beneficios
penitenciarios especificos, siempre que entregara los bienes producto de
la actividad ilegal, cesara toda actividad ilicita, entregara informacién o
colaborara con el desmantelamiento del grupo al que pertenecia, y liberara
a cualquier persona secuestrada. No obstante, la Corte Constitucional
condicioné la constitucionalidad del articulo 10.2, entre otros, por medio de la
Sentencia C-370 de 2006; y estableci6 que, para efectos de la reparacién a las
victimas, se entenderia que el desmovilizado responderfa incluso con su propio
patrimonio. '

8 Las “autodefensas” son grupos armados ilegales que se formaron, en medio de la violencia
impulsada por el narcotréfico en los afios 80, como respuesta a la ineficacia instrumental del
Estado para proveer seguridad y controlar el orden pablico en el territorio rural del pafs. En buena
parte, estos grupos se convirtieron en franquicias de narcotraficantes, quienes los usaron para
asegurar el dominio de zonas de produccién de drogas ilegales. (Velasquez, 2007)

9 Estos derechos ya habfan sido reconocidos y se habfan desarrollado por la Corte Constitucional
en varias sentencias anteriores. Quizé la mas relevante de éstas sea la sentencia C-228 de 2002, que
tuvo como Magistrados Ponentes a Manuel José Cepeda Espinosa y Eduardo Montealegre Lynett.
10 Aunque no hace parte del objeto de estudio de este documento, la Ley 975 de 2005 ha
sido también controvertida por el tiempo de reclusién excepcional para los desmovilizados. En
efecto, la Ley de Justicia y Paz contemplé “penas alternativas”, que sustitufan la prision, y penas
de confinamiento de entre 5 y 8 afios de prisién. Por supuesto, se trataba de unas sanciones
bastante reducidas, que se harfan objeto de multiples criticas, y objeciones internacionales e
internas. Por ello, bajo la misma sentencia C-370 de 2006, la Corte Constitucional considerd
que, debido a que las victimas tendrfan los derechos a la verdad, la justicia, y la reparacién, la
aplicacion del beneficio para el desmovilizado se tendria que materializar en la consecucién de la
paz nacional, de forma que, para ser beneficiado con las penas alternativas, el beneficiario de la
ley debia garantizar verdad, justicia, y reparacion. Igualmente, la Ley 975 plante6 que mientras se
realizaban los didlogos de paz (un afio y medio), los grupos armados ilegales que participaran en
éstos se encontrarfan en sitios de concentracién dispuestos por el Estado; y que dicho tiempo se
computarfa con la pena. No obstante, la Corte Constitucional, con sobradas razones, considerd
que este plazo no podria descontarse de la pena, pues el confinamiento penitenciario distaba, en
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La ley de justicia y paz entré en vigencia junto con la Ley 718 de 2002. Esto
ocurri6 de manera tal que la primera se convirti6 en una norma subsidiaria de la
segunda, lo que llevé a un agravamiento de la situacién de orden publico en los
afios siguientes, e implicé un esfuerzo presupuestal significativo con respecto
al gasto para la seguridad y el orden piblico, como se verda mas adelante!!. Este
breve proceso de paz con las autodefensas fue rapidamente cuestionado debido
a que dicha ley, que reconocfa una naturaleza politica y contrainsurgente a
dichos grupos, terminé incluyendo a grandes capos narcotraficantes. Lemaitre
(2011) senala que, por esta razén, 14 comandantes paramilitares serfan
extraditados a Estados Unidos."

Tras el término del segundo periodo presidencial de Alvaro Uribe, inici6
el mandato de Juan Manuel Santos, su sucesor ideolégico. Santos habia sido
ministro de defensa durante la presidencia de Uribe. Durante el gobierno de
Santos se sancioné la Ley 1421 de 2010, y se inicié, en medio de un gran
hermetismo, un proceso de paz con la guerrilla conocida como Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC). Este grupo guerrillero es el
mas numeroso entre los que operan en el pafs.

funciones, finalidades, y caracteristicas, de las zonas de concentracién de los miembros de los
grupos armados.

11 Esto se verfa reflejado en la aplicacién del régimen juridico de la desmovilizacién, pues
supuso que alrededor de 30.000 paramilitares desmovilizados, menos del 10% fuesen postulados
para la aplicacion de la Ley 975, mientras que el 90% quedaria amparado por la Ley 718 de 2002
(GOMEZ ISA Felipe, 2008). Sin embargo, la Corte Constitucional, en la Sentencia C-695 del
2002, aclaré que los beneficios que contemplaba esta ley se pueden extender a hechos punibles
conexos con los delitos politicos, siempre y cuando se respete la Carta Politica, las normas
internacionales y los criterios de razonabilidad e igualdad. Las cifras de desmovilizacién no
son uniformes. Se estima que los grupos paramilitares estaban conformados por mas de 35.000
hombres y mujeres, pero se considera que el nimero efectivo de desmovilizados sélo alcanzd
13.000. Quienes no se desmovilizaron o se desmovilizaron pero se retiraron del proceso, se
convirtieron rapidamente en las llamadas “bandas criminales emergentes” ~-BACRIM-, que
han adoptado diversos nombres, en la medida en que se han organizado en grandes bandas,
entre otras, los “Rastrojos”, los “Urabefios”, los “Paisas”, las “Aguilas Negras”, y el “Ejército
Revolucionario Popular Antisubversivo de Colombia”, ERPAC, Autodefensas del Llano, Renacer.
El Observatorio de Procesos de Desarme, Desmovilizacién y Reintegracion, de la Universidad
Nacional de Colombia, constata que la desmovilizacién colectiva incluyé a 31.931 hasta julio de
2013, pero la Policia Nacional, Direccién de Carabineros y Seguridad Rural, destaca que 4.154
beneficiarios de esta desmovilizacién se integraron a las Bacrim.

12 Este proceso producirfa un sabor agridulce por la emergencia de grupos de desmovilizados
que retornaron a la violencia rural y urbana, llamadas por el ejército colombiano como “Bandas
Criminales Emergentes” o Bacrim, cuya principal actividad es el narcotréfico y el control de rutas
de trafico de estupefacientes, pero que se combina con la extorsion, el secuestro y delitos contra
el patrimonio.
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En vista de que el fallido proceso de paz con los grupos paramilitares habia
incrementado significativamente la violencia rural y urbana, la sefialada Ley
se estableci6 para servir a los fines de crear y nutrir de recursos financieros al
Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana. La funcién de dicho
fondo era de la de garantizar la preservacion del orden publico.

Inmediatamente después, se promulgd la Ley 1424 de 2010, cuyo objeto
era el establecimiento de un marco de juridico para la “justicia transicional”
en relacién con la conducta de los desmovilizados de los grupos armados
organizados al margen de la ley.”® La misma ley instituyé el Acuerdo de
Contribucién a la Verdad Histérica y a la Reparaciéon o en contra de terceros,
que suscribirfan los individuos que se desmovilizaran. El contenido de las
contribuciones para el conocimiento de la verdad no podr4, en ningin caso,
ser utilizado como prueba en un proceso judicial en contra del sujeto que
suscribe dicho acuerdo.™

Quiza, esta dltima norma muestra un giro del legislador hacia el
fortalecimiento y el reconocimiento de los derechos de las victimas.
Precisamente, con posterioridad a la citada disposicién, se emiti6 la llamada

13 Los beneficiarios serfan s6lo quienes hubieran incurrido en los delitos de concierto para
delinquir simple o agravado, utilizacién ilegal de uniformes e insignias, utilizacién ilicita de
equipos transmisores o receptores, y porte ilegal de armas de fuego o municiones de uso privativo
de las Fuerzas Armados o de defensa personal, como consecuencia de su pertenencia a dichos
grupos. La ley también presenta provisiones para promover la reintegracién de estas personas a
la sociedad.

14 Este acuerdo supondria entonces que los acuerdos (i) sean suscritos por el Presidente de la
Reptblica o su delegado y el desmovilizado; (ii) quede constancia escrita de los mismos; y (iii)
se celebren durante el afio siguiente a la expedicién de la Ley 1424 de 2010; es decir, dentro del
periodo comprendido entre diciembre 29 de 2010 y ese mismo dia de 2011. Esta dltima expresién
fue demandada, por considerarse que se vulneraba el derecho de las victimas a la justicia. Pero la
Corte Constitucional consider6 que lo establecido era adecuado y proporcionado, y sefialé que
la creacién de comisiones de la verdad, o de otras comisiones de investigacién, que no tienen
carcter judicial, se ajusta a los requerimientos que subyacen a la garantia del derecho a la verdad
y al esclarecimiento de los hechos. La Sentencia C-771 de 2011 sefiala que las comisiones de la
verdad son “érganos oficiales, temporales y de constataciéon de hechos que no tienen caracter
judicial y se ocupan de investigar abusos de los derechos humanos o el derecho humanitario
que se hayan cometido a lo largo de varios afios”. La finalidad de dichas comisiones es la de
“establecer los hechos relativos a esas violaciones de manera de cerciorarse de la verdad e
impedir la desaparicién de pruebas”. Con todo, “se debe garantizar la preservacion de los archivos
relativos a las violaciones de los derechos humanos y el derecho humanitario y la posibilidad de
consultarlos”. Estas aseveraciones son soportadas por la Corte en el “Conjunto de Principios
actualizados para la proteccién y la promocién de los Derechos Humanos mediante la lucha
contra la impunidad”, que esta contenido en la Compilacién de documentos de la Organizacién
de las Naciones Unidas. Ver Corte Constitucional, Sentencia C-771 de 2011.
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Ley de Victimas, (Ley 1448 de 2011), que tendra vigencia hasta el afio 2021.
Por medio de esta ley se procuran medidas de atencién, asistencia, y reparacién
integral a las victimas del conflicto armado interno. Las normas incluidas
en esta ley regulan exclusivamente la ayuda humanitaria, la atencién, la
asistencia, y la reparacién de las victimas. En general, la ley en cuestién supone
una reaccién que se orienta a atender el estado en el que se encontraban las
victimas luego de los fallidos intentos de desmovilizacién paramilitar.

Esta es la primera ley, en los altimos diez afios, en la que se enriquecen los
derechos de las victimas, se dictan las medidas pertinentes para conseguir la
reparacion de éstas, y se adelantan esfuerzos para garantizar la no repeticion
de los crimenes. Esta ley exclufa del estatus de victima a los sujetos pasivos
de conductas delictivas ordinarias o comunes, asi como a los miembros de
grupos armados al margen de la ley. Igualmente, se establecié que la reparacién
y reconocimiento de la existencia de las victimas no podria interpretarse de
manera que presumiera reconocimiento alguno de caricter politico sobre los
grupos terroristas y/o armados ilegales”. Como se constatard mas adelante,
se trata pues de una de las mayores fuentes de gastos publicos, debido a que
establece, a pesar de las restricciones antes citadas, varios derechos que son
reconocidos directamente por el Estado colombiano.

Con el fin de garantizar el derecho a la justicia, la ley establece que
el reconocimiento de estas indemnizaciones no exime al Estado de su
responsabilidad de investigar y sancionar a los responsables de las infracciones
al Derecho Internacional Humanitario, o de violaciones graves y manifiestas
a las normas internacionales de Derechos Humanos. Asi mismo, la ley
contemplé una lista extensa de derechos de las victimas, complementarios de
los que atafien a la verdad, la justicia, y la reparacion. Entre estos derechos se
cuentan los de acudir a escenarios de didlogo institucional y comunitario, el
derecho a ser beneficiario de las acciones afirmativas adelantadas por el Estado
para proteger y garantizar el derecho a la vida en condiciones de dignidad,
el derecho a solicitar y recibir atencién humanitaria; el derecho a participar
en la formulacién, implementacién, y seguimiento de la politica piblica de

15 Explicitamente, con su expedicién, la ley excluyé el reconocimiento automético de la
responsabilidad del Estado. En el texto de la norma se sefialé que todas las medidas de asistencia allf
contenidas exclufan el reconocimiento, presuncién, o interpretacién de tales, como reconocimiento
de la responsabilidad del Estado o sus agentes. Incluso, la ley fue enfatica y dispuso que el
reconocimiento de la calidad de victima no pueda ser tenido en cuenta por ninguna autoridad
judicial o disciplinaria como prueba de la responsabilidad del Estado o de sus agentes.
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prevencién, atencién, y reparacién integral; el derecho a la politica publica
con enfoque diferencial;'® el derecho a la reunificacién familiar cuando por
razén del tipo de victimizacion se haya dividido el nicleo familiar; el derecho a
retornar al lugar de origen, o el de reubicarse en condiciones de voluntariedad,
seguridad, y dignidad, en el marco de la politica de seguridad nacional; el
derecho a la restitucion de la tierra para quienes fueron despojados de ella'’; el
derecho a la informacién sobre las rutas y los medios de acceso a las medidas de
justicia transicional; el derecho a conocer el estado de los procesos judiciales
y administrativos que se estén adelantando, en los que la victima tenga
interés como parte o interviniente; el derecho de las mujeres a vivir libres de
violencia®®.

La ley cre6 el Centro de la Memoria Histérica para garantizar la reparacién
simbdlica. Esta institucién e tiene como objeto reunir y recuperar todo el
material documental, testimonios orales, y en cualquier otro soporte, que sean
relativos a las victimas del conflicto armado. El CMH también tiene el objetivo
de disefiar, crear, y administrar, un Museo de la Memoria. Dicho museo tiene
la finalidad de lograr el fortalecimiento de la memoria colectiva acerca de los
hechos desarrollados en la historia reciente de la violencia en Colombia.

A mediados del gobierno del presidente Santos (diciembre de 2012)

16 El documento CONPES 3726 de 2012 establece la manera en que se invertiran los recursos
publicos para la atencién de las victimas de la violencia. Dicha inversién se basa en el enfoque
diferencial expuesto en la norma citada en este documento. Empero, el documento citado deja
ver la dificultad que existe para hacer efectivo el mencionado enfoque. Esto se debe al hecho de
que la informacién consignada revela que la ausencia de registros impide conocer el ntimero real
de victimas, asf como también establecer si éstos fueron agredidos en razén de su género, o de su
pertenencia a una minorfa racial, sexual, étnica, o politica.

17 La Corte Constitucional Colombiana, por medio de la Sentencia C-715 de 2012, entendi6
que “despojo” incluye cualquier forma de desplazamiento, sea por usurpacién, enajenacién
forzada, abandono, etc. También se sefial6 que la restitucion de tierras, como forma de reparacién
integral a la victima, no excluye la restitucién de bienes muebles. Inclusive, resalta y aclara la
Corte Constitucional, que la ley establece la presuncién del “despojo” en contra del individuo que
tenga el predio sobre el cual la(s) victima(s) pretendan su restitucion.

18 Las cifras sobre agresiones contra defensores de derechos humanos, reclamantes de
restitucién de tierras, y victimas denunciantes, no han sido consolidadas. En el 2011, se estimé
que 239 defensores de derechos humanos y lideres sociales para la restitucién de tierras fueron
agredidos. 49 de ellos fueron asesinados, y 6 han desaparecido. Entre enero y septiembre de
2012 fueron asesinados en Colombia 69 defensores de victimas, en su mayorfa activistas y lideres
rurales. En el primer semestre de 2013 han sido asesinados 37 defensores de victimas. Y entre
julio y septiembre del mismo afio fueron asesinados 15 defensores mas. (Ver entre otros: Programa
Somos Defensores, 2013 -Consultado el 22 de enero de 2014-). Sobre un estudio etnogréfico y
sociolégico, (ver Defensorfa del Pueblo, 2013 -Consultado el 22 de enero de 2014-)
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se emitio la Ley 1592 de 2012, que modifico la Ley 975 de 2005. Esta ley
fortaleci6 los derechos de las victimas y dicté nuevas disposiciones para la
reincorporacién a la vida civil de los miembros de grupos armados organizados
al margen de la ley, que contribuyeran de manera efectiva a la consecucién
de la paz nacional. También se dictaron otras disposiciones para acuerdos
humanitarios. Adicionalmente, la ley 1592 ampli6 el “enfoque diferencial”
para las victimas del conflicto, y establecié que el Estado deberfa ofrecer
garantias y medidas de proteccion especiales para las mujeres, jovenes, nifios
y nifias, adultos mayores, personas en situacién de discapacidad, campesinos,
lideres sociales, miembros de organizaciones sindicales, defensores/as de
Derechos Humanos, victimas de desplazamiento forzado, miembros de
pueblos o comunidades indigenas, Gitanos (ROM), negras, afrocolombianas,
raizales y palenqueras, cuando el riesgo se genere con ocasién de su
participacién en el proceso judicial especial de que trata la ley.

Como se anticipd, el objetivo de esta descripciéon normativa consiste en dar
cuenta de la construccién institucional y la consagracién de los derechos de
las victimas que deben ser solventados presupuestariamente. Aunque se trata
de una descripcién general, por medio de ésta se pretende dar cuenta de la
emision de normas que fortalecen el orden publico; y de otras que fortalecen
los derechos de las victimas, asi como también de los reinsertados; o que sirven
de sustento juridico a los procesos de restitucion de tierras. En todos estos
casos las acciones relacionadas con la aplicacion de las normas suponen una

inversion significativa de recursos publicos.

Presupuesto para la paz y para la guerra. Recursos para la defensa y para
los derechos de las victimas, la reinsercion y la restitucién de tierras
Para constatar el alcance y la ejecucién de las normas antes descritas, se ha
realizado un anélisis de las leyes generales del presupuesto del afio 2009 al
2013. De esta manera se ha podido establecer cémo ha variado, si lo ha hecho,
el gasto publico, lo que nos ha permitido confirmar si los recursos destinados
a la reinsercién, la reparacién a las victimas, la restitucion de tierras, y la
memoria histdrica, se han incrementado con respecto a la inversién para la
conservacién del orden pablico, y para el mantenimiento de las operaciones
militares sostenidas en el pais.

Es importante destacar que los recursos destinados a los derechos de

las victimas, si bien parecerfan ser prioritarios e impostergables debido a
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que comprometen Derechos Humanos, estdn sujetos a los principios de
progresividad, gradualidad, y sostenibilidad. Efectivamente, en la medida en
que la eficacia de los derechos de las victimas, la reinsercion, y la restitucion
de tierras, suponen acciones afirmativas del Estado y la implementacién de
servicios asistenciales, la prestacion de éstos se ve supeditada a la disponibilidad

de recursos fiscales. El documento CONPES 3712 de 2011 da cuenta de esta

situacion, y explica lo siguiente:

En primer lugar, este ejercicio tiene en cuenta el principio de progresividad,
que segln la ley, supone el compromiso por parte del Estado de iniciar
los procesos necesarios que conlleven al restablecimiento y goce efectivo
de los DDHH, reconociendo e incrementando sucesivamente unos
niveles minimos de satisfaccién de los mismos. Asi mismo, este Plan de
Financiacién se basa en el principio de gradualidad lo que, de acuerdo
con la ley, implica la responsabilidad del Gobierno de disefiar la politica
bajo un marco temporal, espacial y de recursos definidos, de tal forma
que pueda ser implementada de manera escalonada en todo el pais
y respetando el principio de igualdad. Ahora bien, en desarrollo de las
medidas establecidas por la presente ley, el ejercicio se enmarca también
en el principio de sostenibilidad, toda vez que se deben consultar las metas
fiscales de mediano plazo con el fin de garantizar su viabilidad y asf asegurar
la continuidad y efectivo cumplimiento de las medidas contempladas
en la ley, sin perjuicio de la sostenibilidad de las finanzas pdblicas y la
estabilidad macroeconémica. Estas consideraciones se desarrollaran en la

seccién VI del presente documento (CONPES 3712, 2011:9)

Junto con las apreciaciones anteriores, el documento destac6 dos obstaculos
adicionales:

(i) las dificultades asociadas a determinar con precisién el universo
de victimas; y (ii) el costeo de medidas contempladas por la ley que
aln se encuentran en fase de disefio, ajuste o cuyas especificaciones
técnicas partian exclusivamente de la Politica Nacional de Atencién

a Poblacién Desplazada.

En este punto es necesario resaltar que las cifras oficiales parecen diferir

sustancialmente de los niimeros registrados por otras organizaciones, pues el
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documento citado sefiala 134.000 victimas por Homicidio, 22.500 victimas de
desaparicién forzada, 6.300 victimas de Lesiones (incapacidad permanente),
15.900 victimas de secuestro, 8.100 victimas de Lesiones que han causado
incapacidad no permanente, 6.400 victimas de tortura, 4.800 victimas de
Reclutamiento Forzado de Menores, 14.000 victimas de Delitos Contra la
Libertad e Integridad Sexual. En total, el CONPES 3712 de 2011 sostiene
que la Ley 1448 de 2011 tendra sélo a 830.000 beneficiarios, quienes han
sido victimas del conflicto armado. En dicho documento se estim6 que la
reparacion proyectada para estas victimas tendria un costo de 6.4 billones de
pesos. No obstante, segiin el informe anual “Desplazamiento creciente y crisis
humanitaria invisibilizada”, de la Consultoria para los Derechos Humanos vy el
Desplazamiento (Codhes), en Colombia hay 5.445.406 desplazados."

Estas cifras se pueden contrastar con las que estan incluidas en el
informe del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - Direccién General
del Presupuesto Publico General. En dicho informe se expone la forma
en que se ha incrementado el gasto ptblico para la atencién de victimas.
A continuacién, en la grafica 1 se expone c6mo, a partir del afio 2000,
ha habido una apropiacién significativa de recursos por parte del Estado
colombiano; sin embargo, una revisién aislada de la grafica 1 no da cuenta
de la relacion con el total del presupuesto general de la Nacion, ni permite
establecer una comparacién con respecto alos gastos para la defensa
nacional, la policia nacional, y las inversiones para el sostenimiento del
conflicto armado interno.

Como se anticipé al inicio de este documento, se han tomado la Ley 1365
de 2009, la Ley 1420 de 2010, la Ley 1485 de 2011, la Ley 1593 de 2012, y
la Ley 1687 de 2013. Por medio de este andlisis, se estudiaran el presupuesto
y las apropiaciones del afio inmediatamente posterior, para constatar c6mo
se ha distribuido el gasto publico de los afios 2010 a 2014. De igual forma, y
para demostrar el argumento antes sefialado, se han tomado ciertas entidades
ptblicas, enunciadas en el titulo previo, por ser representativas precisamente
del objeto de estudio.

Asi, se pretende exhibir los recursos que consumen los organismos de defensa
que se mencionaron en la introduccién de este documento. Dichos recursos
son contrastados con las instituciones que tienen en su haber la obligacién

19  Documento disponible en: http://www.codhes.org/index.php?option=com_si&type=1
(Consultado el 21 de abril de 2014)
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de proteccién y garantia de los derechos de las victimas, asi como también de
los reinsertados, y de los desplazados forzados. Es importante sefialar que la
nuestra es una aproximacién general, que permite dar una vista panoramica
a la manera en que se ha priorizado el gasto ptblico en Colombia. Aunque
este abordaje no sea exacto permite, con base en los criterios expuestos en el

parrafo anterior, constatar la forma en que el gasto ha variado.

Gréfica 1
Recursos apropiados por las entidades del Presupuesto General de
la nacién para la atencién a victimas (precios constantes de 2013)

00
£330 "

£300 e
$2.30 /

$200 S/

$150 _—

$100 —

$050 _—

000 N0 002 N0 NM NG N6 AT DB N0 M0 NH M2 013

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Priblico-Direccion
General del Presupuesto Priblico General-2013

En las siguientes gréficas (2 a 7) se hace una sumatoria del gasto invertido
en las instituciones anteriormente mencionadas. No se realizard la sumatoria de
todo el gasto publico, pues el tamafio del Estado colombiano harfa invisible el
gasto en los derechos fundamentales de las victimas. De esta forma, se suman
los presupuestos de todas estas entidades, y se les asigna un valor proporcional —
porcentual— con respecto a la totalidad, que no corresponde a todo el presupuesto
de la nacién, sino al de todas las entidades consideradas en este texto.

Como se puede constatar en esta grafica. y en las que se presentardn maés
adelante, el Ministerio de Defensa tiene preponderancia. Efectivamente, este
Ministerio consume mas del 38 % de la sumatoria. Igualmente, la policia
nacional y las dem4s entidades para el mantenimiento de la fuerza publica y el
orden piblico absorben mas del 35 % restante.
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Con todo, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, y la Agencia
para la Accién Social y la cooperacién internacional suman el 23 % de los
gastos que hemos considerado. Estas entidades se hacen cargo, con base en las

normas analizadas en la primera parte de este documento, de los derechos de
las victimas del conflicto armado.

Griéfica 2
Tlustracién Ley 1365 de 2009,
Presupuesto aplicado al afio 2010

AGENCIA PRESIDENCIAL PARA LA ACCION SOTIAL Y LA

COOFERACION INTERMACIONAL 12,1%
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CENTRO DE MEMORIA HISTORICA

UNIDAD DE ATENCION Y AEFARACION INTEGRAL ALAS VICTMAS

AGENCIA NACIONAL PARA LA SUPERACION DELA POEAEZA
TREMA

UNICAD NACIONAL 0E PROTECCICN

UNIDAD ADMINES TRATIVA ESFECIAL DE GESTION DE RESTITUCION
DE TIERRAS DESPOJADAS

AGENCIA COLOMEWMA PARA LA REINTEGRACION DEFPERS ONAS Y
GRUPOS ALZADOSEN ARMAS

POLICIA NACIONAL

DEFARTAMENTO ADMMIS TRATN O DIRECCION NACKINAL DE
INTELIGENCIA

CEPARTAMENTO ACMNIS TRATIVO CE SEGURIDAD (DAS}

] 3 E AGENCIA LOGISTICA DE LAS FUERZAS MILITARES
FONDO ROTATORIO DE LA FOUQA

CAJA DE SUELDO S 0E RETIRG DE LAPOLICIA NACIONAL

INSTITUTO CASAS FISCALES CEL EJERCITO

CAJA DE RETIRD DE LAS FUERZAS MILITARES

MINIS TERIO DE DEFENSA NACIONAL

Fuente: Elaboracién propia
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En este punto es necesario sefialar nuevamente que la Agencia Colombiana
para la Reintegracién de Personas y Grupos Alzados en Armas fue puesta
en funcionamiento en noviembre de 2011 por medio del Decreto 4138 de
2011; la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de
Tierras Despojadas naci6é con la ley 1448 de 2011; la Unidad Nacional de
Proteccién fue creada por medio del Decreto 4065 de 2011 del Departamento
Administrativo de la Funcién Publica; la Agencia Nacional para la Superacién
de la Pobreza Extrema fue creada con el Decreto 4160 de 2011; la Unidad de
Atencion y Reparacion Integral a las Victimas se establecio a través del decreto
4801 de 2011; y el Centro de Memoria Histérica se estatuyé en el articulo 146
Ley 1448 de 2011, y en el Decreto reglamentario 4803 de diciembre de 2011.
Por este motivo, no debe ser extrafio que se registre gasto publico dirigido a
estas entidades hasta el presupuesto del afio 2012. Esto no quiere decir que
no hubiera asistencia a favor de las victimas de la violencia, pues, como se
destacé en el primer capitulo de este documento, la Ley 418 de 1997, y la ley
782 de 2002, establecian que el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
y la Agencia para la Accién Social y la cooperacién internacional serfan las
entidades responsables de hacer efectivos los derechos de las victimas del
conflicto armado.

Como se constata, el gasto vinculado al Ministerio de Defensa sigue siendo
preponderante, aunque se reduce en un punto porcentual. Esta reduccién
parece representar recursos que han pasado a ser invertidos en el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar, y en la Agencia para la Accién Social y la
Cooperacién Internacional. Sin embargo, es necesario recordar que algunas
entidades no tienen anotada ninguna apropiacion. Esto se debe al hecho de
que en el momento en que se expidié la norma del presupuesto (2010) no
habfan sido creadas.
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Griéfica 3
Tlustracion Ley 1420 de 2010
Presupuesto aplicado al afio 2011

AGENCIA PRESIDENCIAL PARA LA ACCION SOTIAL Y LA
COOPERACION INTERNACIONAL

INSTITUTO COLOMEMNG DE BIENESTAR FAMILIAR (ICEF)
CENTARO DE NEMORAIA HISTORICA

UNIDAD DE ATENCION Y REPARACION INTEGRAL A LAS VICTIMAS

AGENCIA NACIONALPARA LA SUPERACION DELA FOBREZA
EXTREMA

UNIDAD NACIONAL DE PROTECCION

UNIDAD ADMINISTRATIVA ESFECIAL DE GESTION DE
RESTITUCION DE TIERRAS DESPCQUADAS

AGENCIA COLOMEMNA PARA LA REINTEGRACKON DEFEASONAS
¥ GRUPOS ALZADOS EM ARMAS

POLICIA NACIONAL

DEPAATAMENTO ADMIMISTRATVO DIRECCION NACIONAL DE
INTELIGENCIA

DEPARTAMENTO ADMINIS TRATVO DE SEGURIDAD [DAS)
AGENCIA LOGISTICA DE LAS FUERZAS MILITARES
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Fuente: Elaboracién propia

Como se habfa constatado, las instituciones especializadas para la atencién
de las victimas, la reinsercion, y la restitucion de tierras fueron creadas en
2011, y éstas s6lo tendrian asignado presupuesto a partir del afio 2012 afio. Es
por ello que en la ley general del presupuesto de 2011, que rige del 12 de enero
al 31 de diciembre de 2012, no se incluyeron los rubros para las sefialadas
instituciones. Con todo, la Agencia Presidencial para la Accién Social y el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar tendrian una participacién
conjunta del 26% con respecto a las entidades de defensa y orden ptblico,
las cuales, a su vez, tendrfan méas del 73% de participacién en el presupuesto
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Griéfica 4
Tlustracion Ley 1485 de 2011
Presupuesto aplicado al afio 2012
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Fuente: Elaboracién propia

comparado de ese afio (ver Gréfica 4). Claro estd que no se podria esperar
que los rubros mencionados alcancen una proporcién idéntica, puesto que
los gastos de defensa naturalmente son mayores que los de la reparacion, la
reintegracion, y las gestiones para garantizar los derechos de las victimas.

Los datos consignados en las graficas 5, 6 y 7, permiten establecer si la
proporcién entre ambos fines vari6 en efecto; o si simplemente se tratd de
una redistribucién, y de una especializacién funcional, la cual hace uso de
los mismos instrumentos presupuestales y financieros, previstos antes de la
variacién del disefio institucional, para atender a las victimas del conflicto, asi
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como también para sustentar financieramente los procesos de reparacion, y de
reintegracion de los desmovilizados.

En el 2013, como se observa en la Grdfica 5, la Unidad Administrativa
para la Gestion de Restitucién de Tierras, la Agencia Nacional para la
Superacién de la Pobreza Extrema, y la Unidad de Reparacion Integral a las
Victimas, tienen asignados recursos que, en total, suman el 7% de los fondos
de las entidades presentadas en la grafica. No obstante, se destaca el hecho
de que la Agencia Presidencial Para La Accién Social, ahora denominada
Departamento Administrativo Para La Prosperidad Social, perdié un 7% de su

Griéfica 5
Ilustracién Ley 1593 de 2012
Presupuesto aplicado al afio 2013
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asignacion presupuestal de los afios anteriores. Esto sugerirfa que las entidades
especializadas antes mencionadas habrian absorbido el gasto publico de la
Agencia Presidencial Para La Accién Social; y que en realidad no se estarfa
avanzando en la implementacién de recursos econémicos para garantizar
los derechos de las victimas, la restitucion de tierras, y la superacién de la
pobreza extrema; recursos cuyos principales destinatarios serfan precisamente
los desplazados por la violencia. En otras palabras, sélo se estarfa cambiando
la estructura del Estado. Pero no habria cambios significativos en términos de

inversién y presupuesto para las victimas y para la restitucion de tierras. En ese

Griéfica 6
Ilustracién Ley 1687 de 2013
Presupuesto aplicado al afio 2014

AGENCIA PRESIDENCIAL PARA LA ACCION SOCIAL Y LA COOFERACION
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Fuente: Elaboracién propia
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mismo afo, el Centro de Memoria Histérica recibié una asignacion presupuestal
de $43.521°708.000 (equivalente a $21°760.854 ddlares americanos). Pero
esta suma no alcanza a representar mas del 0.2% en la sumatoria del todo el
presupuesto.

Grafica 7
Resumen del gasto publico 2010-2014
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La tendencia antes descrita puede observarse de nuevo en el afio
siguiente. En la Grdfica 6 la Agencia Presidencial Para La Accién Social
(ahora Departamento Administrativo Para la Prosperidad Social) presenta
un incremento en su presupuesto del 1.5% con respecto al afio anterior. Por
su parte el Centro de Memoria Histérica, y la Agencia Nacional Para La
Superacién de la Pobreza Extrema, vieron reducido su presupuesto en 0.1 %y

0.3 %, respectivamente.

Conclusiéon

Comohasidosefalado alolargo de este articulo, los ingresos tributarios destinados
al sostenimiento de operaciones militares de baja intensidad se han obtenido por
medio de practicas como el estado de excepcion. La creacién de impuestos al
patrimonio y otras estratégicas tributarias, tales como el “blanqueamiento” de
normas de excepcion, no parecerian respetar las reglas del Estado de Derecho.
Estas estrategias responden a necesidades fiscales que intentan solventar el gasto
publico concentrado en el sostenimiento de la guerra.

Igualmente, se ha ofrecido una visién general al disefio institucional que ha
sido emitido durante los dltimos afios. Esta panordmica tiene como finalidad
ubicar al lector con respecto a las funciones que adelantan ciertas instituciones
relacionadas con los procesos de desmovilizacién, asi como también con la
salvaguarda y la atencién efectiva a los derechos de las victimas, incluyendo
entre ellos a la restitucién de tierras. Esta exposicién permite presentar qué
entidades serfan las destinatarias de los recursos publicos. Asi mismo, la
informacién ofrecida al lector hace posible que éste identifique qué acciones
del Estado se estarfan priorizando con esta asignacion presupuestal.

Con todo, son las normas del Presupuesto General de la Nacién las
que permiten contrastar los avances e inversiones que se orientan a hacer
efectivo el cumplimiento de los derechos de las victimas, asi como también
la restitucién de tierras, y la desmovilizacién. Como se observd, buena parte
de los recursos siguen destindndose a las instituciones que tienen a cargo el
mantenimiento del orden publico; y de igual forma, pudo establecerse que,
con la reestructuracién de entidades publicas a partir del 2011, los recursos
se redistribuyeron, porcentualmente, entre las nuevas instituciones, pero
en realidad no se incrementaron aquellos destinados para el desarrollo y la
eficacia de las gestiones tendentes a garantizar los derechos de las victimas, la
restitucion de tierras, y la desmovilizacién.
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Ciertamente, como se expuso, las reformas recientes sblo estarfan
cambiando Ia estructura del Estado. Pero no habria cambios significativos en

términos de inversién y presupuesto para las victimas y la restitucion de tierras.
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