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Resumen

La Ley 1448 de 2011 fue promovida por el gobierno nacional como un importante avance
en materia de verdad, justicia y reparacién para cientos de miles de victimas del conflicto
armado en Colombia. Sin embargo, este avance contrasta con los inmensos retos aun
enfrenta la ley, en particular, los relacionados con la puesta en marcha territorial de la
misma y con la coordinacién entre la Nacién y el territorio. La presente investigacion se
propone explicar los factores de disefio institucional y de politica local que influyen en la
existencia de problemas de dicha coordinacién en la implementacién de la Ley 1448 de
2011 (durante el periodo 2011 - 2014), resaltando dos temas centrales: i) la precaria
estructura de incentivos y monitoreo con la que cuenta la ley y la politica de victimas; v ii)
la recepcion y ejecucion formal de la ley en el ambito local, en el que las autoridades
territoriales privilegian el cumplimiento de requisitos de formulacién de instrumentos de
planeacion, pero no tienen ni la voluntad, ni la capacidad de ejecutar cabalmente dichos

instrumentos.

Palabras clave: Ley 1448 de 2011, coordinacién nacién territorio, voluntad politica,

capacidad institucional.



Abstract

The Victims Act of Congress 1448 of 2011 was promoted by the national government as
an important step forward for truth, justice and reparation for thousands of armed conflict
victims in Colombia. However, this advance contrasts with huge challenges still facing
the implementation of thislaw, in particular those related to enforcing the law at the
regional and local levels, as well as ensuring the coordination between the national
and local authorities. This research aims at explaining the factors of institutional design and
local politics that explain the existence of problems such as the lack of coordination in the
implementation of this Act (for the period 2011-2014), highlighting two main issues: i)
precarious monitoring and incentive structure that have the law and politics of
victims and ii) the receipt and formal law enforcement at the local level, where the local
authorities favor compliance formulation requirements planning instruments, but have

neither the will nor the ability to fully implement those instruments.

Key words: Law 1448 of 2011, coordination between the national government and

territory, political will, institutional capacity.
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Introduccion

La Ley 1448 de 2011 fue promovida por el gobierno nacional como un importante avance
en materia de verdad, justicia y reparacién para cientos de miles de victimas del conflicto
armado en Colombia. Para su implementacion no solamente se disefid un andamiaje
institucional nacional, con la creacion de entidades como la Unidad de Atencion y
Reparacion Integral para Victimas -UARIV-y la Unidad Administrativa Especial de Gestion
de Restitucion de Tierras Despojadas -UAEGRT-, sino que, adicionalmente, se
establecieron una serie de responsabilidades a municipios, departamentos y entidades del
orden nacional, que buscaban hacer la politica viable en todo el pais.

Después de 4 afios de ejecucion de la politica, se evidencian importantes resultados que
incluyen, entre otros, el montaje de la institucionalidad prevista para la ejecuciéon de la
misma, el inicio del proceso de restitucién de tierras en varios departamentos del pais,* y
la inclusiébn de mas de 5 millones y medio de victimas como sujeto de reparaciéon. Asi
mismo se han adelantado procesos de reparacion colectiva en casos emblematicos como

son comunidades afrodescendientes, sindicalistas y periodistas.?

Sin embargo, estos logros contrastan con los inmensos retos aln enfrenta la ley,® en
particular, los relacionados con la puesta en marcha territorial de la misma. Esta debe

estar sustentada en la coordinacion entre los diferentes niveles de la administracion

1 Resaltaba una analista los siguientes logros al principio del presente afios: “Hace tres afios fueron
inauguradas las primeras oficinas regionales de la Unidad de Restitucion de Tierras, entidad que ha
recibido a la fecha un poco mas de 72.000 solicitudes de inscripcién en el registro. Un afo después,
jueces y magistrados especializados en restituciéon promulgaron las primeras sentencias. De los mas de
7.000 casos con demandas, la jurisdiccién ha resuelto en 900 fallos un poco mas de 1.900
reclamaciones sobre aproximadamente 1.600 predios.” (Bolivar, 2015)

2 Ver: el concepto de reparacion colectiva en la pagina web de la UARIV (2013).
http://www.unidadvictimas.gov.co/index.php/reparacion/9-uncategorised/155-reparacion-colectiva

3 De hecho, recientemente se han escuchado voces que hablan de una ley hecho para fracasar. Ver por
ejemplo la opinién de James Robinson (2015) sobre el asunto en una reciente columna de opinién de en
el diario El Espectador. http://www.elespectador.com/noticias/politica/colombia-esta-vez-diferente-

articulo-538466



publica: el nacional, el departamental y el municipal. Al municipio, segun la ley, se le

ordena una importante labor en materia de atencion y reparacion de victimas.

Si se parte por reconocer que el municipio en Colombia es el “eslabén mas débil” en la
estructura del Estado (Maldonado, 2012), las posibilidades de que implemente las
medidas dictadas por la ley dependen de la coordinacion estrecha con la nacion y los
departamentos.

Este supuesto se encontraba claro en la ley al punto que se cre6 en la UARIV una sub-
direcciébn a cargo del tema de coordinacion “Nacién - territorio”, entendida como “la
relacién estratégica entre las entidades nacionales y territoriales, con el propésito de
prevenir, asistir, atender y reparar integralmente a las victimas.” Sin embargo, la practica
super6 los supuestos de la ley y los problemas en la coordinacion e implementaciéon
subsisten. Al respecto dice la Comisién de Seguimiento y Monitoreo al Cumplimiento de la
Ley 1448 de 2011:°
“Persisten los problemas de coordinaciéon nacién-territorio en la mayoria de los
municipios y departamentos del pais, especialmente i) frente a los requerimientos
de las victimas ya que no siempre esta garantizado el acceso a la informacion; ii)
las administraciones locales no entregan la informacion solicitada por las
victimas; iii) no hay acompafiamiento de los entes territoriales; iv) los Comités de
Justicia Transicional sesionan sin convocar al delegado de las mesas
departamentales” (Comision de Seguimiento y Monitoreo al Cumplimiento de la
Ley 1448 de 2011, 2014)

La situaciébn aca mostrada evidencia un problema recurrente en la implementacién de
politicas en el pais, pero con poca exploracion académica a pesar de ser un asunto
reiterado en documentos de politica publica e incluso en pronunciamientos de la Corte

Constitucional.®

4 Esto segun lo sefiala el articulo 244 del decreto 4800 de 2011, reglamentario de la Ley de Victimas.
5> Comisioén conformada por los érganos de control: Defensoria del Pueblo, Procuraduria General de la
Nacién y Contraloria General de la Nacién.

6 Ver por ejemplo el Auto 383 de 2010, se seguimiento a la sentencia T-025 de 2004



En un pais caracterizado por la precariedad institucional en gran parte de su territorio
(como lo evidencia los trabajos de Garcia 2009 y Garcia y Espinosa 2011 y 2014) y por la
existencia de poderes regionales y locales con alta capacidad de presion sobre el Estado
nacional (Gutiérrez 2010), preguntarse por la coordinacion interinstitucional permite
evidenciar una dimension distinta de un problema ampliamente abordado en las ciencias
sociales del pais. No se trata exclusivamente de comprender la implementacion de una
ley o una politica publica en particular, sino de utilizar el caso de una ley compleja y
multisectorial como esta, para ampliar la comprension de los problemas y entender los
factores politicos e institucionales que los explican. Y es que efectivamente cuando
[...] se habla de politicas publicas, a menudo se olvida que para que éstas
existan se precisa de varios presupuestos: un estado eficaz, un sistema politico
representativo, una sociedad civil capaz de hacer ver sus preferencias y un
mercado que atienda las sefiales de la intervencion estatal.
Estos factores los damos por descontado en una democracia y nos enfocamos
en los aspectos técnicos de las politicas publicas, olvidando que buena parte de
los problemas en el disefio, la implementacién y la evaluacion se originan en

problemas de funcionamiento del Estado o del sistema politico. (Cuervo,2015)

De manera que no es una propuesta por analizar o evaluar una politica publica. Se trata
de intentar abordar los aspectos institucionales y politicos que impiden o dificultan la
implementacion territorial de dicha politica. Asi, la presente investigacion se realiza con el
proposito de responder las siguientes preguntas ¢Qué factores de disefio institucional y
de politica local explican la existencia de problemas de coordinacion entre la nacion y el
territorio en la implementacion de la Ley 1448 de 2011 (Ley de Victimas y Restitucion de
Tierras) durante el periodo 2011 - 2014? Y ¢como estos factores explican la variacién en

la implementacion municipal?

A continuacion, present6 con mayor detalle los avances y problemas en la
implementacion de la Ley de Victimas, con base en la informacién brindada por la UARIV

y por los 6rganos de control del Estado Colombiano:

Avances y problemas en laimplementacion de la Ley.

La coordinacion entre la nacion y el territorio es una de los supuestos mas importantes de

cara a la implementacion de la Ley 1448 de 2011. En cada uno de los informes de gestion



presentados por la UARIV para el periodo 2011 - 2014 se muestran los avances de la
entidad en esta materia y se evidencian algunas de las dificultades para abordarla. Los
informes presentan la informacion sin mayor nivel de desagregacion territorial,
imposibilitando la comparacién rigurosa entre municipios y entre departamentos. En sus
conclusiones los informes destacan el esfuerzo de las entidades, principalmente la

UARIV, en la implementacion de la Ley.

Afio a afio los principales resultados en materia de coordinacion que presenta la Unidad
de Victimas sobre el conjunto de entidades del Sistema Nacional de Atencion y
Reparacion a Victimas -SNARIV- son:

e El afio 2011 fue el aflo de promulgacion de la Ley y de su reglamentacion por
medio de los decretos ley 4633 y 4335 y los decretos reglamentarios 4634, 4800 y
4829. De estos, el 4800 fue el acto administrativo que desarroll6 de manera mas
amplia las responsabilidades de las entidades encargadas de la implementacion
de la ley en materia de coordinacién entre la nacién y el territorio. En el segundo
semestre de este afio, con la ley recién promulgada, se inici6 el proceso de
capacitacion de funcionarios en el ambito local, con el propésito de fortalecer la
implementacién y sobre todo de dar a conocer la ley y las responsabilidades que
asignaba a las entidades territoriales, que en su momento era un reto
determinante para ponerla en marcha. La asistencia técnica se realizd entre los
meses de julio y diciembre del 2011 y contd con la participacion de mas de 2300
funcionarios (UARIV, 2012).

e Para el afio 2012, la UARIV resalt6 nuevamente la reglamentacion de algunos
aspectos establecidos en la Ley relacionados con la coordinacién, la conformacién
de los Comités Territoriales de Justicia Transicional -CTJT-’ en 31 departamentos
y 935 municipios, la inclusion de asuntos centrales de la politica de victimas en los
planes de desarrollo municipales y departamentales (de las administraciones
locales que iniciaron en el afio 2012) y la asistencia técnica realizada a las
entidades territoriales para la formulacion de los Planes de Accion Territorial -PAT-
8 (UARIV, 2013)

7 Maxima instancia de coordinacidn territorial de la Ley, que se describe mas a fondo los capitulos tres y
cuatro.

8 Los PAT son los instrumentos territoriales de planeacion para la debida implementacion de la Ley.



o Para el afio 2013, se resalta entre los logros la conformacion de los CTJT en los
32 departamentos del pais y en 1102 municipios, se puso en marcha el Comité
Nacional de Coordinacién Nacion Territorio y sesion6 8 veces durante el afio. Asi
mismo, junto con el Ministerio del Interior, se continud la asistencia técnica a las
entidades territoriales.

e Elinforme del afio 2014 por parte de la UARIV presenta una serie de alcances en
materia de monitoreo y seguimiento de la gestion territorial con la puesta en
marcha del sistema “Reporte Unificado del Sistema de Informacién, Coordinacién
y Seguimiento Territorial de la Politica Publica de Victimas del Conflicto Armado
Interno” -RUSICST-, que busca el seguimiento y la evaluacion al desempefio en la
gestion de la politica publica de atencidén y reparacion integral a victimas de las
entidades territoriales, a partir de la informacidon que estas mismas reportan
semestralmente a través de una plataforma web, en un esfuerzo coordinado con el
Ministerio del Interior (UARIV, 2015:318). Con base en este instrumento se
adelanté el proceso de certificacion de la contribucién de las entidades territoriales

al goce efectivo de derechos de las victimas.

En conjunto los informes de la UARIV destacan la importancia de la coordinacion entre las
entidades del orden nacional y las entidades territoriales, a la vez que sefalan las
acciones mas importantes realizadas por las entidades del SNARIV, dirigidas al
fortalecimiento de este propésito. No obstante, la informacion brindada en esta materia
solo permite contar con una mirada general y centrada en el alistamiento institucional de
la ley, sin que sea posible profundizar en la implementacién local, en los mecanismos de
relacionamiento entre las entidades del orden nacional y las entidades territoriales y

mucho menos en la mirada que las entidades territoriales realizan de la ley.

Esta imposibilidad para conocer el avance de los municipios y los departamentos en la
implementacién de manera desagregada se subsané parcialmente hacia el afio 2013 con
la publicacion de los resultados del proceso de certificacién de la contribucion de las
entidades territoriales al goce efectivo de derechos de las victimas, que brinda
informacion desagregada sobre la labor realizada por las alcaldias (municipales y

distritales) y las gobernaciones.



La certificacion se basa en la evaluacion de las entidades territoriales, para luego situarlas
en tres categorias y asi decidir si se aprobaba o no al municipio o departamento. Las
categorias son: “alta contribucion” para aquellas que contribuyeron con entre un 75 y un
100% en sus responsabilidades, “media contribucion” para aquellas que lo hicieron en el
rango del 50 y el 75% y “baja contribucion” para aquellas que estuvieron por debajo del
50%. La categorizacion que se realizé de los municipios (incluyendo los distritos)
evidencia el limitado alcance de la implementacion de la Ley en el ambito territorial: 579
municipios (el 51,2% del total nacional de municipios) se encuentra en la categoria “baja
contribucién”, 392 (34,7%) se encuentran en la categoria de “media contribucion”, y tan
solo 160 se encuentran en la de “alta contribucion”. En el aspecto en particular de la
coordinacién entre la nacién y el territorio la categorizacién no varia radicalmente. De
nuevo, el mayor porcentaje lo ocupan las entidades con “baja contribucion” siendo un total
de 522 (46,2%), seguida por la “media contribucion” con un total de 437 municipios
(38,6%). Tan solo 173 municipios, es decir solo el 15,2% de los municipios del pais, se

encuentran en la categoria de “alta participacion” (UARIV, 2014).

En el caso de las gobernaciones los resultados mejoran. En los resultados generales de la
certificacion el mayor porcentaje se encuentran en la categoria de “alta contribucion”
(56,3% de las gobernaciones departamentales, es decir 18), mientras las categorias de
“‘media” y “baja”, hay 8 (25%) y 6 (18,7%) gobernaciones respectivamente (UARIV, 2014).
Esto demuestra una mayor capacidad del nivel departamental para responder a sus

responsabilidades en la implementacion de la ley.

De forma paralela a los informes presentado por la UARIV, la ley dio a los 6rganos de
control® la responsabilidad de realizar un seguimiento riguroso a través de la conformacion
de una Comision de Seguimiento y Monitoreo a la Ley 1448 de 2011 -CSMLV-. Esta debe
monitorear las acciones del SNARIV y presentar informes anuales que permitan tanto
contrastar la informacién provista por el Gobierno Nacional en su propio seguimiento,
como la elaboracion de recomendaciones para mejorar la politica de victimas. En el tema
de coordinacion Nacion-territorio el balance que realiza la CSMLV es negativo con

relacion a las acciones adelantadas por las entidades del orden nacional y por la poca

9La Ley dice en su articulo 201 que se conformard una Comisién de Seguimiento y Monitoreo
conformada por la Procuraduria General de la Nacién, la Contraloria General de la Nacion, la Defensoria

del Pueblo y representantes de victimas.



informacién desagregada sobre las entidades territoriales, en particular los municipios. En
el informe presentado en el afio 2012 los érganos de control consideran que el principal
responsable en la implementacién de la ley es la Nacién, en cabeza del Gobierno
Nacional, y que no existe un equilibrio entre las responsabilidades asignadas a las
entidades territoriales y la capacidad fiscal y administrativa de las mismas, lo que va en
detrimento del goce efectivo de derechos de las victimas (CSMLV, 2012).

En el informe de la Comisién de los afios 2013 y 2014 se establecieron dos problemas de
suma importancia en la ejecucion de la ley: por un lado, el transito de responsabilidades
del Gobierno Nacional a las entidades territoriales no se estaba dando con rapidez, lo que
implicaba a su vez, que lo formulado en los planes de desarrollo y los planes de accién
territorial -PAT- no estaba siendo ejecutado de forma efectiva por parte de los municipios
y departamentos. Por el otro, se realiz6 un énfasis en el retraso que tenia la UARIV en
disefiar un sistema de corresponsabilidad que estableciera procedimientos y mecanismos

estandar de coordinacion entre la Nacion y el territorio (CSMLV, 2013).

En el informe presentado en el afio 2015 se resalta con preocupacion la persistencia de

las dificultades que existen en materia de coordinacién y sobre todo la lentitud con que en

palabras de la Comisién
“[...] se advierte que aun no ha sido firmado el Decreto de Corresponsabilidad
respectivo, lo que implica que no existe aun la reglamentacion normativa que
direccione adecuadamente los principios de corresponsabilidad y subsidiariedad.
A su vez, la CSML advierte que persiste la falta de capacidad técnica,
administrativa y fiscal en diversas entidades del SNARIV, expresada en la
deficiente formulacion de PATs y escasa 0 nula destinacién de recursos para
sustentarlos. A esto se suma el desconocimiento de las funciones entre las
mismas entidades del sistema, lo que ha llevado a su duplicidad, como se
presenta en el caso de la UARIV que, siendo coordinadora del SNARIV,
desarrolla con voluntad y preocupacion funciones que deben ser asumidas con la
debida responsabilidad e iniciativa de algunas entidades de orden nacional y
territoriales.” (CSMLV, 2015:69)

Ademas, reconoce la Comision que “la débil voluntad politica de algunas de las entidades

del SNARIV, especialmente en el nivel territorial, afecta de manera significativa la



implementacién de la ley en algunos aspectos fundamentales” (CMSLV, 2015:70). Un

ejemplo de lo anterior se encuentra en la manera en que los entes territoriales se

abstienen de solicitar apoyo financiero y técnico a los niveles superiores de gobierno, lo

que puede explicarse por el desconocimiento de los mecanismos de financiacion

existentes o por el desinterés politico de alcaldes y gobernadores.

En conclusion, se pueden resumir los problemas de la coordinacién entre la nacién y el

territorio en la implementacion de la Ley 1448 de 2011 en cuatro puntos:

En primer lugar, la ley establece responsabilidades a las entidades territoriales que
pueden estar por encima de sus capacidades institucionales. Segun los resultados
brindados por la certificacién de la contribucién de las entidades territoriales al
goce efectivo de derechos de las victimas realizada por la UARIV, puedo afirmar
gue los municipios son las entidades territoriales que mas afectada se ve por ese
desequilibrio entra las responsabilidades y las capacidades.

En segundo lugar, considero importante destacar el concepto de “voluntad politica”
en el desarrollo local de la ley. Es decir, que la limitada contribucion de los
municipios al goce efectivo de derechos de las victimas, puede estar mediada
tanto por la capacidad, como por la voluntad de responder a las responsabilidades
asignadas a las administraciones locales.

En tercer lugar, considero que el proceso de implementaciéon de la politica por
parte de las entidades del orden nacional se ha visto limitado por las necesidades
de alistar el funcionamiento de las entidades involucradas en esta labor, a través
de acciones como del disefio de instrumentos,° la capacitaciéon de funcionarios, el
establecimiento de procedimientos administrativos, entre otros. Esto ha implicado
que muchos de los resultados presentados por la UARIV en sus informes
respondan a logros de disefio o de proceso, mas no de impacto directos sobre el
funcionamiento articulado entre las entidades nacionales y las territoriales.

Por ultimo, creo que la relaciéon entre las entidades del orden nacional y las del
nivel territorial no pareciera ser fluida y acorde a los propoésitos de la ley. Por el
contrario, los principios de coordinacién, corresponsabilidad y subsidiariedad, que

deberian imperar en la politica resultan practicamente inexistentes en la practica.

10 Como manuales y guias para la implementacion local de la politica.



Metodologia y orden de la exposicién.

Para responder las preguntas de investigacion planteadas anteriormente utilicé una
metodologia para la descripcion y explicacion de los factores a identificar (problemas de
coordinacion e implementacion) y su influencia en la variacion municipal. Esta
metodologia fue comparativa, de andlisis institucional y cualitativa,'* en la que a partir de
la revision a profundidad de fuentes documentales y la recoleccion de informacion local y
nacional, abordé la temética identificada.

Con el proposito de responder a lo planteado por el primer elemento de las preguntas, el
disefio institucional, realicé una comparacién entre el disefio de la corresponsabilidad en
la Ley de Victimas con el disefio del Sistema General de Participaciones -SGP- y su
implementacién. Comparo los disefios con base en la legislacion y reglamentacién que los
soporta. El andlisis del disefio en su implementacion lo estudio a través de evaluaciones
de politica y analisis académicos realizados de forma previa al desarrollo de esta

investigacion.

Con relacién a lo que he considerado como la diada capacidad institucional y voluntad
politica hice un trabajo de comparacién sub-nacional, entre municipios, en el que a través
de la revision detallada de la situacion de cada uno de estos pude analizar el papel que
juega la voluntad politica y la capacidad con relacion a la coordinacion de su labor con el
orden departamental y nacional. Para esto conté con cinco casos de estudio, en el que las
variables determinantes para su seleccion fueron voluntad politica (baja o alta) y

capacidad institucional (baja o alta), de la siguiente forma:

Alta voluntad Baja Voluntad
Alta capacidad Municipio 1 Municipio 3
Baja capacidad Municipio 2 Municipio 4

Tabla 1: ejemplo de seleccién con base en los criterios de capacidad y voluntad

11 Utilizada en una amplia variedad de trabajos académicos con intereses similares, ver: Isaza (2014),

Vargas (2014) y Berrio (2014).



En el capitulo en el que realizo la comparacion presento con mayor detalle el proceso de

seleccion de los municipios.

La informacion que utilicé para la investigacion fue:

a. Revision detallada marco legal que regula la coordinacion entre la naciéon y
los territorios en la implementacion de la Ley de Victimas. Esto me implicd
conocer a profundidad la ley y sus decretos, como también la
documentacion que ha producido la Subdireccion de Coordinacion Nacién-
Territorio de la UARIV. Asi mismo, se revisO y selecciond la informacion
pertinente al tema de Sistema General de Participaciones -SGP-, para la
comparacion realizada.

2. Fuentes documentales producidas tanto por las instituciones oficiales como por
organizaciones no gubernamentales y académicas que estan al tanto del tema:

a. Pronunciamientos de la Corte Constitucional que abordaron el tema de
coordinacién nacion-territorio en la implementacion de la politica de
victimas, principalmente de la poblacién desplazada forzosamente.!?

b. En la comparacién de los disefios institucionales, recolecté y evalué la
produccién académica que aborda dicha tematica.

c. Revisé de forma sistematica planes, actas y documentos de politica publica
relevantes para conocer el funcionamiento local de la ley.

3. Por ultimo, documenté el conocimiento y opiniones de funcionarios estatales y

personas que manejan el tema a profundidad.

Estructuré la investigacion en cinco capitulos, ademas de esta introduccion: en el primer
capitulo hago una revisién de literatura, en el que ubico el problema de investigaciéon en
un espectro mas amplio. Si bien puede haber omisiones, intenté cubrir un extenso nimero
de trabajos académicos que muestran la importancia de esta investigacion en dialogo con
diferentes tematicas abordadas nacional e internacionalmente. En el segundo capitulo
presento de manera sucinta los referentes tedricos que guiaron la elaboracién de la
investigacion y el andlisis realizado. En los capitulos tercero y cuarto desarrollo el

contenido empirico de la investigacion: en el tercero realizo la comparacion de los disefios

12 Los pronunciamientos de la Corte en esta materia se desprenden de la Sentencia T-025 de 2004, que
declard el estado de cosas inconstitucional en la situaciéon que enfrentaba la poblacién que habia sido

desplazada de manera forzosa en el marco del conflicto armado.
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institucionales de la coordinaciéon nacion-territorio de ley 1448 de 2011 y el Sistema
General de Participaciones -SGP- y en el cuarto analizo la implementacion territorial en
los cinco municipios seleccionados. Por ultimo, en el capitulo quinto concluyo la

investigacion.
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1.Revision de literatura

A pesar de su centralidad en el funcionamiento del Estado colombiano, particularmente en
lo concerniente a la ejecucién de la Ley de Victimas, el interés académico sobre los
problemas existentes para coordinar la implementacion de politicas entre el orden
nacional y el territorial ha sido limitado. En muchos casos éste se ha visto mediado por la
descentralizacion como el asunto central a estudiar y por las dificultades para fortalecer el
funcionamiento estatal de forma medianamente uniforme en todos los municipios del pais.
Por tal motivo la elaboracion de una revision de literatura sobre el tema se hace dificil,

pero interesante.

Propongo como categorizacibn guia para la revisibn de la literatura tres aspectos
centrales del problema que aborda esta investigacion: en primer lugar, se considera el
asunto de la descentralizacion en los estados en via de desarrollo y la implementacion de
politicas publicas. En segundo lugar, la relacién entre el Estado local y el Estado nacional,
mediado por la figura del fortalecimiento institucional. Por Gltimo, realizo una aproximacion

a los trabajos que abordan la debilidad del Estado local en la implementacion de politicas.

1.1. Descentralizacion en los estados en via de
desarrollo y la implementaciéon de politicas

publicas.

En la primera categoria se encuentra con mayor claridad el asunto de la coordinacion
entre los distintos niveles de gobierno y aborda de manera directa el tema de la
descentralizacion como un asunto problemético en muchos estados en via de desarrollo.
Una mirada a estudios de caso en el &mbito internacional evidencia las dificultades para

que los gobiernos locales de estados en via de desarrollo, en contextos de
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descentralizacion, ejecuten politicas en sus territorios. Aca encontramos los trabajos de
Ayee (2007), Koelblea y Siddlea (2014), Faguet (2000), Lewis (2015) y Arellano et al.
(2014) que abordan casos nacionales, en busca de respuestas a las realidades de los
gobiernos locales en la implementacion de politicas y la provision local de servicios para
sus habitantes.

El trabajo de Ayee aborda el caso de Ghana y muestra la paradoja existente entre la
financiacion nacional a los gobiernos locales como una necesidad para llevar a cabo el
proceso de descentralizacion, y como esta misma financiacién desincentiva de manera
progresiva las posibilidades del Estado local de recaudar ingresos propios, generando
dinamicas “re-centralizadoras”. De otro lado, el trabajo de Koelblea y Siddlea aborda el
contexto de descentralizacion en la Surafrica pos-apartheid, mostrando el claro
desbalance que existe entre lo que reconoce la constitucion en materia de
descentralizacion y las capacidades locales para llevar a cabo dicho proceso. En este
caso, y a diferencia del anterior, el asunto fiscal no se considera como central, comparado
con la sobrecarga de funciones a los gobiernos locales, que contrasta con su limitada
capacidad para cumplirlas. El trabajo de Faguet se introduce en el tema a través del caso
boliviano, centrado en la transformacion de los patrones de inversion publica local y
mostrando como el proceso de descentralizacion puede promover un mejor
direccionamiento de dicha inversion, dada la identificacion de necesidades que realiza el
Estado local. Sin embargo, los resultados de este trabajo muestran las limitaciones de
superar problemas centrales en la provisién de servicios (como es el manejo del agua),
dado que el mejor direccionamiento no genera, de forma inmediata, una mejor
coordinacion entre el gobierno nacional y su contraparte local. Por su parte Lewis realiza
una revision al caso de Uganda, su proceso de descentralizacion y la forma en el que la
proliferacibn de nuevas unidades administrativas locales ha generado procesos de
recentralizacion del poder estatal, ligado a la poca capacidad de dichas unidades y a su
debilidad para relacionarse con el gobierno central. Por dltimo, Arellano et al. se centran
en las debilidades de los municipios en México para sustentar como la estructura de
desarrollo de este pais se encuentra marcada por la fragilidad del eslabon més débil del
régimen federal, los municipios, con consecuencias negativas en términos politicos,
sociales y econdmicos. Los autores hacen un llamado por contar con un nuevo disefio

institucional que fortalezca el @&mbito municipal en este pais.
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Dentro de este grupo de trabajos se encuentran también aquellos que abordan esta
temética desde miradas comparativas o a través de estudios regionales que incluyen el
analisis de varios casos. Resultan relevantes los trabajos de Eaton y Dickovick (2004), Erk
(2014) y Bellofatto y Besfamille (2015). En el primero de estos articulos, Eaton y Dickovick
abordan el proceso de recentralizacion del poder en paises descentralizados. Los casos
de estudio son Argentina y Brasil y el argumento central del autor es que, motivados por la
necesidad de contar con mejores instrumentos para la estabilizacion de la economia, los
gobiernos nacionales han utilizado diferentes maniobras para retomar el poder sobre el

manejo de temas centrales en el disefio e implementacion de politicas.

El trabajo de Erk presenta cinco patrones de evoluciobn de los procesos de
descentralizacion llevados a cabo en el Africa subsahariana, que evidencian la gran
brecha existente entre las apuestas constitucionales de los estados de esta region en la
promocién de la descentralizacion, impulsada en gran medida por agencias
internacionales y su implementaciéon y estado actual. Erk muestra, a través de los
patrones identificados, la manera en la cual las realidades locales, la debilidad
institucional y la dinAmica politica nacional, han limitado el alcance de la descentralizacién
y han traido, en algunos casos, procesos de recentralizacion del poder, contrarios a lo

establecido en los marcos legales.

Bellofatto y Besfamille por su parte desarrollan un modelo que busca encontrar el nivel
optimo de descentralizacién, con base en la capacidad del estado local. La capacidad es
analizada por los autores a través de dos dimensiones de la misma: la administrativa,
relacionada con la provision local de servicios, y la fiscal, que responde a la capacidad
local de recaudar impuestos. El trabajo parte por considerar que en los paises en
desarrollo descentralizados existe por lo general un desbalance entre las
responsabilidades asignadas a los gobiernos sub-nacionales, representado en sus gastos,
y el nivel de ingresos con el que cuentan, ya sea a través de recaudacion de impuestos

propios o de transferencias del gobierno nacional.

En el &mbito nacional hay varios trabajos en torno al tema de la descentralizacién y la
implementacion de politicas publicas para el caso colombiano. Un primer ejemplo es el
libro de Jean-Francois Jolly (2010), en el que autor, con un enfoque constructivista, busca

comprender la tension existente entre los propdsitos de la descentralizacion en Colombia
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y la posibilidad real de implementar politicas en los territorios. Para esto, desarrolla un
marco tedrico que pone en didlogo con el estudio de la implementacion de las politicas de
vivienda de interés social, de servicios publicos domiciliarios y educativa, en distintos
municipios y periodos de tiempo en el pais. El autor concluye que los alcances de la
descentralizacién y del desempefio de los municipios se encuentran limitados por el
caracter centralizado de la produccion normativa y la comprension, desde el ambito
nacional, del municipio como operador de las politicas y no como un ente auténomo,

como lo promueve el proyecto descentralizador de la constitucion de 1991.

En esta misma direccion, pero a través de la revisién exhaustiva de leyes y sentencias de
la Corte Constitucional, se encuentra el trabajo de Botero y Hofman (2015), que parte por
considerar que “el Congreso nacional a través de la expedicion de leyes organicas y
ordinarias que desarrollan los principios constitucionales y ponen en marcha el esquema
de Estado unitario [...] han transformado a las entidades territoriales [...] en prestadores
de servicios y politicas publicas definidas desde la nacidén (442). Para estas autoras esta
realidad no solamente contradice los principios de autonomia y competencia que la
Constitucién nacional impulsa, sino también que profundiza un “limbo juridico” en la
definicién clara de responsabilidades y de formas de ordenamiento territorial de caracter

regional, consagradas en la carta politica, pero sin piso juridico para su existencia real.

Un trabajo que aborda esta problematica, pero a través de observar las transformaciones
en el sistema politico colombiano es el de Gutiérrez (2010). En este articulo el autor
realiza un andlisis en torno a los impactos que produjo la descentralizacion en la dinamica
politica del pais (nacional y localmente vista). El autor desarrolla una serie de tesis en las
gue se destacan los efectos inesperados de los disefios institucionales puestos en marcha
en el contexto descentralizador de las décadas de 1980 y 1990, en los que la debilidad
institucional territorial se vio avasallada por actores politicos y criminales capaces de
conquistar el poder local. Esta dinamica impactd negativamente sobre la provision de
servicios®® por parte del estado local, aunque el autor resalta de manera cautelosa que
“[l]la autonomia conquistada por los niveles subnacionales en el modelo descentralizador
colombiano tuvo efectos diferenciales, dependiendo del grado de implantacién de las

fuerzas ilegales, la capacidad regulatoria del estado y de la presencia de mercados

13 El articulo evalta la transformacién de la recaudacién del impuesto predial y la prestacion de salud

en el contexto de descentralizacion.

15



legales aparte de la produccion de materias primas para la exportacion” (Gutiérrez,
2010:37).

Un Ultimo trabajo que considero relevante en esta primera categoria es el realizado por la
Comisiéon de Seguimiento a la Politica Publica de Desplazamiento Forzado (2010) en el
gue se desarrolla una propuesta para el establecimiento de un sistema de
corresponsabilidad entre la Nacion y el territorio en materia de atencién a la poblacion
victima del conflicto armado. Este trabajo parte por reconocer tanto las responsabilidades
de los diferentes niveles de gobierno reconocidos en la Constitucién, como los llamados
realizados por la Corte Constitucional para mejorar la coordinacion entre las entidades
territoriales y la nacién, en la puesta en marcha de una politica de atencion a la poblacién

desplazada que realmente permita superar el problema.

1.2. Relacion entre el Estado local y el Estado

nacional.

En la segunda categoria brindo una mirada a la relacion entre el Estado nacional y el
Estado local. Si bien es un asunto que parece superpuesto con el anterior, existe una
literatura que aborda esta relacion desde la perspectiva de la construccion de Estado, el
fortalecimiento de la capacidad institucional y desde alli analizan un amplio tipo de

fendmenos como la violencia o la corrupcion.

Un primer trabajo en esta direccion es el de Besley y Persson (2009) que dialoga con la
literatura sociolégica e historica sobre la formacion del Estado moderno y evalGa
cuantitativamente sus tesis con el propdésito de evidenciar los retos que enfrentan hoy los
Estados de institucionalidad débil. Lo autores parten de una definicion simple de
capacidad del Estado, entendida como su habilidad para implementar un rango de
politicas publicas. Esta capacidad se divide en capacidad fiscal, relacionada con la
recoleccién de impuestos, y capacidad legal, relacionada con cumplimiento de la ley para
el buen funcionamiento del mercado. El trabajo concluye que la baja capacidad puede
relacionarse con un crecimiento econémico mediocre o estar relacionada con la

probabilidad de una guerra civil.
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En el &mbito de las ciencias sociales colombianas existe un inmenso nimero de trabajos
que abordan la relacion entre el Estado local y el Estado nacional, mediado por la
pregunta por la capacidad institucional y por las falencias que ha tenido el Estado
colombiano en su consolidacion territorial. Un primer trabajo que resulta interesante
dentro de este grupo es el Mauricio Uribe Lépez (2013). El libro de Uribe Lépez desarrolla
la tesis que la imposibilidad del Estado colombiano de constituirse de forma sélida y con
control en todo el territorio nacional se encuentra mediada por un “anti-estatismo” de las
élites, que surge “del interés de impedir que el desarrollo del poder infraestructural'* del
Estado amenace el statu quo de estratificacion social y desigualdad” (Uribe Loépez,
2013:198). El antiestatismo refleja, para el autor, una contradiccion entre bloques de
poder y, mas exactamente, entre un sector de las élites (catalogadas por el autor de forma
algo trivial como rurales) que se ha cerrado a las reformas para el fortalecimiento del
Estado, y otro que ha promovido dicho fortalecimiento. El resultado es un Estado que si
bien cuenta con sectores modernos (representados principalmente en las instituciones de

orden nacional), no cuenta con la capacidad de penetrar la totalidad del territorio.

Por otro lado, se encuentra el trabajo de Claudia Lépez (2013) en el que la autora indaga
por la forma en la que Colombia se ha propuesto “llevar el Estado a las regiones”, como
un asunto central para entender un amplio grupo de politicas desarrolladas por sucesivos
gobiernos nacionales por mas de seis décadas, y en las cuales persiste una mirada
limitada sobre el papel mismo del Estado y sobre el territorio que “no es ocupado por
este”. En palabras de la autora:
El Estado no es un ente plenamente autbnomo, una variable independiente, que
se decide llevar de un lugar a otro. El Estado es un resultado, una variable
dependiente de las condiciones, preferencias y arreglos sociales, econémicos y
politicos de una sociedad. La distribucion muy desigual del Estado colombiano
sobre el territorio y la poblacion es el resultado de unos arreglos de poder par-
ticulares, que han definido qué es y quién ocupa el centro, qué es y quién ocupa
la periferia y como se relacionan. Centro y periferia se construyen mutuamente.
[...] Construir Estado en las regiones implica redistribuir e institucionalizar los
arreglos de poder en el centro, en la periferia, y sus interdependencias. (Lopez,
2013: 42)

14 El concepto de poder infraestructural fue desarrollado por Michael Mann.
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Un dltimo texto a revisar en estas categorias es el de Fernan Gonzalez (2014). El autor
desarrolla en su libro un marco de analisis amplio en torno al tema del poder y la violencia
en el pais, recogiendo una serie de investigaciones desarrolladas en el marco del
Observatorio Colombiano para el Desarrollo Integral, la Convivencia Ciudadana y el
Fortalecimiento Institucional -ODECOFI-. En el texto se observa la debilidad institucional
del Estado colombiano desde una perspectiva histérica, que pretende superar la
conceptualizacion de Estado fallido o fragil, para mostrar lo que el autor denomina una
forma particular de construccion de Estado. Y es que la perspectiva adoptada en
investigacion “ha obligado a matizar la concepcion ideal del Estado como una realidad
homogénea y claramente identificada de la sociedad, con pleno dominio sobre el conjunto
de la sociedad. Y a evitar la tentacion de sobrestimar la capacidad de las instituciones
estatales para transformar la sociedad [...]” (Gonzalez, 2014:18). El trabajo de Gonzélez
centra su atencion, por lo tanto, tanto el proceso histdrico de construccion del Estado en
nuestro pais, como en las mdltiples relaciones que este proceso genera con procesos
particulares de poblamiento territorial en el que actores locales entrelazan formas de
relacionamiento social con una realidad institucional carente y, en algunos casos,

inexistente.

1.3. Ladebilidad del Estado local en la implementacion

de politicas

Por dltimo, en esta revision se encuentra la literatura que ha abordado la manera en la
gue la debilidad institucional afecta la debida implementacion de politicas que, en la
practica, se encuentra estrechamente relacionado con provisién de bienes y servicios por
parte del Estado y en Ultima instancia con el cumplimiento de los derechos de la
poblacion. Un primer aporte que resulta relevante en esta teméatica son los trabajos
realizados por Garcia y Espinosa (Garcia y Espinosa, 2011 y 2013). El primer trabajo, es
un articulo en el que se indagd por la presencia y desempefio estatal en la geografia
colombiana y su relacion con distintos fendmenos que enfrenta el pais (relacionados con
violencia e ilegalidad), valiéndose de un indicador de capacidad del Estado en el ambito
local construido por los investigadores. Este indicador muestra una cara del Estado
basada en las capacidades del municipio, y evidencia el precario funcionamiento y

presencia de la institucionalidad publica en amplias zonas del territorio nacional. Ademas,
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analiza las similitudes espaciales de dicha precariedad con otros fendmenos estudiados y

mostrando que
“esa precariedad institucional parece particularmente delicada en los momentos
actuales cuando, por un lado, el modelo de desarrollo econémico —y de los
recursos economicos— se esta trasladando de las laderas de las montafias hacia
las zonas bajas y célidas de la periferia, donde la institucionalidad es débil o
inexistente, y cuando, ademas, el poder de la mafia para capturar las
instituciones locales no solo no parece debilitarse —por lo menos el negocio del
narcotréfico sigue intacto— sino que en muchas regiones se fortalece.” (Garcia y
Espinosa, 2011:97)

El segundo trabajo de estos autores desarrolla el concepto de apartheid institucional, para
mostrar como esa disparidad en la presencia institucional a lo largo y ancho del territorio
nacional genera una severa afectacion de derechos para las poblaciones que alli
habitan.® Garcia y Espinosa destacan en sus conclusiones el siguiente hallazgo:
Hemos identificado 229 municipios (el 62% del territorio nacional), en los cuales
habitan mas de seis millones de personas, es decir, casi el 14% de la poblacién
total del pais. Son esas personas, ubicadas en esos territorios, las que, a nuestro
juicio, tendrian derecho a reclamar el amparo institucional que los saque el
estado de abandono y vulnerabilidad en el cual se encuentran. (Garcia y
Espinosa, 2013:119)

Un segundo aporte, que indaga por el asunto del desempefio institucional en la
implementacion de politicas y su impacto en la confianza ciudadana, es el de Scott
Mainwaring (2008). Este articulo, que el capitulo encargado de concluir un volumen
dedicado al asunto de la crisis de representacion democratica en la region andina, se
centra en observar la forma en el que el mal funcionamiento del Estado, mas exactamente
las deficiencias estatales, en los paises de la regién andina, son la principal causa de la
crisis de confianza de la ciudadania en la representacion democratica. Estas deficiencias,
dice el autor, implican algo mas que un mal desempefio dado que el Estado no cumple en
los casos estudiados con funciones béasicas de gobierno, de justicia y de seguridad
(Mainwaring, 2008:442).

15Que puede estar estrechamente relacionada con fenémenos como las dificultades institucionales para

implementar una determinada politica.
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*

La revision de literatura brinda una panoramica de los diferentes aspectos que aborda
esta investigacion y de los aportes que puede brindar a distintos tipos de literatura con
relevancia nacional e internacional. Un primer aspecto que considero importante de la
revision es la forma en el que el caso colombiano encuentra referentes de dialogo con
investigaciones de distintas latitudes. El primero se encuentra en la relacion entre las
instituciones formales de descentralizacion y su viabilidad en términos de desarrollo. Este
tema es central para el contexto en el que se sitla la investigacion: i) el desbalance
existente entre responsabilidades y capacidad financiera de los gobiernos subnacionales;
i) su falta de capacidad para implementar politica y hacer efectivos los derechos de la
poblacion; vy iii) la limitada coordinacidon que existe entre los niveles nacionales y locales

de gobierno.

Por otro lado, son importantes los aportes que brindan una discusion mas profunda sobre
la construccién del Estado y el fortalecimiento de la autoridad en la totalidad del territorio
nacional. Este ha sido un tema recurrente en las ciencias sociales colombianas, en el que
se encuentran aportes variados. En la revisién de literatura se priorizaron las miradas en
las que la relacion entre lo local y lo central resaltan como el componente problematico,
que explica en gran medida la debilidad del Estado colombiano o su particular forma de
construcciéon. En consecuencia, una discusion sobre la llamada relacion nacion - territorio
que quiera recoger los aportes de la academia colombiana, debe reconocer la
problematizacion del Estado como ente capaz de abarcar todo el territorio e intentar
aproximarse a su alta variacion territorial y a las diferentes manifestaciones que evidencia

su accion.

Otro aspecto que permite sefialar la revision es el de la capacidad del Estado en la
implementacion de politicas (visto tanto desde provision de servicios, como con la
garantia misma de los derechos de los ciudadanos), la cual introduce un asunto central en
el contexto de la presente investigacion: la debilidad se puede ver traducida tanto en un
masiva ausencia de garantia de realizacion de derechos para sectores amplios de la
poblacion, como en resquebrajamiento de la legitimidad del Estado, promovida por dicha

ausencia. Sin embargo, esta debilidad y la variacion dentro de los territorios y asi mismo
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la garantia de derechos vy, por lo tanto, es importante indagar por los mecanismos que

explican dicha variacion.

Por ultimo, considero relevante sefalar las posibilidades que abre el dialogo entre los
textos abordados y la perspectiva tedrica que adopta esta investigacion. Por ejemplo, el
trabajo de Erk (2014) muestra a través del andlisis de los estados del Africa subsahariana
la tension constante que existe entre marcos legales que pretenden cambiar realidades y
desenlaces contrarios a los propuestos por dichos marcos. La exploracién que realizo en
esta investigacion busca aportar elementos para avanzar en la comprension de la
dislocaciéon entre ley y realidad, tan propia de muchos paises en via de desarrollo, y
descubrir cdmo incluso cuando se ha formulado una politica para desarrollar la ley y esta
Opera en el territorio nacional, sus resultados no satisfacen a aquellos a los que deberian
ir dirigidos.
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2.Referentes tedricos de la investigacion

Una mirada a las instituciones locales desde su relacion con el Estado nacional, a través
del ejemplo de una politica multisectorial, requiere unos referentes teéricos comprensivos
de una realidad compleja, marcada por la disparidad existente entre lo establecido en la
ley y lo que ocurre en la realidad. Es por tal razén que en esta investigacion encuentro
sustento en un enfoque constructivista, que problematiza visiones simplistas de las
instituciones. Al respecto, los trabajos de Garcia Villegas (2014 y en coautoria con
Espinosa, 2013) en la comprensiéon del fendmeno estatal en Colombia y América Latina
resultan particularmente Utiles para situarse en una visibn constructivista de las
instituciones. Esto porque es
una visién que reconoce el caracter flexible y negociable de las instituciones pero
gue no por ello anula la dimensién normativa y juridica de las normas
constitucionales y legales. Esta vision ayuda [...] a superar dos concepciones
opuestas que han dominado en América Latina sobre el derecho y el Estado. La
primera de ellas, la visibn nominalista o formalista del derecho y de las
instituciones, la cual supone que el Estado esta en todas o en casi todas partes y
gue basta con tener normas juridicas para tener las realidades que ellas
contemplan. La segunda, de tipo materialista, supone que el derecho y el Estado
deben ser un reflejo de las condiciones materiales existentes y que, si no lo son,
entonces son meros cascarones simbolicos destinados al mantenimiento de un
modelo de dominacién econémica y politica, en cuyo caso el tema de los
derechos y de la lucha por los derechos es algo infructuoso, cuando no

contraproducente. (Garcia y Espinosa, 2013:37 y 38)
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Esta perspectiva es desarrollada por Garcia Villegas con mayor profundidad y enfocada
en el campo del derecho® en su libro La Eficacia Simbdlica del Derecho (2014). Alli
presenta el enfoque de forma mas completa y reconoce su virtud para ampliar la
comprension limitada y sobretodo predeterminada (ya sea por el formalismo de la ley o
por las condiciones materiales) que la tradicién liberal y la tradicién marxista tienen.'’ Para
Garcia el enfoque constructivista permite ver de forma mas profunda la tension y la
disputa que existe en las instituciones, y en sus alcances para transformar realidades
sociales. Esta perspectiva introduce la concepcion de instituciones como realidad
inacabadas y sujetas a cambios, tensiones y conflictos constantes, y establece el
importante rol que juega la cultura en el resultado social de dichos conflictos. De hecho, el
incumplimiento de la ley por parte de ciudadanos y Estado, como un fenémeno cultural en
Colombia, ha sido un tema central en el trabajo de Garcia, que explica en gran medida

muchos de los problemas que tenemos como sociedad.

En torno al aspecto de la cultura es particularmente interesante el trabajo del autor
(Garcia Villegas, 2009) sobre la cultura del incumplimiento de reglas en América Latina.
Alli se reconoce el caracter reciproco de la relacion de incumplimiento por parte de
ciudadanos e instituciones publicas, que desemboca en serias contravenciones sociales.
Como profundizo mas adelante con base en los andlisis de los capitulos tres y cuatro, el
correlato del incumplimiento se encuentra en dos fenémenos de los aca doy cuenta: la
centralidad del formalismo en el cumplimiento de la ley y la poca cultura de la rendicion de

cuentas por parte de los funcionarios locales.

Adicionalmente, considero importante contar con un referente teérico que me permita
reflexionar sobre el concepto de Estado de forma clara y en dialogo con el enfoque
expuesto. Tal es la posibilidad que brinda el trabajo de Joel Migdal, en la medida en que

reevallia la concepcion clasica de Weber'® y reconoce la necesidad de complejizar la

16 Aunque, dado el enfoque sociolégico de su trabajo, con una fuerte conexién con las realidades
sociales e institucionales de Latinoamérica.

17Que son en la practica las dos concepciones (nominalista y materialista) mencionadas en la cita del
texto de Garcia y Espinosa (2013).

18 Es de resaltar que la critica a la conceptualizacién realizada por Weber que hace Migdal, no solo
reconoce el valor del trabajo del sociélogo, sino que se centra particularmente en el uso acritico de

dicho concepto de forma posterior. Dice el autor “Aunque Weber colocé con prudencia entre paréntesis
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mirada sobre el Estado, al fijarse no solamente en su presencia formal o en la forma en la
que el Estado se presenta a si mismo. La definicion que Migdal da al Estado tiene dos
componentes que permiten “abrir” el analisis: “1) La imagen de una organizacion
dominante coherente en un territorio, que es una representacién de las personas que
pertenecen a ese territorio y 2) las practicas reales de sus multiples partes.” (Migdal,
2011:34)

La imagen es un asunto central en la construccion tedrica de Migdal. Es la auto-referencia
del Estado y puede ser vista con una homologacion de un Estado a otro, “en especial la
imagen del Estado moderno que tiene sus origenes entre los siglos XV y XVII en el
noroeste de Europa y que llegé a abarcar el mundo en la ultima mitad del siglo XX”
(Migdal, 2011:34). Por su parte las practicas son acciones reales llevadas a cabo por un
sinnimero de actores (personas que ocupan cargos), que pueden 0 no estar en
coherencia con la imagen que proyecta el Estado, y que no deben ser observadas
simplemente como seguimiento o desviaciones de las reglas impuestas por este, sino
como un complejo entramado de interacciones que responden a diferentes ambitos
normativos (que pueden ser formas tradicionales de regulacién del orden social, o

practicas clientelistas en torno a la provisién de servicios, por ejemplo).

Debe entenderse al Estado, bajo estas consideraciones, como una entidad contradictoria
gue puede actuar en contra de si misma;'® como una organizacién que se extiende dentro

de la sociedad y que coexiste con distintas organizaciones sociales formales e

las palabras “con éxito” en la cita (relativa al Estado) [...] en la practica todos los tipos de Estado, tanto
los que tienen éxito al monopolizar la violencia como los que no, ha aparecido en los estudios de
ciencias sociales como si fueran organizaciones propositivas y muy unidas, con objetivos auténomos,
que usan la violencia y la legitimidad como herramientas eficaces para mantener el control social e
implementar politicas. Weber fue mucho mas exacto que muchos que siguieron sus supuestos. Tuvo el
cuidado de observar lo limitada que era en realidad la experiencia de los Estados que centralizan y
monopolizan con éxito la violencia.” (Migdal, 2011:31)

19 Nos dice el autor al respecto: “mi vision del funcionamiento interno de la dominacién y el cambio
empieza con el axioma de que en ningin lado existe un conjunto unico e integrado de reglas, ya sea
codificado en la ley del Estado, santificadas como escrituras religiosas o consagradas como reglas de
etiqueta para la conducta cotidiana. Simplemente en ninguna sociedad existe un cédigo universal

indiscutible [...] para guiar la vida de la gente” (Migdal, 2011:27)
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informales.?® Lo que distingue al Estado de las otras organizaciones (al menos en la
época moderna) es que busca dominar, por medio de sus funcionarios, a dichas
organizaciones. Es decir que se aspira a que el Estado establezca las reglas que regulan
los actores presentes en su territorio (Migdal, 2011:75).

Este marco de referencia requiere algunos conceptos adicionales que permitan acercar la
reflexion tedrica brevemente resefiada al andlisis de la coordinacién entre la nacion y el
territorio en la implementacion de la ley 1448 de 2011. Dado el interés de la investigacion,
el trabajo de J.F. Jolly (2010 y 2014) resulta pertinente para este propésito, dado que
aporta en la comprensioén del enfoque constructivista aplicado al andlisis de politicas
publicas y su implementacion territorial. El autor desarrolla una serie de elementos que
permiten entender el “despliegue territorial” de la politica publica en un Estado como el
colombiano, caracterizado por su fragilidad institucional y por una capacidad parcial de
cubrir todo el territorio y actuar sobre él (Jolly, 2010). Asi, el autor muestra como el
proceso de descentralizacion en Colombia, ha sido una “descentralizacion controlada”,
que define en gran medida la forma como se da el gobierno del territorio en el que “las
normas y sentencias tienden a reducir los ejecutivos locales (alcaldes y gobernadores) al
rol de agentes regidores del Estado central, fieles ejecutores de directrices nacionales,
MAas que actores gobernantes, intérpretes de las necesidades de sus comunidades [...]"

(Jolly, 2010:116. Cursivas en el original)

Para Jolly, esta situacion del Estado colombiano, diferente a los ejemplos europeos o
estadounidense de Estado fuerte que copa y controla su territorio a cabalidad, requiere
herramientas de andlisis de la acciébn gubernamental distintas a las que han sido
utilizadas en los ejemplos comentados. Asi, reconoce que la Unica forma en la que Estado
logra “alcanzar” los territorios es a través de una forma hibrida en sus politicas publicas,
en las que una ldgica sectorial se combina y recubre una logica territorial: la primera
corresponde a la relacién vertical entre el centro politico del pais y los entes territoriales, a
los que se les transmiten tareas propias de diferentes ambitos de la politica, para que
sean ejecutados localmente. La segunda, responde a una légica mas horizontal, en la que
departamentos y municipios (y sus respectivos representantes) implementan, de forma

consensuada y coherente con las realidades territoriales, politicas locales.

20Esto es un elemento central dentro del planteamiento tedrico y metodolégico de Migdal conocido

como “El Estado en la Sociedad”.
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Hasta este punto he establecido el marco de referencia que guia mi andlisis tanto en la
comprension del Estado, las instituciones y el régimen descentralizado colombiano, como
en la perspectiva con la que analizo el problema que me he propuesto estudiar. No
obstante, dado mi interés en realizar una comparaciéon de disefios institucionales
considero necesario contar con instrumentos conceptuales que guien dicha comparacion
de manera mas rigurosa. Parto por aceptar que las instituciones y su impacto en la
sociedad se puede dar, dentro de otras formas, como resultado de una accién intencional.
Esto quiere decir “como producto de una intervencion deliberada por parte de agentes
dotados de intencién en busqueda de un objetivo. Tales agentes pueden ser individuos
aislados o grupos organizados” (Goodin, 2003:41). Es posible suponer, asi mismo, que
las transformaciones o impactos que tengan las instituciones, pueden o no ser
exactamente lo que se proponian dichos agentes, con su disefio. Y, de hecho, los
cambios producidos, pueden beneficiar o no a los agentes dotados de intencién. De este
modo, “[tfjodo caso real de cambio institucional involucra, casi seguramente, una
combinacion de [...] tres elementos. Los problemas que enfrentan los grupos, las
soluciones que elucubran y la manera en que las implementan; todo esta sujeto al

accidente y al error” (Goodin, 2003:42)

El enfoque tedrico desarrollado por Elinor Ostrom (2011) para analizar instituciones y la
forma en que estas son disefiadas y puestas en funcionamiento con el proposito de
resolver problemas sociales, resulta propicio para la adelantar la comparacién. La autora
reconoce los avances y limitaciones de la teoria de la eleccién racional y desde alli aborda
el andlisis de las instituciones de gobierno de recursos de uso comun.?! Resalta en su
analisis que “[e]n lugar de suponer que pueden disenarse soluciones institucionales
optimas con facilidad e imponerse con bajos costos mediante la intervencién de
autoridades externas, argumento que ‘corregir las instituciones’ es un proceso dificil que
demanda mucho tiempo y que acarrea conflictos” (Ostrom, 2011:55). Ostrom distingue
tres problemas o enigmas centrales que deben resolver los individuos en la labor de
“corregir las instituciones”. Estos son la provision del recurso comun en cuestion, el
compromiso de los individuos que se encuentran vinculados a dicho recurso y la

supervision que se establezca para el cumplimiento de dicho compromiso.

21Si bien el trabajo de Ostrom tiene un interés particular en las situaciones de gobierno de recursos de

uso comun, sus conclusiones se dirigen de forma mas amplia al analisis del cambio institucional.
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El equilibrio de un disefio institucional exitoso se encuentra mediado, para Ostrom, por la
existencia de una estructura de incentivos positivos y negativos, que promuevan el
cumplimiento de los acuerdos alcanzados en el desarrollo del disefio. Asi mismo, exige un
compromiso creible de las partes reguladas por la institucion creada y un sistema de
monitoreo capaz de hacer seguimiento al accionar de dichas partes. Dado el interés y
tipos de casos que la autora aborda en su trabajo, tanto el compromiso como el monitoreo
son observados como procesos horizontales entre individuos interesados en alcanzar sus

objetivos en contexto de alta interdependencia con otros individuos.

Los enfoques constructivistas y los enfoques mas cercanos a la teoria de la eleccion
racional se encuentran, en principio, separados por una brecha epistemoldgica
importante. No obstante, dadas las preguntas que busco responder en esta investigacion,
considero crucial tender puentes entre los enfoques planteados en busca de la respuesta
mas adecuada. Asi, comprendo que la accién de los individuos se encuentra mediada
tanto por estructuras sociales, como por disefios institucionales y sera en torno a estos

campos que se responderan las preguntas que han sido planteadas.

Con los elementos que he recogido en la introduccion y en los dos capitulos siguientes
me planeo la siguiente hipétesis para la investigacion: Los factores de disefio institucional
y de politica local que explican la existencia de problemas de coordinacién entre la nacién
y el territorio en la implementacion de la Ley 1448 de 2011 (durante el periodo 2011 -
2014) son: i) la precaria estructura de incentivos y monitoreo con la que cuenta laley y la
politica de victimas en su conjunto; ii) en el ambito local, se presenta una recepcion y
ejecucion formal de la ley, en el que las autoridades locales privilegia el cumplimiento de
requisitos de formulacién de instrumentos de planeacion, pero no tienen ni la voluntad, ni
la capacidad de ejecutar cabalmente dichos instrumentos; iii) por ultimo, la variacion
territorial en la ejecucion de la politica de victimas es explicada tan solo parcialmente por

los distintos niveles de voluntad y capacidad que tienen los municipios.
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3.EL DISENO INSTITUCIONAL DE LA LEY
EN LA COORDINACION NACION
TERRITORIO: COMPARACION Y
ANALISIS DE PROBLEMAS.

El primer paso en la explicacion de los problemas existentes para coordinar la labor de las
entidades del orden nacional y las territoriales, en particular los municipios, se encuentra
en la identificacion de las falencias o vacios existentes en la ley. Si bien es un tema que
continla trabajandose y fortaleciéndose desde la UARIV y su Subdireccion de
Coordinacién Nacién Territorio -SCNT-, las falencias que han marcado la implementacién
durante el periodo de estudio que comprende esta investigacion (2011-2014), suponen un
serio contrapié al cumplimiento de los objetivos en materia de atencién y reparacion
integral, que son requisitos indispensables para el goce efectivo de derechos de la

poblacion victima del conflicto armado.

Con el propésito de encontrar y explicar los problemas asociados a la coordinacion e
implementacion territorial en el disefio de la ley, se abordard de forma paralela y como
referente de comparacion el disefio institucional del Sistema General de Participaciones -
SGP-, haciendo énfasis en el funcionamiento de la politica de educacion. Para realizar
esta comparacion es importante reconocer que existen limitaciones que hacen del mismo

un ejercicio imperfecto, pero dadas las caracteristicas de ambos modelos y los diferentes
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resultados que han alcanzado en su implementacién, es posible extraer conclusiones

utiles en la compresion del problema que aborda esta investigacion.

3.1. Alcances y limitaciones de la comparacion

Previo a realizar la presentacion de los marcos legales y su comparacién, presumo
relevante precisar que se estan comparando disefios de dimensiones diferentes. En
primer lugar, los problemas sociales que hicieron necesaria su formulacién e
implementacién responden a asuntos de distinto orden en la organizacién misma del
Estado. En el caso particular de la Ley de Victimas, y sus mecanismos de coordinacion
entre la nacion y el territorio, partimos de una problemética clara: una situacién masiva de
victimizacién de la poblacion civil en el marco del conflicto armado, que debe ser atendida
y reparada de forma integral, lo que exige una respuesta coordinada del Estado
colombiano que incluya una focalizacién de recursos por parte de todos los niveles de
gobierno. Para esto se establecid el Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral a
las Victimas -SNARIV- y se establecieron competencias a entidades del orden nacional y
a las entidades territoriales (municipios y departamentos), a las que les fueron asignadas

responsabilidades que exigen un enorme esfuerzo fiscal y administrativo.

El SGP, por su lado, hace parte del proceso de evolucion institucional de uno de los
temas centrales en el proceso de descentralizacién administrativa y fiscal iniciado hace
mas de treinta afios (Maldonado, 2011; Bonet, Pérez y Ayala, 2014). Contempla la
distribucion de recursos y el establecimiento de responsabilidades en temas centrales
para el funcionamiento del Estado, con el objetivo de lograr la asignacion apropiada de
recursos y competencias para las entidades territoriales y asi mejorar la eficacia en la
implementacién de politicas en el &mbito local. El SGP se constituye en la guia para la
distribucion de recursos que la nacién transfiere a las entidades territoriales y que entran a
ser parte de los presupuestos de departamentos, distritos y municipios, como ingresos no
tributarios, para el cumplimiento de sus responsabilidades, principalmente en materia de
educacioén, salud, agua potable y saneamiento basico. Es decir, que el SGP es un
instrumento central dentro de la estructura de prestacion de servicios basicos en el ambito
territorial y uno de los pilares del régimen descentralizado consagrado en la constitucién

politica.
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Por lo tanto, la comparacién de los disefios institucionales debe partir por reconocer que
la investigacion aborda marcos temporales muy diferentes (de disefio y, sobre todo, de
periodo de implementacion), como dimensiones normativas distintas. Sin embargo, esta
variacion no impide comparar los disefios e identificar las razones que explican las
deficiencias de la coordinacion entre la nacion y el territorio en materia de atencion y

reparacion integral de las victimas.

3.2. Descentralizacion y atencion y reparacion integral

de victimas

Contar con nociones sobre la descentralizacién politica, administrativa y fiscal, y partir de
alli hacia la comprensién de la corresponsabilidad en materia de atencion de victimas del
conflicto armado es de suma utilidad para adentrarse a la complejidad que caracteriza la
implementacion de este tipo de politicas en el pais. La atencion de la poblacion en
situacion de desplazamiento, por ejemplo, ha estado marcada por la insuficiencia en la
coordinacion de las entidades que involucra y esto se ha visto reflejando en la
imposibilidad de atender dicha problematica.

La descentralizacibn es un elemento consignado el ordenamiento constitucional

colombiano. La carta politica del 91
“[...] se refiere a la descentralizacion en los articulos 1° y 209. Sin embargo, el
alcance de la expresion descentralizacion en esos articulos es completamente
diferente. El articulo 1° trata el tema de la organizacion territorial del Estado y el
209 el de la funcion administrativa. En ambos casos, la descentralizacién significa
gue se tiene autoridad juridica o moral, lo que a su vez quieres decir que la
entidad se puede representar a si misma, celebrar contratos y acudir ante la
justicia como demandante o demandado. De esta manera las entidades
descentralizadas poseen recursos propios, constituidos con bienes o fondos
publicos comunes, el producto de impuestos, rentas contractuales, ingresos
propios, tasas o contribuciones de destinacién especial; igualmente, tienen

autonomia financiera y administrativa” (Quintero: 2011:41)
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Partiendo de esta descripcion y reconociendo la autonomia de las entidades territoriales
como un factor determinante en la descentralizacién politica y administrativa del pais,
considero relevante resaltar los siguientes elementos presentes en la Constitucion:

e El articulo 286, que sefala que “son entidades territoriales los departamentos, los
distritos, los municipios y los territorios indigenas”.

o El articulo 287 reconoce que “las entidades territoriales gozan de autonomia para
la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la ley. En
tal virtud tienen los siguientes derechos: 1. Gobernarse por autoridades propias. 2.
Ejercer las competencias que les correspondan. 3. Administrar los recursos y
establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones. 4.
Participar en las rentas nacionales”.

e El articulo 288 de la Constitucion sefiala que corresponde a la ley organica de
ordenamiento territorial (Ley 1454 de 2011) establecer la distribucién de
competencias entre la nacion y las entidades territoriales.??

e El articulo 298 de la Constitucion sefiala que los departamentos tienen autonomia
para la administracion de asuntos seccionales y la planificacién y promocién del
desarrollo econémico y social dentro de su territorio en los términos establecidos
por la Constituciébn. La misma norma sefiala que los departamentos ejercen
funciones administrativas, de coordinacién, de complementariedad de la accion
municipal, de intermediacion entre la nacién y los municipios y de prestacion de

los servicios que determinen la Constitucién y las leyes.

Este es el marco general de referencia para el proceso de implementacién de politicas
gue requieren una participacion activa de las entidades territoriales. En materia de
atencion de victimas del conflicto armado, la Corte Constitucional Colombiana ha
observado como la distribucién de funciones y la falta de capacidad local resaltan entre

los problemas para la implementacion territorial de politicas publicas destinadas a la

22 Es de resaltar que esta ley orgdnica ha sido criticada por no cumplir cabalmente con los propésitos
que se le habian dado en la Constitucién, a pesar de los multiples intentos que se llevaron a cabo para
su promulgacion. La distribucion del mapa de competencias entre los diferentes niveles del Estado fue
uno de los temas que no se concretd, “[d]e hecho esta ley desvié este propoésito hacia una distribuciéon
de funciones en materia de ordenamiento fisico del territorio, con lo cual simplemente completé el
papel de los tres niveles del Estado en materia de ordenamiento territorial cuyo desarrollo inicial tuvo

lugar mediante la ley 388 de 1997” (Duque, 2012).
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atencion de la poblaciébn en situacibn de desplazamiento forzado. A partir de la
promulgacién de la Sentencia T-025 de 2004, en la que se determind la existencia de un
“estado de cosas inconstitucional” con relacion el tema del desplazamiento forzado en
Colombia, la Corte ha venido profundizando sobre el tema a través de subsecuentes
autos de seguimiento y ha dedicado grandes esfuerzos a determinar la importancia de los
problemas de coordinacion entre las entidades publicas, nacionales y locales, para la
debida implementacion de las politicas de atencién y reparacion de las victimas. Para esta
institucion el papel desempefiado tanto por entidades nacionales como por las entidades
territoriales no ha impactado de forma clara en el mejoramiento de la situacién de la
poblacion victima del conflicto armado, entre otras razones, por las limitadas capacidades
municipales y por los problemas existentes en materia de coordinacion entre estas y de

estas con las entidades de caracter nacional.

La Corte Constitucional ha llegado a conclusiones como la siguiente:
“En su labor de seguimiento, esta Corporacion tras constatar las debilidades en la
distribucién y articulacion de competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales, emitié el auto 177 de 2005, por medio del cual sefald: “uno de los
factores que ha retrasado el avance hacia la superacion de dicho estado de
cosas es la insuficiencia en la coordinacion de los esfuerzos presupuestales de
las entidades territoriales”, ademas reiterd los criterios constitucionales basicos
gue deben tener en cuenta los organismos de los diferentes niveles territoriales y
adopté una serie de medidas especificas encaminadas a asegurar la efectiva

coordinacion.”

Igualmente, los pronunciamientos de la Corte han dejado claros la necesidad de
establecer una mayor coordinacion entre la accion de la Nacion y las entidades
territoriales a fin de responder a los retos que en materia de atencion a la poblacién en
situacion de desplazamiento se refiere:
“La Corte sefald en la sentencia T-025 de 2004 que una de las causas de la
insuficiencia institucional y presupuestal que daba origen a la declaratoria de
estado de cosas inconstitucional, estaba relacionada con la inadecuada

coordinacién entre la Nacion y las entidades territoriales, en la atencion del

23 Auto 383 de 2010
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desplazamiento forzado. Esta falencia ha afectado de manera decisiva el disefio,
ejecucion y evaluacion de las politicas publicas en la materia, la adecuada
asignacion y destinacion de recursos, y la capacidad institucional en su conjunto.
La Corte Constitucional sefial6 que “uno de los factores que ha retrasado el
avance hacia la superacion de dicho estado de cosas es la insuficiencia en la

y
que “uno de los mayores obstaculos (...) en materia de atencién integral a la

coordinacion de los esfuerzos presupuestales de la entidades territoriales™*

poblacion desplazada es (...) la debilidad y falta de coordinacién institucional {(...)
y la falta de clarificacion, de asuncion y de cumplimiento de reglas precisas
respecto del grado de corresponsabilidad entre la Nacion y las Entidades

Territoriales en materia de atencion integral a la poblacion desplazada”."?®

3.3. Disefo institucional para superar los problemas

de coordinacion

Reconociendo lo planteado por la Corte, la Ley de Victimas fue disefiada con base en un

sistema que vincula y articula las entidades parte del proceso de atencion y reparacion.

Este es el Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral a Victimas -SNARIV-,

compuesto por 30 entidades del nivel nacional,?® por las mesas de participacion de

victimas, 2 por los departamentos, municipios y distritos y por los Programas

Presidenciales de Atencién Integral contra Minas Antipersonales y de Derechos Humanos

y Derecho Internacional Humanitario. Entre los objetivos del SNARIV se encuentran:

Participar en la formulacion e implementacién de la politica integral de atencién,
asistencia y reparacion a las victimas.

Adoptar los planes y programas que garanticen el ejercicio efectivo de los
derechos de las victimas y la implementacién de las medidas de que trata la

presente ley.

24 Auto 177 de 2005.

25 Auto 383 de 2010 (cursivas como en el original)

26 Articulo 160 de laley 1448 de 2011

27 Como su nombre lo indica, estas mesas son el espacio dispuesto en la Ley para garantizar la

participacién efectiva de las victimas en el disefio, implementacién y seguimiento de la politica a nivel

nacional y territorial.
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e Integrar los esfuerzos publicos y privados para la adecuada atencién integral y
garantia de los derechos humanos y de la aplicacién del Derecho Internacional
Humanitario que les asisten a las victimas.

e Garantizar la coordinacion interinstitucional, la articulacion de su oferta y
programas, al igual que la programacién de recursos, asignacion, focalizacion y
ejecucion de manera integral y articulada la provision de bienes y servicios
publicos prestados de acuerdo con las soluciones brindadas.

e Apoyar los esfuerzos de las Organizaciones de la Sociedad Civil que acompafian y
hacen seguimiento al proceso de atencion, asistencia y reparacion integral a las
victimas.

e Garantizar la adecuada coordinacién entre la nacion y las entidades territoriales y
entre estas, para el ejercicio de sus competencias y funciones al interior del
Sistema, de acuerdo con los principios constitucionales y legales de
corresponsabilidad, coordinacion, concurrencia, subsidiariedad,
complementariedad y de delegacion.?

Asi mismo, la ley establecio responsabilidades para cada nivel de gobierno y dispuso de
algunos instrumentos para fortalecer la coordinacién entre la Nacion y el territorio en su
implementacién. Por ejemplo, en su articulo 172 sefala que la UARIV debera disefiar una
estrategia, con base en los principios de coordinacidn, concurrencia y subsidiariedad, para
articular la oferta publica de politicas nacionales, departamentales, distritales y
municipales, en materia de ayuda humanitaria, atencion, asistencia y reparacion integral a

las victimas conflicto armado interno.

En materia de responsabilidades, encontramos que a los municipios en cabeza de su
respectivo alcalde les corresponde:
e Liderar la expedicion de los programas territoriales de prevencion, asistencia,
proteccién y reparacion integral a victimas, en los planes de desarrollo territorial
con sus debidas asignaciones presupuestales (art. 174).
e Presidir y ejercer la secretaria técnica los Comités Territoriales de Justicia
Transicional (art. 173), por lo que tendran un especial liderazgo en la expedicion

de los planes de accion que ejecutan los programas territoriales.

28 Entre otras funciones. Ver: Articulo 161 de laley 1448 de 2011
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o Formular estrategias de seguridad publica de manera conjunta con el Ministerio de
Defensa y el Ministerio de Agricultura, con el fin de prevenir afectaciones a los
derechos de las victimas, sus representantes, asi como de los funcionarios. (Art.
31, p.2).

e En casos de atentados terroristas y desplazamientos masivos, debe elaborar el
censo de las personas afectadas en sus derechos fundamentales a la vida,
integridad personal, libertad personal, libertad de domicilio, residencia y bienes.

Con el acompafnamiento de la Personeria Municipal (art. 48).

De otro lado, le delegé responsabilidades adicionales a las personerias municipales, que
se transformaron en “la puerta de entrada” de las victimas a la Ley en los territorios, al ser
la entidad encargada de recibir las solicitudes de ingreso al Registro Unico de Victimas -
RUV-, paso necesario para que esta poblacién pueda recibir los beneficios dispuestos en
la Ley. Las personerias deben igualmente recibir las inscripciones de las personas y
organizaciones interesadas en participar en la mesa municipales de participacion de
victimas, censar a la poblacion victimas de atentados terroristas en el territorio que hace
parte de su jurisdiccion y recibir reportes de despojos y abandonos en situaciones de
desplazamiento forzado, para iniciar acciones ante las entidades responsables en la

materia.

Los departamentos deben cumplir el papel subsidiario que le otorga la constitucién vy, al
igual que los municipios, deben contar con planes para la implementacion de la politica
que respondan a las necesidades de sus territorios y focalicen sus recursos en pos de

fortalecer a los municipios con menor capacidad institucional y financiera.

Como se evidencia, las entidades territoriales desempefian un rol fundamental en la
politica de victimas. Con base en el analisis de la distribucién de responsabilidades junto
con los problemas que he identificado en la informaciébn primaria y secundaria
recolectada, planteo cinco categorias en las que se pueden organizar los temas criticos
que explican las dificultades que enfrenta la accién coordinada del Estado en la

implementacion de la Ley:
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3.3.1.Relacidén entre responsabilidades, capacidades y
financiacion

No hay un claro equilibrio entre las responsabilidades asignadas a las entidades
territoriales, su capacidad institucional y el marco fiscal para su cumplimiento. Asi, en los
términos expuestos por un asesor de la SCNT de la UARIV, “se establecen competencias
y se exige una oferta institucional local para las victimas, pero el presupuesto es, con
contadas excepciones, el mismo que tienen para implementar sus funciones regulares.”?°
Asi mismo, las competencias asignadas se enfrentan a una capacidad territorial limitada,
entendida esta como “el conjunto de condiciones institucionales, politicas, administrativas,
fiscales y poblacionales de las entidades territoriales que determinan la articulacion de la
oferta nacional y territorial en materia de prevencién, atencion, asistencia y reparacion
integral” (Ortiz, 2015:10).

La situacion de los personeros municipales retrata claramente esta situacion. En muchos
casos no cuentan con los recursos o la capacidad técnica de afrontar sus labores, y esto
afecta la ejecucion local de la Ley en al menos dos temas centrales: en primer lugar,
como lo reconoce la Comisiébn de Seguimiento y Monitoreo de la Ley de Victimas -
CSMLV-, los personeros en su calidad de secretaria técnica de las mesas, no estan
acompafiando los procesos de participacion de las victimas en todo el pais de forma
uniforme. Esto ha producido, entre otros problemas:
“i) descontento con el rol de las personerias en calidad de secretarias técnicas; ii)
poca discusion sobre politica publica y mucha discusion sobre asuntos logisticos
como transporte a las sesiones, alimentacién, entre otros aspectos; iii)
enfrentamientos constantes entre quienes venian del extinto espacio de las
mesas de fortalecimiento a la poblacion victima de desplazamiento y los
representantes de las victimas de otros hechos victimizantes; iv) precaria
incidencia en el ajuste de los planes de accion territorial (PAT) respectivos; V)
falta de reconocimiento a su legitimidad como espacio autbnomo por parte de los
alcaldes municipales.- (CSMLV, 2014:46)

29 Entrevista asesor 1 de la SCNT de la UARIV. La identificacion de cada uno de los entrevistados se

encuentra en la seccion de bibliografia.
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En segundo lugar, las personerias municipales no estan garantizando el acceso agil al
RUV, lo que en la practica “cierra las puertas” de la Ley a las victimas, esto debido a que
“‘contindan atrapados en la poca capacidad presupuestal y administrativa [...] Los
personeros son la puerta de entrada a la Ley y esa puerta se encuentra con preocupantes
barreras de acceso, como se pudo evidenciar en Bolivar y Magdalena.” (CSMLV,
2014:557)

3.3.2.Incentivos para el cumplimiento

El disefio institucional que establece la distribucion de competencias y recursos no genera
incentivos suficientes a las autoridades locales, a las que les son asignadas una serie de
responsabilidades sin un claro soporte financiero. Ademas, la presion por atencién a las
victimas es mucho mayor en determinados municipios lo que genera una situaciéon
inequitativa en términos de la asignacién de recursos fiscales propios. Asi, se evidencia
que
“el inadecuado disefio normativo de la distribucién de competencias y recursos
no genera incentivos suficientes a las autoridades locales que reciben tareas,
pero no ingresos para su cumplimiento; [...] De otra parte, se carece de controles
sociales e institucionales suficientemente fuertes que presionen a las autoridades
locales para que tengan un mejor desempefio en la atencién y reparacion a la
poblacién victima.” (Maldonado, 2013:64)

La no resolucién de este aspecto limita la posibilidad de que la Ley, con su dimensién, se

pueda implementar de manera debida. Y es que,
“[...] un disefio de esta complejidad requiere de un compromiso general de todos
los organismos del Estado que no se ha cumplido. Los esfuerzos desplegados
por la UARIV y por el Ministerio del Interior para hacer efectiva esta
institucionalidad son significativos, pero los resultados concretos que pueden ser
percibidos por las victimas, son aln escasos. La demora de los demas
organismos sectoriales y de muchas de las entidades territoriales en asumir sus
obligaciones demuestra una baja apropiacion de esta politica y una débil
coordinacion institucional. La responsabilidad de la coordinacion de la politica de
reparacion en cabeza de la UARIV convierte a esta institucibn no solo en la

cabeza técnica, sino politica de la reparacién.” (CIJT, 2015:2)
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Este punto es central en el andlisis del disefio institucional. Retornando al trabajo de
Ostrom (2011), encontramos que la posibilidad de que un determinado disefio funcione
depende de la estructura de incentivos que haya sido desarrollada, en particular con
aquellos que regulan a las entidades y cargos que ejecutan la politica. Este es un aspecto
particularmente débil del disefio de coordinacién de la politica de victimas como se
observa en los diagnésticos revisados.

3.3.3.Instrumentos de planeacién

El municipio debe planificar su politica de atencion y reparacion de victimas a traves de la
inclusién en su plan de desarrollo de los programas y proyectos que llevara a cabo en
dicha tematica, y de la debida asignacion de recursos. Posteriormente debe elaborar un
instrumento que es el Plan de Accidn Territorial -PAT-, en el que desarrolla de forma mas
clara y especifica dichos programas y proyectos y establece medidas que le permita

coordinar su oferta institucional.

La inclusion de este instrumento en las responsabilidades de los municipios generé una
carga que fue asumida con todo el formalismo, pero con poca utilidad en materia de
implementacion, dado que su formulacién suele darse con el propésito de cumplir con los
requisitos legales impuestos, sin que implique en muchos casos un verdadero ejercicio de
planificacion territorial de la politica de victimas. Como los planteé un consultor de la
SCNT en una de las entrevistas hechas para esta investigacién: “los municipios se
preocupan por las fechas y los documentos. Muchos de ellos toman las guias y plantillas
que envia la Unidad de Victimas y el Ministerio del Interior, introducen dos o tres cambios
y aprueban en los Comités de Justicia Transicional sin mayor atencion a los problemas

reales gue tienen, ni a los costos que esos problemas les implica.”°

3.3.4.Coordinacion de la oferta territorial con la oferta nacional.

El municipio debe planificar su politica en el ambito local, elaborando los instrumentos
comentados y a partir de estos coordinar su implementacion con la oferta departamental y

nacional. Debido a los disefios existentes, el municipio rara vez cuenta con la informacion

30 Entrevista asesor 3 de la SCNT de la UARIV. Este es un tema en que coinciden varios de los asesores y

consultores de la UARIV entrevistados.
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para conocer el rumbo de las politicas de los otros niveles de gobierno, lo que dificulta

enteramente esta labor.3!

3.3.5.Fuentes de informacion para la planificacion.

Un tema central en la implementacion de una politica compleja como esta, se encuentra
en la informacién y las fuentes estadisticas® que les permitan a las entidades territoriales
diagnosticar la dimension del reto local en materia de atencién y reparacion integral de
victima y planificar la manera en que afrontara dicho reto, con base en la existencia de
recursos limitados que deben ser utilizado de forma éptima. Este es un tema critico en un
contexto estatal de precariedad en la disponibilidad de cifras confiables para la
planeacion, en particular la relacionada con las victimas. Si bien existe un enorme
esfuerzo por parte de la Red Nacional de Informacién -RNI- de la UARIV, para consolidar
y depurar la informacién proveniente del registro de poblacion desplazada y otras fuentes
de informacién que el gobierno ha recogido durante los Ultimos lustros, este continua
siendo una debilidad, dado que los municipios aun no cuentan con informacién
consolidada y menos actualizada sobre la evolucién de la poblacion reconocida por la
UARIV como victima en sus respectivos territorios. 3

A continuacion, se presenta el disefio institucional del Sistema General de Participaciones
-SGP-.
3.4. Diseio institucional del Sistema General de

Participaciones -SGP-

Por su parte, el SGP se organiza con base en los articulos 356 y 357 de la Constitucion

politica y tiene como principal antecedente, posterior a la promulgacion de la constitucion

31 Entrevista asesor 1 de la SCNT de la UARIV.

32Y de hecho central en el desarrollo del Estado moderno: “[...] el sistema estadistico ayuda a la
construcciéon del Estado moderno, en sus diferentes roles, particularmente en su rol de Estado
Providencia y en su rol de Estado regulador [...] Si abrimos los periddicos y sefialamos con lapiz rojo los
debates politicos actuales, comprobamos que con mucha frecuencia tienen lugar alrededor de nociones
estadisticas: la medida del paro, de la pobreza, de las desigualdades, de la natalidad, de los problemas
demograficos, etc.” (Armatte, 2014:22).

33 Entrevistas asesor 1 y 2 de la SCNT de la UARIV.
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de 1991, la ley 60 de 1993, que tuvo como propdsito la distribucién de competencias y
recursos entre la nacion y las entidades territoriales, al reglamentar dichos articulos de la
carta politica. Bajo este marco legal, la distribucién de recursos y competencias se daba

bajo dos mecanismos de transferencia: el situado fiscal y las transferencias municipales.3*

Mediante el acto legislativo 01 de 2001 se reformaron los articulos nombrados de la
Constitucion y se cred el Sistema General de Participaciones -SGP-, que fue
reglamentado a través de la ley 715 del mismo afio. El Sistema, basicamente, recogié en
una sola “bolsa” los recursos que se transferian bajo los dos mecanismos existentes
(Bonet, Pérez y Ayala, 2014). La ley 715 de 2001 es la base del SGP y las reformas
posteriores se han dado sobre el disefio institucional que estableci6. Asi, en el afio 2007
se realizé una nueva reforma constitucional, por medio del acto legislativo 04, y se

aprueba la Ley 1176 de 2007 que modificé articulos de la ley anterior.

Los recursos del SGP se asignan con el propésito de que las entidades territoriales
financien los servicios que tienen a cargo en materia, principalmente, de educacién salud,
agua potable y saneamiento basico. Asi mismo se financian, con un recurso minoritario,

otros sectores denominados de “propdsito general” definido en las leyes vigentes.

El disefio bajo el que opera el SGP varia con relacion a cada uno de los temas gruesos
gue son financiados por medio de este, pero en términos generales es posible afirmar que
se presenta un direccionamiento de la politica desde el ambito nacional y una ejecucion
territorial, que cambia entre las entidades territoriales certificadas y las no certificadas. Un
ejemplo de lo anterior se encuentra en el funcionamiento del tema educacién: La nacion

tiene entre sus obligaciones la formulacion de la Politica Nacional de Educacién, que

34 “El situado fiscal por un lado representaba los recursos que el Gobierno Nacional Central asignaba a
los departamentos, al distrito capital y a los distritos de Cartagena, Barranquilla y Santa Marta con el fin
de financiar la salud y la educacién en estas entidades territoriales. Se establecié como un porcentaje
creciente de los ICN que permitiera cubrir de manera adecuada los servicios publicos para los cuales
estd destinado. Las transferencias a los municipios se hacian a través de lo que se conocia como las
participaciones municipales. Estos recursos estaban destinados a sectores especificos tales como
educacion, salud y agua potable y saneamiento basico. Al igual que en el caso del situado fiscal, el

crecimiento de las participaciones estaba ligado a los ICN.” (Bonet, Pérez y Ayala, 2014: 10)
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aborda de manera global los siguientes asuntos ejes de la politica publica de educacion
preescolar, basica y media:

e Atencion integral a la primera infancia.

e Pertinencia de los contenidos.

e Cobertura.

o Eficiencia del sector.

e Calidad.

Las entidades territoriales tienen competencias en tres aspectos de la implementacion
territorial de la politica: i) politica y planeacién, ii) inspeccién y vigilancia y iii)
administracion. Las competencias generales en estos tres aspectos de los municipios

(certificados y aquellos que no lo estan) son:

Municipios certificados Municipios no certificados
Politica y planeacion e Establecer politicas  Ejecutar las politica
y programas de nacionales y
educacion. departamentales de

e Organizar el servicio educacion.
educativo.
e Acciones para
mejorar la calidad,
cobertura y
eficiencia.

e Dar asistencia

técnica a las
instituciones.

inspeccioén y vigilancia e Supervisar el Contribuir al desarrollo de
servicio educativo funciones de inspeccion y
prestado por vigilancia determinadas por

entidades oficiales otros niveles de gobierno.
ylo privadas.
e Dirigir la evaluacion

de la calidad de las
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Administracion

instituciones
educativas.
Realizar concursos
para promover
personal docente,
directivos y
administrativo.
Administrar recursos
de Calidad de
matricula ordinaria,
gratuidad, primera
infancia y
alimentacion
escolar.

Planear
capacitaciones y
aplicar incentivos y
sanciones a las
instituciones
educativas.
Consolidar
informacion para
remitir a la Nacion.
Aprobar la creacién
de instituciones de
educacion para el
trabajo.

Realizar traslados
de docentes.
Administrar y
distribuir de recursos
de Calidad de
matricula ordinaria,
gratuidad, primera
infancia y
alimentacion
escolar.

Aportar recursos
propios en la
financiacién de
infraestructura.
Suministrar
informacién al
departamento y a la

nacion.

Tabla 2: Competencias de las entidades territoriales en laimplementacién de la

politica de educacién. Fuente: Ministerio de Educacion (s.f.)
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La importancia del recurso proveniente del SGP en la implementacion y financiacion
territorial de la educacion preescolar, basica y media es muy alta, hecho que refleja una
alta dependencia de las transferencias de la Nacion para financiar la prestacion del
servicio educativo en los territorios (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2013), y que

a su vez evidencia el alto nivel de centralizacion del régimen politico.

El SGP ha alcanzado importantes resultados a pesar de la persistencia de falencias en su
funcionamiento. Un primer logro ha sido el establecimiento de mecanismos estandar de
asignacion de recursos que genera “menor incertidumbre y menor exposicion al riesgo de
las cuentas territoriales y nacionales” (Bonet, Pérez y Ayala, 2014: 53). Esto ha sido un
proceso de aprendizaje institucional, reformado a través de los diferentes actos

legislativos y leyes que han dado forma al sistema actual.

Por otro lado, se encuentra el progresivo aumento de cobertura en los temas centrales
gue debe abordar (educacion, salud, agua potable y saneamiento basico). Este logro esta
marcado por dos limitaciones: de un lado, las metas que evaltan al sistema tienen un
claro énfasis en el tema de cobertura, pero no incluye el asunto de la calidad. Por el otro,
las metas no diferencian entre zonas rurales y urbanas, lo que dificulta conocer a fondo
las condiciones de acceso a servicio con relacion al area de residencia (Bonet, Pérez y
Ayala, 2014: 53).

3.5. ¢Qué hace que un disefio funcione

(medianamente) y el otro pareciera no andar?

Las dimensiones y alcances de los disefios comparados son diferentes. No obstante, su
necesidad de coordinacion entre el nivel central del Estado es un elemento comun y la
base de la comparaciéon. EI SGP ha sufrido transformaciones y es en si mismo el
resultado de reformas progresivas y aprendizajes institucionales que se han dado desde
la promulgacion misma de la constitucion de 1991. Caso diferente es la estrategia de
coordinacién nacion territorio introducida en la Ley de Victimas, que no sufrié reformas o

ajustes desde su promulgacion hasta el afio 2015 en el que se promueve el decreto
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2460.% Sin embargo, en la actualidad sigue funcionado con los mismos instrumentos
previstos en la Ley, basado en el sistema que integra a las instituciones con mandato en

materia de atencion y reparacion integral a las victimas (el SNARIV).

La comparacion, por lo tanto, se realizar4 con base en los elementos que brindan las
caracteristicas y aprendizajes de los disefios institucionales desde la perspectiva de la
implementacion territorial. A continuacion, se presentan de forma sucinta (Tabla 3) los
factores que guiaran la comparacion, que no son mas que las cinco categorias de asuntos
criticos identificadas en la presentacion del disefio de la Ley 1448. De forma posterior de
desarrolla la comparacién a profundidad.

35 Sobre el impacto del decreto no es mucho lo que se puede analizar atin, dado el poco espacio de
tiempo que ha habido desde su promulgacién y es un instrumento que queda fuera del periodo de
tiempo de analisis sugerido en la presente investigacion. Sin embargo, en opinién de un asesor de la
SCNT de la UARIV, el decreto va a permitir mejorar la coordinacién y regular los tiempos, para que el
municipio pueda planificar la politica con mayor conocimiento de las realidades departamentales y

nacionales. Entrevista asesor 2 de la SCNT de la UARIV.
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Relacion entre
responsabilidades,
capacidades y

financiacion.

Incentivos para el

cumplimiento.

Coordinacion con la
oferta institucional

departamental y nacional

Instrumentos de

planeacion

SGP

Responsabilidades
asignadas con base en
asignacion presupuestal y
capacidades (entre
municipios certificados y no

certificados).

Mecanismos instituciones de
control en funcionamiento,
con condiciones de
implementacion claras para
las entidades territoriales.
Mecanismos sociales de
control muy débiles y con

bajo funcionamiento.

Mecanismos de
coordinacion de la oferta
municipal, con la nacional y
departamental, basados en
la planificacién de las
entidades nacionales.

Asuntos centrales de la
planeacion municipal, que
se desarrollan de manera
rutinaria, con
acompafiamiento y asesoria
de las entidades del orden

Coordinacién nacién

territorio - Ley de Victimas

Responsabilidades
asignadas sobre los
recursos propios de los
municipios, sin
diferenciacion por

capacidades.

Mecanismos institucionales
de control muy débiles y
gue hacen seguimiento
principalmente al gobierno
nacional, con muy bajo
control territorial.
Mecanismos sociales de
control claramente
estructurados, pero muy
débiles y con bajo

capacidad de incidencia.

Ausencia de mecanismos
claros (para el periodo
2012-2014) para
coordinacion de la oferta
municipal, con la nacional y
departamental.

Instrumentos nuevos de
planeacion para la
implementacion de la
politica de victimas, que
tiene un caracter

multisectorial.
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nacional. Acompafiamiento técnico de

la UARIV.
SIERICISG I anEe il Registros administrativos, Informacion sobre las
para la planificacién como SISBEN, SIMAT, entre victimas y su situacion en
otros. proceso de sistematizacién

por la Red Nacional de
Informacion -RNI- de la
UARIV.

Tabla 3: Mirada general ala comparacion de los disefios institucionales.
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3.5.1.Relacion entre responsabilidades y financiacion.

El establecimiento de competencias en los procesos de descentralizacion es determinante
para comprender el alcance y el tipo de régimen descentralizado existente (Bardhan y
Mookherjee, 2014). La relacion entre dichas competencias y los recursos financieros
disponibles para su realizacion determinan en gran medida el alcance real del régimen
descentralizado, siendo esta, una relacién generalmente problematica en los paises en
desarrollo, debido a las precarias capacidades territoriales e institucionales con las que

cuentan las administraciones locales (Ayee, 2007; Arellano, et al, 2014).

En materia de comparacion de los disefios encontramos un contraste entre la forma como
se establecen las responsabilidades municipales en el SGP y las establecidas a través de
la Ley 1448 de 2011. Si bien, en el disefio del SGP persisten sobrecargas territoriales y un
alto nivel de centralizacion de la funciébn de planeacion de las diferentes politicas
sectoriales (Bonet, Pérez y Ayala, 2014), las competencias mas importantes (como las
expuestas en el ejemplo del tema de educacién), se encuentran claramente establecidas
y cuentan con un respaldo financiero producto de las transferencias del gobierno nacional,
que se brindan a través de un mecanismo claro de reparticion de recursos. Esto deja
abierta una discusién en torno al caracter centralista de este disefio institucional, pero es

una reflexién que trasciende el presente analisis.

La ley 1448 por su parte, establece unas competencias a los distintos niveles de gobierno
y exige al SNARIV implementar la politica con base en los principios de coordinacién,
subsidiariedad, concurrencia y complementariedad, y le indic6 a la UARIV establecer un
sistema de corresponsabilidad que establezca claridad en los mecanismos de
transferencia de recursos, entre otros aspectos. Si bien, a finales del afio 2015 se
estableci6 el decreto 2460 que dio mayor claridad a la coordinacién entre la nacién y las
entidades territoriales, el periodo 2011 - 2014 se encuentra marcado por una precaria
implementacion territorial de la ley y un desajuste entre las capacidades financieras de los
municipios y sus responsabilidades, como insistentemente ha planteado la Comision de
Seguimiento y Monitoreo a la Ley de Victimas -CSMLV- (2013 y 2015).
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3.5.2.Incentivos para el cumplimiento.

Sumado a lo anterior, encontramos en la comparacién un sistema de incentivos para el
cumplimiento muy distinto. Mientras que el SGP establece unos procedimientos
regulatorios de monitoreo, seguimiento y control, qgue han permitido un aumento paulatino
de la cobertura (Bonet, Pérez y Ayala, 2014).% Estos mecanismos se encuentran
sistematizados en instrumentos de gobierno como es el decreto 28 de 2008, en el que se
sefalan los “eventos de riesgo” (articulo 09) que pueden generar problemas en la
prestacion del servicio y medidas correctivas ante la persistencia de dichos eventos, en
las que se incluyen acciones como la suspensién de giros de recursos a la entidad
territorial. Ademas, se encuentran acompafiados de una estructura institucional nacional
como lo es el Sistema de monitoreo, seguimiento y control de los recursos del SGP,
coordinado desde el DNP.

La Ley de Victimas a su vez cuenta con unos mecanismos de seguimiento y monitoreo de
orden nacional como son los establecidos en sus articulos 201, 202 y el articulo 260 del
decreto 4800 de 2011, en los que se sefala la creacién de una comision de seguimiento y
monitoreo conformada por delegados de la Procuraduria General de la Nacién, la
Defensoria del Pueblo y la Contraloria General de la Naciéon (que es la ya nombrada
CSMLV), una comisiéon de seguimiento adicional en el Congreso de la Republica,
conformada por las mesas directivas de las Comisiones primeras de Senado y Camara, y
se establecen los mecanismos de seguimiento y evaluaciéon para las entidades del
SNARIV: el Reporte Unificado del Sistema de Informacion, Coordinacion y Seguimiento
Territorial -RUSICST- y Formulario Unico Territorial -FUT-.

El monitoreo de la politica que realizan las comisiones creadas se enfoca principalmente
en la implementacién realizada por parte del Gobierno Nacional, que es el encargado de
rendir cuentas a nivel global de la evolucién de la politica de victima a través de informes

anuales que muestren su avance. Si bien esto no descarta la realizacion de seguimiento

36 Aunque esto no niega la persistencia de diversas formas de corrupcién en la utilizacién de los
recursos del Sistema, como ha sido argumentado por distintos analistas (Maldonado 2011; Tarazona,

2013).
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sobre las entidades territoriales,®” no existe en la practica un mecanismo que asegure el
cumplimiento de la ley de forma rigurosa en cada uno de los municipios y distritos del
pais, que es en donde la poblacion victimas espera ser atendida. Como lo sugiere un
asesor de la UARIV, “la politica debe ser constantemente promovida desde las entidades
nacionales con el propésito de que los municipios adopten medidas y elaboran con un
minimo de rigor los instrumentos de planeacion para su debida implementacién.”® Incluso
el mejor instrumento para controlar desde la UARIV la implementacion territorial de la Ley,
que la “certificacion de la contribucion de las entidades territoriales al goce efectivo de las
victimas”, es descrita por la CSMLV como un “una difusa certificacion que realiza, sin
caracter vinculante o sancionatorio, sobre los avances de las respectivas entidades

publicas con responsabilidades frente a las victimas” (2015).

De hecho, en un reciente andlisis del Centro Internacional para la Justicia Transicional -
CIJT-, se han planteado que la
“[...]Jcertificacion debe ayudar a los municipios y departamentos a tener mayores
posibilidades de financiamiento de los proyectos que presenten. No obstante, no

existe claridad sobre las consecuencias para las entidades territoriales cuando

son _descertificadas, como tampoco existe informacién publica al respecto.

Recientemente este mecanismo ha sido ampliado a todas las entidades que
conforman el SNARIV, incluidos los Ministerios, al menos en relaciéon a la
superacion de la situacion de vulnerabilidad de las victimas de desplazamiento
forzado. Sera un desafio politico que una entidad del rango de la UARIV pueda
certificar a los ministerios, y establecer cuales seran los resultados efectivos de
dicha certificacion, pero usado con prudencia y firmeza puede ser un mecanismo
muy interesante para mejorar la capacidad de respuesta y coordinacion,
especialmente de los ministerios que han sido renuentes a asumir sus

obligaciones.” (CIJT, 2015:11, subrayado propio)

En materia de control social como incentivo para la correcta implementacion de la ley, es
posible afirmar que ambos disefios institucionales se encuentran muy limitados. EI SGP

cuenta con mecanismos de aplicacién local tales como presentacion de metas a los

37Y de hecho la CSMLV ha mostrado de forma reiterada en sus informes la necesidad de abordar la
implementacién territorial.

38 Entrevista asesor 2 de la SCNT de la UARIV.
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Consejos Territorial de Planeacion, la rendicién de cuentas que debe realizar anualmente
como minimo, con base en la informacién provista por los resultados del monitoreo, las
auditorias y las evaluaciones que sobre la entidad territorial realicen las entidades
nacionales; y la elaboracion de informes de resultados, que deben ser presentados a la
ciudadania en general, en donde se evidencien la evaluacion del avance de los
compromisos adquiridos en los planes sectoriales para los temas sujetos al presupuesto
del SGP.

Por su parte, la ley 1448 de 2011 estableci6 un sistema de participacion para la poblacion
victima, con una estructura que va desde lo municipal a lo nacional. Se trata de mesas de
participacion efectiva que deben ser establecidas en cada municipio y distrito del pais, de
las que deben surgir representantes a las mesas departamentales y de estas Ultimas
deben ser escogidos representantes a la mesa nacional, acorde a una representacion que
tenga en cuenta factores como el género, la etnia, el tipo de victimizacién entre otros. Las
mesas de participacion efectiva sirven como la instancia valida de interlocucion y consulta
de las victimas ante las administraciones locales, departamentales y ante el Gobierno
Nacional, en los temas concernientes a la implementacion de la politica publica de

atencion y reparacion integral de victimas.

Los andlisis realizados sobre la forma en la que estos disefios institucionales funcionan
como control social a la implementacion de la politica y permiten una incidencia real de las
victimas de cara a las administraciones locales es pesimista. A pesar del avance que
implica la existencia del sistema de mesas de participacion que van de lo local a lo
nacional, se puede hablar de un disefio que promueve la participacion, pero limita la
incidencia de las victimas (Vargas Reina, 2012 y 2014; Berrio 2014), lo que termina
restringiendo la capacidad de control social sobre las administraciones, tanto en el &mbito

territorial como en el &mbito nacional.

De manera que a pesar de la formalizacion y el reconocimiento en la ley de las victimas
como sujetos activos en el proceso de implementacion de las medidas que los afectan
directamente, lo que se ha observado en su ejecucion es la composicion de una compleja
estructura de participacion, reglada para la seleccion de representantes que cuentan con

espacios de interlocucion con autoridades (nacionales y locales), pero que influyen poco
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en posibles transformaciones de la politica nacional y localmente. En consecuencia, si

bien la ley
“avanza en disefiar algunos mecanismos de rendicion de cuentas de las
entidades territoriales con miras a corregir los problemas identificados por la
Corte en el sistema de atencién a la poblacion desplazada, no garantiza que se
resuelvan los problemas de coordinacion que impiden que las victimas sean
actores activos en el disefio y la implementacion de politicas [...]" (Berrio,
2014:22)

3.5.3.Coordinacion con la oferta nacional

La posibilidad de que un municipio pueda coordinar su politica territorial con las politicas
departamentales y nacionales, depende de que este conozca y maneje tanto los
lineamientos de politica de los otros niveles de gobierno, como los mecanismos de
cofinanciacién y corresponsabilidad disponibles. En el caso del SGP, los temas centrales
que deben ser financiados a través de este recurso son recurrentes en la politica local
(educacion salud, agua potable y saneamiento basico) y deben contar con asignaciones
presupuestales en sus respectivos planes de desarrollo, Asi mismo, la funcion de
planeacion de la politica recae principalmente sobre el nivel nacional, lo que brinda
informacion completa a los municipios en materia de asignacion presupuestal e

implementacion local.

La Ley de Victimas, por su parte, asigné a los municipios la responsabilidad de elaborar
planes para la implementacion de la politica en el @mbito local, que deben articular su
oferta institucional, con la del departamento y la nacion sin conocer, necesariamente, el
contenido de esta. Al ser una politica de caracter multisectorial, que aborda un amplio
nimero de temas,* el municipio, que es en suma el nivel con menos recursos técnicos y
financieros en la estructura del régimen descentralizado, debe hacer un esfuerzo por
planificar en coordinaciéon con los otros niveles del gobierno, sin conocer realmente lo que
el departamento y nacién van a hacer, o los mecanismos de cofinanciacion o asistencia

financiera que puedan existir. 4°

39 Ademas de la atencién y del progresivo proceso de reparacion, la ley debe garantizar el
restablecimiento y acceso rapido y oportuno a todos sus derechos, como son educacion, salud, vivienda,
entre otros.

40 Entrevista asesor 1 de la SCNT de la UARIV.
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3.5.4. Instrumentos de planeacién

Los asuntos abordados en el marco del SGP hacen parte del proceso regular de
planeacion de los municipios. Temas como la salud o la educacion son prioridades que
deben ser abordadas y sobre las que existe, regularmente, experiencia y seguimiento por
parte de las entidades locales a cargo de esos de esos asuntos. Por tal razon, los planes
de desarrollo municipales suelen tener claridad sobre las partidas presupuestales que

atafien a estos temas, y aun si persisten escases y mal manejo de recursos, se ejecutan.

De otro lado, la Ley de Victimas introdujo un nuevo instrumento de planeacion que
ademas de coordinar la politica territorial con la de los otros niveles de gobierno, debe ser
el soporte que permita la implementacién debida de la politica en los municipios. Por lo
tanto, los PAT, que son los instrumentos de planeacion introducidos por la Ley, deben
“[...]tener en cuenta para su formulacién las herramientas de planeacién, gestion
y presupuestos territoriales dentro de las cuales se encuentran: el Marco Fiscal
de Mediano Plazo, los Planes de Ordenamiento Territorial, los planes de agua,
vivienda y los dirigidos a poblacion en pobreza extrema, es decir, deben hacer
parte de la apuesta de desarrollo social y local de las administraciones

territoriales.” (Ministerio del Interior, 2012)

Es importante resaltar que los PAT deben entenderse como el instrumento articulador
superior de la politica de victimas en al ambito local, en tanto que su contenido no soélo
refiere una identificacion poblacional o meramente geogréfica, sino que consigna una ruta
de accion para garantizar la aplicacion y efectividad de las medidas de prevencion,
asistencia, atencién y reparacion integral a las victimas en sus respectivos territorios.
Ademas, los PAT se deben formular para periodos de cuatro afios y se debe ejecutar por
medio del presupuesto anual. En lo que se refiere a su papel central en la articulacion
nacion territorio, el articulo 250 del decreto 4800 determina que para promover dichas
acciones los departamentos “deben disefar e implementar el Plan de Accién
Departamental, teniendo en cuenta el Plan Nacional de Atencion y Reparacion Integral a
las Victimas del Conflicto Armado y los planes de accion de los municipios de su
jurisdiccién. Las actividades previstas en el plan de accion departamental, deben tener

asignaciones presupuestales en el plan de desarrollo departamental”.
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Con mayor exactitud, el articulo 254 del decreto 4800 de 2011 define los Planes asi:
“‘Planes de accion territorial para la asistencia, atencion y reparacion integral de
las victimas. Los planes de accion territorial contemplan las medidas de
asistencia, atencion y reparacion integral de las victimas. Los planes seran
elaborados por los departamentos, municipios y distritos con la participacion de
las victimas. Deben ser coherentes con el Plan Nacional de Atencion vy
Reparacion Integral a las Victimas y con los Planes de Desarrollo Territoriales.
Contendrdn como minimo, la caracterizacion de las victimas de la respectiva
jurisdiccion que considerard los distintos hechos victimizantes, la asignacion
presupuestal correspondiente, asi como el mecanismo de seguimiento y de

evaluacion con metas e indicadores.”

Sin embargo, en la practica y durante el periodo 2011 - 2014, estos instrumentos de
planeacion fueron reducidos a un compromiso formal en su formulacién, sin importar
realmente su contenido, asi la CSMLV planteaba en el afio 2014 que
“[n]Jo hay compromiso de los gobiernos locales. El cuello de botella esta en la
articulacion Nacién territorio y en la formulaciéon y ejecucién de los planes de
accion territorial (PAT). El mismo disefio de muchos PAT es precario, y otros PAT
son copiados de otros municipios. Desconocimiento de la Ley 1448 por parte de

algunos funcionarios en lo local” (CSMLV, 2014:41).

De este modo se llegd a una situacion de precaria planeacién y disefio para la
implementacion local, con el ejemplo central de unos PAT que sobrecargan las
administraciones locales en su proceso de formulaciébn y que no cumplen con las
caracteristicas minimas para ser instrumentos que fortalezcan a las entidades territoriales
en cumplimiento de los objetivos de la Ley. Por el contrario, “[lJo que hoy existen son
planes desarticulados y desfinanciados [...], los PAT de los entes territoriales, que
funcionan respondiendo insuficientemente a las demandas, y sobre los cuales la UARIV

no tiene posibilidades jerarquicas de intervenir [...]” (CSMLV, 2015:36)

3.5.5. Fuentes de informacion para la planificacion

Una debilidad que considero de gran relevancia en la elaboracion de los PAT ha sido la

inexistencia de diagnoésticos y caracterizaciones de la poblacion victima lo suficientemente
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confiables para que el disefio de la politica local se aproxime a la realidad local y
responda a los retos que en materia de atencidn y reparacion integral tiene en sus
territorios. En consecuencia, un numero importante de planes no cuentan con una
caracterizacion de la poblacién victima que tenga los minimos necesarios establecidos por
la normatividad, en la medida que la informacién existente no da cuenta de la situacion y
necesidades de las personas afectadas con respecto a sus derechos y de acuerdo con los
hechos victimizantes, para la implementacion de las medidas de prevencion, atencion,
asistencia y reparacion integral, ni se realiza a la luz del enfoque diferencial, entre otros
elementos (CSMLV, 2014).

En contraste, para la implementacién local de las competencias financiadas por medio del
SGP, lo municipios cuentan con informacién de registros administrativos** provenientes de
diferentes fuentes que, si bien mantienen un grado de imperfeccion, les permite conocer
de manera mas cierta sus necesidades y diagnosticar sus problemas con una mirada mas
clara de la realidad. De hecho, una estrategia reciente para fortalecer la caracterizacion
de las victimas en el &mbito territorial ha sido la de complementar los vacios existentes en
los diagndésticos con informacién proveniente de dichos registros, particularmente el

Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiaros de Programas Sociales -SISBEN-.#?

Si bien la planeacién en materia de atencién y reparacion integral a las victimas se puede
fortalecer a través del uso de los registros administrativos, para completar de mejor
manera la caracterizacion de la poblacion victima es necesaria una depuracion de las
fuentes de informacion que comprenden de manera especial a esta poblacion. La UARIV
ha venido realizando ingentes esfuerzos en la depuraciéon de dicha informacion, a través
de la Red Nacional de Informacion -RNI-, pero su operatividad continGa siendo precaria, lo
gue hace que en muchas zonas del pais se planee la politica sin un conocimiento real del

problema.

Asi mimos, la UARIV se ha propuesto, a través de su Modelo de Atencién Asistencia y

Reparacion Integral a las Victimas -MAARIV-, construir Planes de Atencién, Asistencia y

41Entre las fuentes utilizadas para la planeacién se encuentran el Sistema de Identificacion de
Potenciales Beneficiaros de Programas Sociales -SISBEN- o Sistema de Matriculas Estudiantil -SIMAT-.
42 Entrevistas de expertos locales de los municipios de San Rafael (Antioquia) y Ocafia (Norte de

Santander)
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Reparacion Integral -PAARI-, que requieren la actualizacion de la informacion de las
victimas tanto para los procesos de asistencia como de reparacioén integral. Sin embargo,
Este modelo ha tenido problemas de implementacion, que van desde el desconocimiento
de las victimas de la existencia de dicho instrumento,*® hasta la complejidad misma de su

ejecucién, como lo reconocié la Corte Constitucional en una decision reciente.**

*

En el presente capitulo presenté los disefios institucionales para la implementacion
territorial y coordinada de la Ley 1448 de 2011 y del SGP. Reconoci las diferencias de
ambos disefios, pero resalté la utilidad de la comparacion con el propésito de conocer los
puntos de encuentro y las diferencias que hacen posible la mejor operatividad del SGP,
en comparacion con la coordinacion entre la Nacién y el territorio de la Ley de Victimas. El
resultado de la comparacién permite decir que la ejecucion territorial de la ley se
encuentra mediada por problemas de disefio institucional que desconocen realidades
politicas, administrativas y fiscales del pais, sobretodo en el ambito territorial, que dificulta
la realizacién de sus objetivos. La relacién entre responsabilidades y la realidad fiscal de

los municipios marca desde un principio el desbalance existente en el disefio.

Ante esta situacion me pregunto ¢como abordar la brecha entre la imagen y la practica en
la ejecucion de la Ley de Victimas? ¢Qué elementos brinda el analisis del SGP para
aportar en el cierre de dicha brecha? Siguiendo las lineas que estableci en mis referentes
tedricos para esta investigacion, este es el punto donde es necesario tender un puente
entre los referentes constructivistas, que me brindan los elementos para entender los
problemas del transito del disefio a la realidad tan evidentes en el caso de la coordinacion
entre la Nacion y los territorios en la Ley de Victimas, y el enfoque de Ostrom (2011), que
brinda ideas para tratar la brecha entre la imagen y la practica. El trabajo de Ostrom invita

a responderse las preguntas hechas teniendo dos ideas en mente: en primer lugar, la

43 “La Defensoria del Pueblo encuesté a 747 victimas que ya han sido sujeto de aplicacién de PAARI por
parte de la UARIV en 91 municipios del pais; al respecto preocupa a la Comisiéon que el 70% de los
encuestados afirma saber que tienen derecho a la reparacidn integral, pero que de ellos, dos terceras
partes manifiestan no saber cudl es el mecanismo para acceder a las medidas respectivas. De igual
forma, llama la atencién que el 64% de los encuestados no tiene conocimiento sobre si tiene o no PAARI
elaborado.” (CSMLV; 2015:67 y 68).

44 Ver: Sentencia T-293 de 2015
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estructura de incentivos que contiene cada uno de los disefios institucionales planteados.
En segundo lugar, el sistema de monitoreo que haga creible el compromiso adjudicado,
en este caso, a las entidades territoriales.

Con relacion a la primera idea, al estar el SGP en el “corazén” del régimen
descentralizado colombiano, ha evolucionado en la direccién de establecer condiciones
positivas y negativas a la ejecucion de los recursos que por esta via se transfieren de la
nacion al territorio. Si bien practicas como la corrupcién y el uso ineficiente de recursos
financieros se siguen presentando, el caso de la educaciébn muestra un aumento de
cobertura que debe ser entendido como un logro del proceso de aprendizaje institucional.
Los municipios deben responder por la destinacion del gasto y de sus resultados depende
la certificacién por parte del Ministerio de Educacién Nacional -MEN-. La posibilidad de
asumir las responsabilidades administrativas de la educacion del municipio, entendidas
como competencias, funciones y recursos administrados de manera autébnoma vy
descentralizada, depende de la decision formal que toma el MEN con base en un
procedimiento riguroso de evaluacién de la planeacién de la politica local y de sus
capacidades. Los municipios no certificados dependen de la accién departamental, que
cumple el rol de entidad certificada, maneja los recursos y el contenido de la politica en
armonia con las politicas nacionales, dejando a dichos municipios las labores residuales

(Ministerio de Educacion Nacional, S.f.).

La Ley de Victimas asignd responsabilidades a todos los municipios sin distincion,
reconociendo la importancia de una accion conjunta del Estado, que cubriera la totalidad
del territorio nacional. En estos términos la politica de victimas solo cubre o alcanza a
llegar a las poblaciones en las que el Estado local es capaz de llegar, generandose asi los
que Garcia y Espinosa (2014) han denominado apartheid institucional. Esta realidad no es
susceptible de ser transformada a través de los mecanismos previstos en la ley. La
certificacion que da la UARIV no tiene el poder de transformar situaciones locales, en la
medida en que no acarrea costos y no brinda beneficios tangibles a las administraciones
locales por el cumplimiento de la ley. Es decir que méas alla de ser un instrumento de
evaluacion formal de la politica, la certificacién que brinda la UARIV no fue disefiada para

transformar o corregir las falencias identificadas en su puesta en marcha.
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La estructura de incentivos y el sistema de monitoreo para el cumplimiento de
compromisos son el punto critico que resalta en la comparacion. Los logros alcanzados
por el SGP en el tema de educacidén basica tienen como caracteristica central una
evolucion del sistema hacia la recentralizacion de las funciones por parte del Gobierno
Nacional. Los arreglos institucionales que ha llevado al sistema actual se han producido a
través de darle prioridad al control desde la nacién y de esta hacia los departamentos,
limitando progresivamente el papel de los municipios. Como se observé, los mecanismos
de control y monitoreo social del SGP no son muchos mas fuertes que los encontrados
para la politica de victimas, hecho que no tendera a fortalecerse mientras la estrategia
sea la centralizaciébn. En este sentido, ambos disefios generan incentivos para la
reproduccion de los que podria denominarse la cultura de la no rendicion de cuentas a la

ciudadania.
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4.IMPLEMENTACION DE LA LEY DE
VICTIMAS EN LAS ENTIDADES
TERRITORIALES: COMPARACION DE
CINCO ESTUDIOS DE CASO

Mostrar las particularidades de los municipios en la ejecucion de la Ley tiene un doble
propésito. De manera general, no se puede desconocer la importancia de los gobiernos
locales en términos politicos, econdmicos y administrativos, en la comprension del
funcionamiento de los Estados actualmente (Bardhan y Mookherjee, 2014). Y en
particular, para comprender los problemas en la coordinacién entre la Nacién y el territorio
es central dar una mirada a la forma en la que los gobiernos locales estan implementando

una politica que evidencia importantes problemas de disefio.

La apuesta metodolégica hecha para esta parte de la investigacion ha sido la
comparacion de casos subnacionales. Se han escogido cinco municipios que presentan
un nivel diferente de voluntad politica y de capacidad institucional y compararlos a través
de los principales items de implementacion disponibles, con la intencién de evidenciar la
diversidad de los contextos locales de implementacién de la ley. Para la seleccién de los
cinco municipios se utilizaron indicadores objetivos (elaborados por entidades estatales)
que se aproximan a los conceptos de voluntad politica y capacidad institucional que, como
se observo en el planteamiento del problema, son centrales para entender las dificultades

que se abordan en esta investigacion.*

45 Los municipios fueron escogidos dentro de un ndmero limitado de casos. Se tomaron dentro del
subconjunto de los municipios del pais en los que la Subdireccién Coordinacién Nacién Territorio de la

UARIV realiz6 un piloto durante el afio 2014, con el propésito de poner en marcha una estrategia de
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En el caso de la voluntad politica se utilizo como indicador objetivo la calificacién brindada
por la UARIV, que certifica la contribucion de las entidades territoriales al goce efectivo de
las victimas. La ley 1448 de 2011, a través del decreto reglamentario 4800 de 2011, le dio
a la Unidad la competencia de certificar a las entidades territoriales, no solo a través de su
capacidad administrativa, sino teniendo en cuenta el impulso brindado por estas a la
implementacion de la ley y en ultima instancia su aporte en la garantia del goce efectivo
de derecho de las victimas del conflicto armado. Partiendo de dicha competencia la
entidad, a través de la Subdireccion Nacion Territorio, disefid un proceso de calificacion
en el que a partir de informacion brindada por los municipios y departamentos se lograra
evidenciar el avance en su gestion. Los criterios utilizados por el indicador fueron los

siguientes:

¢ Cumplimiento y ajustes de los Planes de Accion Territorial (PAT).

e Funcionamiento de los Comités Territoriales de Justicia Transicional (CTJT).
e Ejecucién de programas y proyectos para victimas.

e Participacion efectiva de las victimas.

e Avances en la implementacién de la Ley de Victimas.*®

La calificacion realizada por la Unidad ubica a los municipios de acuerdo al nivel de

impulso que han brindado a la Ley bajo los siguientes intervalos.

Nivel de Baja Media Alta

contribucién

Intervalo de Entre 0y 50% Entre 50 y 75% Entre 75y 100%

contribucioén

fortalecimiento en esta materia. Los criterios de seleccién de estos municipios fueron: i) cercania fisica
y facilidad de acceso (por los limitados recursos de la estrategia), ii) interés de los alcaldes de los
municipios escogidos, y iii) recomendacién de la direccién territorial. Esto hizo posible recolectar una
mayor y mejor informacién sobre la implementacién de la politica de victimas.

46 Una explicacion mas detallada del indicador se encuentra en UARIV (2014)
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Tabla 4: Rangos de calificacion de la contribucidn de las entidades territoriales.

Fuente: elaboracion propia con base en lainformacion de la UARIV (2014)

En el caso de la capacidad institucional se utilizé el indicador de desempefio integral

municipal disefiado por el Departamento Nacional de Planeacion -DNP-. Este indicador

resume el desempefio de las administraciones municipales con base en los resultados

obtenidos en los componentes de Eficacia, Eficiencia, Gestion y Cumplimiento de

Requisitos Legales. Funciona de la siguiente forma:

Las calificaciones cercanas a 100 corresponden a los municipios de mejor

desempefio, por ser los municipios que cumplen lo establecido en sus planes de

desarrollo, consiguen la mayor cantidad de bienes y servicios en relacion con los

insumos que utilizan, cumplen a cabalidad lo estipulado en la Ley 715 de 2001 en

cuanto a la ejecucion de los recursos del SGP y tienen una alta capacidad de

gestion administrativa y fiscal. (DNP, 2014: 7)*

Una vez realizado el indicador, y para facilitar la caracterizacibn municipal, los resultados

de la medicion se presentan por rangos de desempefio, establecidos de la siguiente

forma:
Niveles de Sobresalient | Satisfactori Medio Bajo Critico
cumplimient e 0
o]
Rangos de 2 80 270y<80 | 260y <70 240y <60 <40

cumplimient

(0]

Tabla 5: Rangos de calificacion del desempefio integral municipal. Fuente:

elaboracion propia con base en DNP (2014)

Los indicadores que se utilizaron fueron los realizados por ambas entidades, la UARIV y

el DNP, para la vigencia del afio 2013 y fueron publicados en el afio 2014, de manera que

evallan el mismo periodo de tiempo en las entidades territoriales.

47 Una descripcion mas detallada del indicador se encuentra en DNP (2014).
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Con base en estos indicadores se lograron establecer los siguientes municipios, como los
indicados para hacer parte del ejercicio de comparacion cualitativa:

Alta voluntad Baja Voluntad

Alta capacidad Ocafia - Norte de Soledad - Atlantico*®
Santander. Capacidad: Satisfactorio
Capacidad: Satisfactorio Voluntad: Medio

Voluntad: Alto

Baja capacidad San Rafael - Antioquia: Tumaco - Narifio
Capacidad: Bajo Capacidad: Bajo
Voluntad: Alto Voluntad: Bajo

Tabla 6: municipios escogidos parala comparacion con base en los criterios de

capacidad y voluntad.

Adicionalmente se escogidé un caso intermedio, que es el municipio de Yondo - Antioquia,
que presenta un desempefio institucional medio y un indicador de voluntad medio, para

contrastarlo con los casos “extremos” expuestos en el cuadro anterior.

4.1. Breve descripcion de los municipios.

Los cinco municipios escogidos demuestran la alta diversidad local en la implementacion
de la ley. Se encuentran ubicados en 4 departamentos del pais y abarcan del mejor modo
posible diferentes realidades territoriales y de afectacién ligadas a la dinamica del conflicto

armado (ver ilustracion 1).

Los principales datos de los municipios para el periodo de estudio (2011 - 2014) son:

48 El caso de Soledad - Atlantico tiene la particularidad de ser un caso ubicado con capacidad
sobresaliente en el indicador del DNP y con calificacion media en el indicador de la UARIV. Esto en la
medida en que la diada alta capacidad - baja voluntad no se encuentra presente en el subconjunto de
municipios de los que fueron seleccionados los cinco para el estudio. Sin embargo, en el universo de
municipios del pais se presentan casos como el de Cartagena, que es un caso ubicado con capacidad

sobresaliente en el indicador del DNP y con calificacion baja en el indicador de la UARIV.
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e Ocafia: se encuentra ubicado en el departamento de Norte de Santander, en la
region del Catatumbo. Es un municipio categoria cuarta, con una poblacion
aproximada de 95.190 habitantes, con una distribucién entre la zona urbana y
rural del 89.5% (85.233 habitantes), y el 10,5% (9.957 habitantes),
respectivamente (Municipio de Ocafia, 2012). El alcalde para el periodo 2012 -
2015,% JesUs Antonio Sanchez Clavijo, fue elegido mediante la figura grupo
significativo de ciudadanos, con un 32% de los votos.

La dindmica del conflicto armado en la region del Catatumbo ha hecho que el
municipio de Ocafia, que es el centro comercial y financiero de esta region, se
convierta en uno de los mayores receptores de poblacion desplazada del
nororiente del pais (FIP, 2013), lo que le ha exigido mantener un importante
esfuerzo institucional para garantizar minimamente los derechos de esta

poblacion.

e Soledad: se encuentra ubicado en el departamento de Atlantico y hace parte de la
zona metropolitana de la ciudad de Barranquilla. Es un municipio de segunda
categoria y tiene una poblacion de 551.082 habitantes (Municipio de Soledad,
2012a). El alcalde para el periodo 2012 - 2015, Franco Asis Castellanos Niebles,
fue elegido como candidato del Partido Liberal, con un 52% de los votos.

Como parte de la zona metropolitana, se caracteriza como receptor de poblacion
desplazada forzadamente. De hecho, segun los plantea la administracion
municipal, es una las cinco ciudades del pais que mas ha recibido poblacion en

los ultimos afios (Municipio de Soledad, 2012b).

e San Rafael: se encuentra ubicado en el departamento de Antioquia, en la region
oriente. El municipio se encuentra clasificado como categoria sexta, con una
poblacion que es cercana a los 13,696 habitantes, distribuidos en 7198 habitantes
del sector rural y 6498 habitantes en la cabecera municipal aproximadamente
(Municipio de San Rafael, 2012a). El alcalde para el periodo 2012 - 2015, Orley de

49 Que es el periodo que enmarca el grueso de la investigacion.
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JesUs Santacruz Valencia, fue elegido como candidato del Partido Cambio

Radical, con un 43% de los votos.

San Rafael se encuentra ubicado en la subregion oriente del departamento. Si
bien el municipio no se ha visto afectado por el conflicto armado de igual forma
gue otras zonas de Antioquia, la dinamica del conflicto del departamento lo ha

obligado a mantener activos programas de atenciéon humanitaria. °

e Tumaco: se encuentra ubicado en el departamento de Narifio, en la regién del
pacifico. EI municipio se encuentra clasificado como categoria cuarta, con una
poblacion que es cercana a los 187.084 habitantes, distribuidos en 84.589
habitantes del sector rural y 102.495 habitantes en la cabecera municipal
(Municipio de Tumaco, 2012a). El alcalde para el periodo 2012 - 2015, Victor
Arnulfo Gallo Ortiz, inscrito mediante la figura grupo significativo de ciudadanos,

fue elegido con un 74% de los votos.

La intensidad del conflicto armado en la regién del pacifico narifiense ha sido muy
alta, con impactos devastadores sobre la poblacién civil. Los ciudadanos de
Tumaco han sufrido unos niveles muy altos de violencia, que han hecho de este
municipio un constante expulsor de poblacién. Paradojicamente, al ser el centro
poblado méas importante de la zona, lo ha convertido en un receptor de poblacion
desplazada, hecho que da al municipio una connotacién particular en este

aspecto.

Tumaco tiene una poblacion mayoritariamente afrodescendiente, y han sido
establecidos en su territorio 14 consejos comunitarios. Asi mismo, cuenta con una
importante poblacion indigena, y existen alli 12 resguardos, aungue con menos
poblacion que los consejos. Esto implica que la variable étnica y el enfoque

diferencial resultan centrales en la implementacion de la politica de victimas.

Yondo: se encuentra ubicado en el departamento de Antioquia, en la region del

Magdalena Medio. El municipio se encuentra clasificado como categoria sexta,

50 Entrevista experto local de San Rafael.
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con una poblacion que es cercana a los 18613 habitantes, distribuidos en 9.222
habitantes del sector rural y 9.392 habitantes en la cabecera municipal a
(Municipio de Yondo, 2012a). El alcalde para el periodo 2012 - 2015, Wilfrido
Uzuriaga Aponza, fue elegido como candidato del Partido Verde, con un 32% de

los votos.

La historia reciente el municipio se encuentra marcada por la dinamica del
conflicto en la region del Magdalena Medio. La region sufrié desde principio de la
década del 2000 la arremetida de los grupos paramilitares, con impactos graves
sobre la poblacion civil (Vasquez, 2006). El municipio en particular se vio afectado
tanto por violencia y victimizacion en contra de sus habitantes, como por la

recepciéon de poblacion proveniente de otras partes de la region.
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Antioquia: San

Rafael y Yondé

Norte de Santander:
Ocana

Narino: Tumaco

Ilustracion 1: ubicacion geografica de los municipios escogidos

4.2. Los elementos de la comparacion.

La implementacion de la politica publica en el &mbito local se encuentra mediada tanto
por la voluntad politica de las administraciones locales, como por su capacidad
institucional. El despliegue territorial (Jolly, 2010 y 2014) de la ley se realiza a través los
mencionados planes de accion territorial -PAT-, que son instrumentos disefiados,
implementados y evaluados por las entidades territoriales (departamentos, distritos y
municipios), con base en unos lineamientos guia brindados por el Gobierno Nacional.

Adicionalmente, el disefio de implementacion y seguimiento local promovido por la ley
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tiene como ejes los comités territoriales de justicia transicional -CTJT- y las mesas de
participacion efectiva de victimas. Esto hace de estos elementos (PAT, CTJT y mesas de

participacion) elementos centrales para observar la implementacion territorial.

En consecuencia, y dado que he escogido casos que presentan diferentes niveles en las
variables de capacidad y voluntad, el balance lo realizo con base en tres factores que
permiten observar de forma mas concreta la implementacién territorial de la politica de
victimas y en particular analizar los problemas que esta tiene. Los factores son:

e Instrumentos de planeacion y logica interna entre el plan de desarrollo y plan de

accion territorial -PAT-.
o Diagnosticos y caracterizacion de la informacién para la formulacion.
e Mecanismos e instancias de control y seguimiento (Funcionamiento de los CTJT y

las Mesas de Participacion).

Hago la comparacion con base en la informacién documental que recogi y sistematicé.
Dicha informacion se encuentra compuesta por documentos oficiales producidos por los
propios municipios bajo estudio (Planes de desarrollo, planeas de accion territorial -PAT-,
actas de conformacion y funcionamiento de las instancias locales de la ley) y andlisis
diagnosticos de la implementacion de la politica de cada uno de los municipios producidos
por la Subdireccién de Coordinacion Nacion Territorio -SCNT- de la UARIV, en el marco
de la estrategia piloto de fortalecimiento a la asistencia técnica en materia de coordinacion
territorio en 20 municipios del pais.®* Complemento y contrasto la base documental con
entrevistas que realicé a personas que han analizado la implementacion de la politica en

los municipios escogidos.

Realicé el andlisis documental con base en una revision sistematica de la informacion
recolectada, en la que se representa la revision detallada de cada uno de los documentos
y se extrajeron conclusiones para cada uno de los factores puestos en cuestion en la

comparacion.

Del resultado del analisis extraigo una calificacion cualitativa de los municipios por cada

uno de los tres items, del siguiente modo: si la implementacién ha avanzado (IA), si la

51 Implementada durante el segundo semestre del afio 2014 y los primeros dos meses del afio 2015.
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implementacién ha sido limitada (IL) o si la implementacién ha sido nula (IN). Esta
calificacion busca entender como los factores estudiados en el despliegue territorial de la
politica ayudan a entender las probleméticas comunes, las diferencias y, en Ultima
instancia, a brindar una lectura simplificada sobre las realidades locales en las que se

desenvuelve la implementacion de la politica de victimas.

El siguiente cuadro muestra de forma sucinta el resultado de andlisis cualitativo, que

posteriormente sera expuesto a profundidad:
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Ocafa Soledad San Tumaco Yondo6

Rafael

Instrumentos de
planeacion y légica
interna entre el plan
de desarrollo y plan IL IN IL IL
de accion territorial -
PAT-.

Diagndésticos y
caracterizacién de la
informacién para la IL IN IN IL

formulacion.

Mecanismos e
instancias de control
y seguimiento (CTJT

y Mesas de

participacion).

Tabla 7: resumen con la valoracién cualitativa del andlisis de los casos.
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4.3. Instrumentos de planeacién y logica interna entre
el plan de desarrollo y plan de accion territorial -
PAT-.

Cada uno de los instrumentos de planeacion revisados, en particular los PAT, se
encuentran formulados bajo criterios especificos de formalidad legal. Esto implica la
exposicion explicita y exhaustiva en cada uno de los documentos de todo el marco legal
involucrado en la responsabilidad local de formulacion de los mismos y de implementacion
de la Ley. No obstante, dicha formalidad decora documentos de variada calidad, en los
qgue no siempre se encuentra claramente la forma en la que se llevara a cabo la politica o

las medidas no cuentan con un respaldo financiero suficiente para su realizacion.

Un ejemplo de la importancia que nacionalmente se le ha dado al cumplimiento de los
aspectos formales se encuentra en la formulacién a nivel nacional de casi la totalidad de
PAT departamentales y municipales, sin que esto implique en la practica un cumplimiento
territorial con las victimas del conflicto armado. La UARIV ha resaltado este nivel de
formulacién de la politica como un gran logro, pero en los informes que ha presentado al
Congreso de la Republica no ha realizado un andlisis critico del proceso de formulacion

gue ha impulsado.

En el caso de los cinco municipios escogidos para el analisis, cuando se observa en
detalle el contenido de dichos instrumentos se encuentran generalmente medidas
tomadas sobre la base de diagndsticos poco rigurosos, que evidencian la ausencia de
informacién consolidada sobre la situacién de la poblacién victimas en los contextos
locales y en los que la relacion entre acciones a desarrollar y financiaciébn no es
equilibrada, dejando en entredicho la posibilidad de ejecucion real de los planes. Esto, por
supuesto, varia en los diferentes municipios, en los que se pueden observar diferentes
niveles o intensidades de la problematica. Se pasa a continuacion a ver con mas detales
cada uno de los analisis realizados a los PAT y su relacién con los planes de desarrollo
departamentales, especificando sus particularidades con el propdsito de conocer los

matices que propicia esta comparacion.
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4.3.1.Analisis de los municipios

Ocaia:

El municipio cuenta con cada uno de sus instrumentos de planeacién en materia de
victimas. Su plan de desarrollo tiene el componente “Las Victimas de la Violencia y los
Desplazados con Apoyo y Acompafamiento Confiables”, que tiene como objetivo
“garantizar el goce efectivo de derechos a la poblacion en situacion de desplazamiento y
victimas de la violencia.” Este plan no especifica medidas ni partida presupuestal para la
implementacién del componente, mas advierte, que dicha informacion sera desarrollada
bajo la implementacién del instrumento de planeacién “Plan Integral Unico”, que fue el
instrumento de planeacion de las politicas para la poblacién desplazada por el conflicto
armado, previa promulgacion de la Ley 1448 de 2011, que lo reformé en el PAT.

El PAT municipal desarrolla el componente enunciado en el plan de desarrollo, a través
de cuatro objetivos en los que se encuentran programas de atencidon y asistencia
principalmente. Los resultados de los objetivos buscan la atencion del 100% de los casos.
Sin embargo, este porcentaje no se encuentra respaldado en un diagnéstico de la
poblacion que se espera sea recibida o al menos una proyeccién con base en las
dindmicas recientes de recepcion de poblacién desplazada, lo que hace del resultado, en
el mejor de los casos, dificil de evaluar. Sobre el asunto, nos dice el diagndstico de la
SCNT de la UARIV lo siguiente:
“[...] puede observarse en el PAT y en la matriz que lo acompana que la
identificacion de la problematica se hace de manera general y no relacionada con
los derechos y lineas de accidon contempladas en cada componente, de tal
manera que la visualizacion e identificacién de manera alineada no es posible, lo
qgue dificulta una planeacion estratégica con bases solidas y claras. “(UARIV-
SCNT, 2014a:18)

A pesar de estos problemas, se debe anotar que el PAT cuenta con asignacion
presupuestal para cada uno de los afios que cubre el periodo de ejecucion (2012 - 2015),
aunque los mecanismos de seguimiento, monitoreo y evaluacibn no se encuentran

especificados en el documento.
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Soledad:

El municipio cuenta con cada uno de sus instrumentos de planeacion en materia de
victimas. Su plan de desarrollo tiene el programa “Atencién, asistencia y reparacion
integral a las victimas del conflicto armado”, que cuenta con un proyecto, llamado
“Implementacion de Politicas Publicas a Poblacion victima del Conflicto Armado”, nueve
objetivos y siete estrategias para su realizacion. Asi mismo, incluye acciones puntuales
para la poblacién victima en distintos componentes de politica, en particular aquellos
relacionados con la promocién social, la equidad y la justicia. Sin embargo, en estos
ultimos no se especifica, mas alla de la mencién, de qué forma en particular se atiende a
dicha poblacion. ElI PAT, por su parte, desarrolla el programa enunciado en el plan de
desarrollo, y cuenta con una caracterizacion aproximada de la poblacion, con distincién

por género y raza.

Los problemas de este instrumento se encuentran relacionados con la asignacion
presupuestal. Muchos de los rubros establecidos provienen de programas de promocion
social, equidad y justicia, y no discriminan la asignaciéon especifica para la poblacién
victima del municipio, lo que hace sumamente dificil el monitoreo y evaluacion de la
implementacion de la politica de atencidn y reparacion integral. Asi mismo, “[lJas metas
del territorio, no tienen la diferenciacién entre metas de impacto, de producto y de gestion,
aungue cuentan con recursos para cada uno de los componentes.” (UARIV-SCNT,
2014b:27).

Por ultimo, una dificultad general del PAT, relacionada estrechamente con la forma como
se dio la asignacién presupuestal, es que el proceso de articulacion entre este y el plan de
operativo de inversion del plan de desarrollo del municipio es un proceso que, como
evidencia el diagnostico realizados por la SCNT de la UARIV, no se da en la formulacion
de los instrumentos de planeacion, sino de forma posterior, lo que impide que se garantice
gue las medidas formuladas contaran con el respaldo financiero suficiente para su
implementacion. De hecho, la asignacién financiera que refleja el PAT es practicamente
nula, lo que hace de este instrumento un ejercicio improductivo en la implementacion de la

ley en el municipio.
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San Rafael:

El municipio cuenta con cada uno de sus instrumentos de planeacion en materia de
victimas. Su plan de desarrollo tiene un programa estratégico (que es el “Programa para
la inclusion social y la reconciliacion”) que busca la inclusion de la poblacién victima del
conflicto, a través de los subprogramas “de atencion y asistencia a las victimas”, y “de
implementacion, seguimiento y monitoreo a la atencién a poblacién de victimas”. Estos
dos subprogramas se encuentran estructurados a través de cuatro proyectos (tres
correspondientes al primer y uno al segundo), en los que desglosan las acciones que
implementa el municipio en materia de atencién. EI PAT municipal desarrolla de manera
mas extensa los subprogramas y proyectos, demostrando el interés del municipio por
abarcar de forma apropiada los temas que atafien a la implementacién de la ley 1448 de
2011.

De nuevo, los problemas del PAT no radican tanto en la existencia de medidas y demas
(que de hecho las hay), como en la posibilidad real de ejecucion y seguimiento de metas.
Con relacién a la ejecucion se encuentra que las medidas no se encuentran claramente
respaldadas por una asignacion presupuestal coherente con lo expuesto en el plan de
desarrollo. El diagnostico de la SCNT reconoce que “[n]Jo es posible identificar en los
instrumentos de planificacién local para la prevencion, atencion, asistencia y reparacion
integral a las victimas del conflicto armado, la procedencia de los recursos que se
proyectan para la materializaciéon o contribucion al goce efectivo de derechos de la
poblacion” (UARIV-SCNT, 2014c:8 y 9). Y, por otro lado, plantea que “a pesar de no
contar con un PAT ambicioso en cuanto a metas y proyecciones presupuestales, el
presupuesto con el que cuenta el municipio, limita la materializacion de las metas
contempladas en el PAT, de esta manera las posibilidades se reducen a las acciones de
gestion de la entidad territorial” (UARIV-SCNT, 2014c:10). Esto implica, que en este caso
la planeacion puede resultar en un ejercicio estéril, de cara a su importancia en la

implementacion local de la Ley.

Tumaco:

El municipio cuenta con cada uno de sus instrumentos de planeacion en materia de
victimas. El plan de desarrollo tiene un programa exclusivo para la atencion de las
victimas. Su objetivo general es “atender las disposiciones de la Ley 1448 y adelantar las

gestiones para que la poblacion victima del conflicto tenga acceso a mecanismos de
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restitucion y garantia de proteccion, buscando la generacién de condiciones que
prevengan fendmenos de vulneracion de derechos.” Este plan desarrolla de forma
detallada las medidas para la implementacion del programa. Pero estas medidas tan solo
plantean de forma genérica la implementacion de una serie de acciones que no son
descritos a cabalidad. Por otro lado, en la asignacion presupuestal es dispar y una porcion
importante de los programas se encuentran enunciados en el presupuesto sin contar con
asignacion financiera, mientras hay otros en los que dicha asignacion es muy baja para la

dimension de la accion a implementar.

El PAT municipal, como sucede con los demas, profundiza en las medidas expuestas en
el plan de desarrollo. En el caso particular de este municipio, el documento de planeacion
de politica de victimas cuenta con una extensa caracterizacion del municipio, de las
dindmicas del conflicto armado (particularmente grave en esta zona del pais) y de las
cifras de victimizacion de la poblacién. Este Gltimo aspecto de la caracterizacion es muy
pertinente, pero en la forma en la que esta elaborado resulta poco util en la medida en
que caracteriza de manera muy general el municipio y no brinda informacién desagregada
sobre la situacién socioeconémica de la poblacion victima en particular, lo que afecta la
toma de decisiones y la focalizacion de los limitados recursos con los que cuenta la
entidad territorial. La SCNT reconoce esta situacion cuando plantea que “el municipio de
Tumaco en cumplimiento de garantizar el goce efectivo de los derechos presenta
inconvenientes dado que en la caracterizacion no se identifican las diferentes
problematicas que impiden el disfrute real de las victimas del conflicto armado en el marco
de la politica publica” (UARIV-SCNT, 2014d:71). Y de esta forma se concluye que
“Una debilidad dentro de la planificacion del documento se relaciona con la
identificacion de las victimas en particular, por enfoque diferencial y por grupos
especiales de proteccién constitucional, por otra parte no se encuentra datos de
la cobertura de los programas, planes y proyectos de la oferta institucional para
cada grupo poblacional [...] lo que se convierte en un obstaculo importante para
la medicion de las metas e indicadores y el impacto en la comunidad victima del
conflicto armado.” (UARIV-SCNT, 2014d:74).

En el caso de este municipio la desagregacion poblacional se basa en el enfoque

diferencial para poblaciones étnicas es muy importante, dado el peso poblacion de las
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comunidades afrodescendientes e indigenas que habitan el municipio bajo definiciones

territoriales claras se propiedad colectiva.

Yondo:

El municipio cuenta con cada uno de sus instrumentos de planeacion en materia de
victimas. El plan de desarrollo tiene componentes especificos para la poblacion victima de
desplazamiento y victimas de hechos diferentes al desplazamiento. Estos componentes
tienen como objetivo “Generar compromisos, tanto presupuestales como administrativos,
para el desarrollo de acciones conducentes a garantizar el goce efectivo de los derechos

de la poblacion en riesgo o situacion de desplazamiento.”

Mas alla de la enunciacion y de un sucinto diagnéstico del problema, el plan de desarrollo
no establece programas o proyectos especificos que pudieran ser ampliados y
estructurados de mejor manera en el PAT. Este dltimo, es un documento extenso que
contiene una amplia caracterizaciéon del municipio, no necesariamente relacionada con su
objeto, que es la poblacién victima que alli reside. EI documento plantea una serie de
acciones en torno a problemas que identifica de forma poco clara, lo que hace de dichas
acciones una lista desordenada, en la que no se vislumbra la estructura de una politica de
atencion y reparacion integral. La SCNT es enfatica en este sentido, cuando plantea que
“[...] se puede evidenciar que éste instrumento no cuenta con la suficiente
estructuracion técnica que permita constituirse en el documento guia para la
ejecucion de politica publica de victimas en el municipio, si bien es cierto que se
evidencia un esfuerzo local para dar cumplimiento al mandato legal en relacion
con esta politica, adolece de informacion, planeacion y especialmente de la
incorporacion de elementos determinantes que posibilite los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad entre la Nacion y el territorio segun
lo establecido en el articulo 172 de la ley 1448 de 2011” (UARIV-SCNT, 2014e:4)

Por otro lado, la desarticulacion entre lo planteado en el PAT y en el plan de desarrollo, es
muy alta, lo que hace que la politica de victimas no cuente con un sustento real en la
planeacion financiera del municipio. Esto, a su vez, produce que los programas
planteados en el PAT no se encuentren en direccién del cumplimiento de la politica, en la
medida en que no responden a las capacidades reales de la entidad territorial. De este

modo “[l]a caracterizacion actual de la oferta institucional para victimas es muy limitada y
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se evidencia que no existe una planeacion orientada a establecer lineas de conexion
entre la oferta institucional y la materializacion de los Indicadores de Goce Efectivo de
Derechos de la poblacién victima” (UARIV-SCNT, 2014e:19)

4.4. Diagnoésticos y caracterizacion de la poblacion

para la formulacién.

Se ha planteado con anterioridad la importancia de un debido diagnostico de la situacion
del municipio y la caracterizacién de la situacién de la poblacion victima, con el propdésito
de generar instrumentos de planeacién utiles que brinden el soporte adecuado a una
correcta implementacién de la politica. Es de resaltar que la Ley, y previamente la Corte
Constitucional, han planteado la importancia de la caracterizacion en el disefio local de la
ley. La guia elaborada por el Ministerio del Interior y otras entidades nacionales para la
elaboracion de los PAT es enfatica en este aspecto:
“La caracterizacion busca identificar la situacidon de la poblacion victima desde el
punto de vista de las necesidades especificas y elementos particulares para la
implementacion de programas, proyectos y acciones que conlleven a garantizar
el goce efectivo de los derechos a través de la prevencion, atencion, asistencia y
reparacion integral. Se propone caracterizar cuatro elementos que logren dar
cuenta de la situacién actual del departamento, municipio y/o distrito: i) Contexto
Local, ii) Dinamica del Conflicto Armado, iii) Poblacién Victima y iv) Oferta
Institucional.” (Ministerio del Interior, Et. Al., 2012:18)

Una necesidad adicional que exige una correcta caracterizacion de la poblacién victima se
encuentra en la posibilidad de conocer los componentes de atencion y reparacion que ha
recibido cada victima (individual o como familia), que le permita al Estado conocer el
proceso, identificar las condiciones de vida de las personas que han sido atendidas y
evaluar si existe un proceso de restablecimiento de derechos que es, en dltimas, un

objetivo central de la Ley 1448.
Con base en estos elementos se presenta a continuacion el analisis de los instrumentos

de planeacién de los cinco municipios, y se acompafia el analisis con la perspectiva

brindada por los diagnésticos realizados por la SCNT.
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4.4.1.Analisis de los municipios

Ocaila:

El PAT municipal cuenta con diagnéstico del municipio y caracterizacion general de la
poblacion victima. Estos abordan elementos béasicos de contexto (como poblacion,
geografia, etc.) y luego brindan una serie de analisis sucintos, relacionados con la
dinamica reciente del conflicto armado, con las causas del desplazamiento forzado y otros
hechos victimizantes y con los factores de riesgos (centrado en la presencia de grupos
armados en el municipio) a que se presenten nuevas violaciones a los derechos de vida,
integridad, libertad y seguridad, tanto de las victimas como de la poblacién en su conjunto.
La caracterizacion, por su parte, muestra las cifras generales de desplazamiento forzado y
otros hechos victimizantes, clasificados por edad.

En principio la informacion brindada resulta util para conocer el contexto particular de
implementacion de la politica. No obstante, analizada al detalle se encuentra que la
caracterizacion poblacional no brinda informacién detallada en aspectos socioeconémicos
y discriminacién en materia de género, raza o etnia, lo que hace de las medidas
generales, poco asociadas a las principales necesidades de la poblacién victima en el
departamento y sin una linea de base que permita hacer seguimiento a los avances y
resultados de su implementacién. De hecho, la SCNT considera que “[l]a informacion
consignada en el PAT puede ser subjetiva, es necesario contar con datos mas reales, el
alcalde municipal presenta voluntad para ello, sin embargo, se requiere de las
orientaciones claras de [...] metodologia e instrumentos a trabajar.” (UARIV-SCNT,
2014a:7)

Soledad:

El PAT municipal cuenta con diagnéstico del municipio y caracterizacion general de la
poblacion victima. El primero se centra en el contexto general del municipio y brinda
informacion sobre hechos recientes relacionados con el conflicto armado. La
caracterizacion se centra de forma casi exclusiva en la dindmica del desplazamiento
forzado. En ambos casos se trata de ejercicios sumamente precarios y poco especificos
de cara a poblacién victima. De hecho, se observa en parte la misma informacion
presente en el plan de desarrollo, con la excepcion de las cifras de recepcidn de personas
en situacién de desplazamiento durante el periodo 2000 - 2011, y las cifras de personas

por el punto de apoyo de la UARIV durante el primer semestre del afio 2012.
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En materia de andlisis de necesidades de la poblacion victima la informacién es
practicamente nula y esto, como se observo en el acapite anterior, explica en gran medida
la limitada oferta especifica para esta poblacion, que termina subsumida en los programas
sociales, de equidad y justicia.

San Rafael:
El PAT municipal cuenta con diagnostico del municipio y caracterizacion general de la
poblacion victima. Cuenta con informacién amplia acerca del contexto socioeconémico del
municipio, pero no se encuentra desagregada para la situacion particular de la poblacion
victima. El andlisis realizado en materia de conflicto se enfoca en la dinamica del
desplazamiento forzado, y en menor medida aborda hechos como la vinculacién de
menores al conflicto armado y los eventos que se han presentado con minas
antipersonales. Al igual que en los casos observados la informacion no especifica la
situacion de necesidades de la poblacién victima. En este sentido se expresa la SCNT
cuando plantea que
‘La informacién base de la caracterizaciéon, no se considera suficiente y
adecuada, ya que la base de datos con la que cuenta el municipio, limita lecturas
sobre necesidades de la poblacién, composicién o variacién en la composicién de
los nucleos familiares, ubicacion en el territorio, acceso a bienes y servicios
durante el tiempo transcurrido entre otros [...]"” (UARIV-SCNT, 2014c:17)

Un elemento positivo de este PAT es que realiza el mapeo de las falencias institucionales
gue se tienen para la atencién de las victimas, y enfoca parte de su accion al

fortalecimiento estas.

Tumaco:

El PAT del municipio tiene un analisis de contexto amplio en el que desarrolla temas
centrales en la implementacion de su politica, como la caracterizacion de las
comunidades afrodescendientes e indigenas que habitan alli. Desarrolla un extenso
contenido sobre el municipio con muchos apartes del plan de desarrollo, que resultan
poco relevantes. También contiene la caracterizacion de la poblacion en situacion de
desplazamiento, la dinamica del conflicto con sus correspondientes fuentes estadisticas,

la identificacion de los hechos y la elaboracion de una linea de tiempo, todos estos
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elementos que aportan insumos importantes para la construccion del PAT en conformidad
con los componentes de la politica publica en prevencion y proteccion; asistencia y
atencion, reparacion integral de las victimas del conflicto armado (UARIV-SCNT, 2014c).

A pesar de este importante avance, la desagregaciéon de informacién y la especifidad en
materia de necesidades de la poblacion victima persiste como una falencia del PAT, que
limita el alcance de las medidas y que debe avanzar “en la caracterizacion de la poblacion
victima diferente al desplazamiento, se debe identificar a la poblacion victima a la luz del
enfoque diferencial, de acuerdo con el sexo, la edad, la etnia y la situacion de
discapacidad, asi como la ubicacidén dentro de la jurisdiccion del municipio” (UARIV-
SCNT, 2014c:46)

Yondé:

El PAT municipal tiene una extensa caracterizacién del contexto local, en el que se
abordan temas como la historia del municipio, hidrologia o actividades econdmicas
principales. Desarrolla una detallada caracterizacién de la oferta institucional en la que se
especifica la existencia o no de programas especificos para la poblacion en situacion de
desplazamiento forzado y las victimas de otros hechos. Igualmente, el municipio cuenta
con una caracterizacion del conflicto armado en la que se relata su historia reciente, a
través de los hechos més relevantes. En el caso de la caracterizacion de la poblacion
victima, el documento no presenta el mismo nivel de rigurosidad. Esto hace de la
identificacion de problemas que propone el mismo documento un ejercicio poco sélido y
sin sustento. De hecho, el extenso contenido en materia de caracterizacibn municipal no

se resulta util en la formulacién de la politica de victimas.

4.5. Mecanismos e instancias de control y

seguimiento.

El control y el seguimiento de la politica en el &mbito local es determinante tanto para
garantizar una mejor ejecucion de los recursos, como para evaluar progresivamente la
implementacion de la politica. No existe a la fecha de hoy una evaluacion nacional de la
implementacion de los PAT territoriales y la certificacion que realiza la UARIV no es un
mecanismo lo suficientemente contundente como para garantizar un mejoramiento de la

politica con base en el seguimiento que realiza esta entidad.
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Territorialmente se encuentran dos instancias encargadas del control y seguimiento de la
implementacion de la Ley 1448 de 2011. La primera son los Comités Territoriales de
Justicia Transicional -CTJT- que son la maxima instancia de disefio, implementacion y
coordinacion de la politica de victimas en el ambito local. Segun el articulo 173 de la Ley
deben estar conformados en los municipios por:

e El alcalde que los presidira.

e Los secretarios de gobierno, planeacion, salud y educacion.

¢ El comandante de la Policia Nacional en la respectiva jurisdiccion.

e El coordinador del Centro del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF-.

e El personero

e Dos representantes de las mesas de participacion de victimas

Segun el articulo 252 del decreto 4800 de 2011, los comités deberan servir de instancia
de articulacién para la elaboracion de los planes de accién para el cumplimiento de los
objetivos y metas de los planes de desarrollo territoriales en cumplimiento de la Ley.
Igualmente deben:

e Preparar informes sobre las acciones que se han emprendido y su resultado, los
recursos disponibles y los solicitados a otras autoridades locales, regionales vy
nacionales, sobre las necesidades.

e Garantizar que las politicas, planes, programas y proyectos encaminados hacia la
prevencién, asistencia, atencién, y reparacion integral a las victimas, incorporen
medidas que respondan a las necesidades particulares de los sujetos de especial
proteccién constitucional o que se encuentren en mayor grado de vulnerabilidad.

e Disefiar un mecanismo de evaluacion periédica que permita hacer los ajustes
necesarios a la ejecucion del plan de accion territorial de asistencia, atencion y
reparacion integral a las victimas, teniendo en cuenta los avances en el

cumplimiento de las metas de corto, mediano y largo plazo.

La segunda instancia son las mesas de participacion de victimas. La Ley de Victimas
generd una nueva institucionalidad que en gran medida recogi6 el disefio de participacion
de poblacion desplazada existente, pero que amplié dicho disefio al universo de victimas
reconocido en el articulo 3 de la Ley y le dio una mayor importancia dentro de la

estructura de atencién y reparacion integral. De hecho, consagré la participacién como un
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principio en el cumplimiento de la Ley. Asi, el articulo 192 evidencia la importancia del
derecho a la participacién y es enfatico al decir que “[e]s deber del Estado garantizar la
participacion efectiva de las victimas en el disefio, implementacion ejecucion y sentimiento
al cumplimiento de la ley y los planes, proyectos y programas que se creen con ocasion
de la misma [...]"; el articulo 193 sefiala que las mesas de participacion son el escenario
central para la participacion y delegacion; y el articulo 194 establece que la participacion
de estar regida por un protocolo de participacion efectiva.

Estas mesas de participacion son la instancia vélida de interlocucion y consulta de las
victimas y deben tener una funcion de veeduria ciudadana sobre el cumplimiento de la
Ley. La UARIV ha sido enfatica en reconocer su importancia y en resaltar sus
potencialidades:
“Luego de su aprobacion en junio de 2013 [de la Resolucién 0388 de 2013, que
es el protocolo de participacion efectiva de las victimas], se inici6 la instalacién de
las mesas municipales, distritales, departamentales y nacional de participacion
efectiva de las victimas, las cuales, a la fecha, han servido de punto de
encuentro, discusion e incidencia de las victimas ante las autoridades locales,
regionales y nacionales en la formulacién de los PAT y en componentes de la
Politica Publica, que contribuyan al goce efectivo de derechos. Vale sefalar que
el protocolo es el primer y Gnico instrumento en el mundo que garantiza a las
victimas de un conflicto armado participar de manera efectiva en la planeacion,
ejecucion y control de las politicas publicas de atencion y reparacion.” (UARIV,
2014:325)

Sin embargo, esta funcion ha sido puesta en entredicho en diferentes analisis que
coinciden en mostrar “[...] que la proliferacion de instancias de participacién, como fue
posible constatarlo en el sistema de participacion para la poblaciéon desplazada, no
garantiza la participacion de las victimas ni en la formulacion de las politicas (en el orden

nacional) ni en la implementacion de los programas (en el orden local).” (Berrio, 2014:23)
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Las percepciones de los analistas de las dindmicas locales entrevistados®? en el marco de

esta investigacion coinciden en el limitado alcance de las mesas de participacion como

mecanismos de seguimiento y control ciudadano a la implementacion local de la politica.

Entre los factores que determinan estas limitaciones resaltan:

Las debilidades técnicas de los representantes de las victimas para hacer
seguimiento a la politica y realizar propuestas para su mejoramiento.

La utilizacion de mecanismos expeditos de interlocucion con las autoridades
locales, que en ocasiones resultan en confrontaciones directas con funcionarios
del orden local, departamental e incluso nacional.

La politizacion de las mesas de participacion. Debido al disefio de los mecanismos
de seleccién de representantes de las victimas, se ha dado un proceso de
politizacion que genera fendbmenos como la atomizaciéon de las victimas y
pequefios grupos o el uso de estrategias propias de la competencia electoral que
en ocasiones van en detrimento de las posibilidades de interlocucion de las

victimas

La evidencia recogida en los cinco municipios es diciente en este aspecto:

Ocafa:

CTJT: fue conformado el 20 de febrero de 2012, por medio del decreto 074. La
conformacion esta hecha bajo los parametros de la Ley, con las entidades
pertinentes, la debida participacion de los representantes de victimas y dentro de
los plazos establecidos. A partir de su conformaciéon y durante el periodo de
estudio, el CTJT se reunié 16 veces, en el que la administracién local presenta

temas generales de la implementacion local de la Ley.

Mesa de participacion: se constituyd plenamente en agosto del afio 2013. Los
representantes fueron elegidos por el grupo de organizaciones de victimas y
organizaciones defensoras de las victimas inscritas en la mesa municipal, a través
de la personeria, con el propdsito de ejercer la representacion en los espacios de

participacion. La eleccion se realizé el 12 de junio de 2013 y el 21 de agosto del

52 Es un andlisis en el que confluyen las opiniones de los entrevistados para los municipios de San

Rafael, Yondd, Ocaiia.
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mismo afio se adoptd el reglamento interno en sesion consignada en el acta No.
002.

Durante el periodo de estudio, la mesa de participacion se reunio 10 veces, una de
las cuales no conté con la minima participacion para sesionar. Las actas de
seguimiento evidencian la elaboracién del reglamento interno de la mesa y de su
respectivo plan de trabajo. Sin embargo, no existe ningun registro de encuentros
destinados a realizar un seguimiento de la politica, lo que repercute en una clara

ausencia de mecanismo de control social, sobre la implementacion local.

Soledad
e CTJT: fue conformado por medio del decreto 111 de 2012, con las
especificaciones de Ley. Durante el periodo de estudio se reunié 14 veces. El
diagnoéstico realizado por la SCNT del funcionamiento real de este espacio
interinstitucional es poco alentador. Plantea la Subdireccion: “Estan sesionando
conforme a lo estipulado en el acta, es decir por lo menos cada 4 meses, sin
embargo, se realizan s6lo pensando en lo normativo y politico y no siempre

teniendo en cuenta el fin para lo cual fueron creados” (UARIV - SCNT, 2014b:25)

e Mesa de participacién: se constituyd plenamente en septiembre del afio 2013.
Los representantes fueron elegidos por el grupo de organizaciones de victimas y
organizaciones defensoras de las victimas inscritas en la mesa municipal, a través
de la personeria, con el propdsito de ejercer la representacion en los espacios de

participacion.

La eleccion se realizd el 04 de agosto de 2013, pero tan solo hasta la primera
semana del mes de septiembre se realiz6 la primera sesién de la mesa de
participacién, en la que se adopté el reglamento interno en sesiéon (UARIV-SCNT,
2014a:41). Las actas de las sesiones de la mesa municipal se encuentran
caracterizadas por la poca rigurosidad en su diligenciamiento y por el contenido

minimo de informacion.

San Rafael:
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CTJT: fue conformado por medio del decreto 026 de 2012, con las
especificaciones de Ley. Durante el periodo de estudio se reunié cinco veces.

A pesar de la debida conformacién y de la regularidad con la que sesiond durante
los tiempos establecidos, la SCNT encontr6 que el CTJT de San Rafael no
contaba con mecanismos de seguimiento a los compromisos establecidos, y
reconocié que “la entidad territorial no cuenta con un instrumento de medicién a
los avances de la politica publica, tampoco se evidencia la realizacion de un
comité de justicia transicional donde se hubiese desarrollado teméticas
relacionadas con avances territoriales a partir de la intervencion de los diferentes
niveles de gobierno” (UARIV - SCNT, 2014c:25)

Mesa de participacion: se constituyé en el mes agosto del afio 2013. Los
representantes fueron elegidos por el grupo de organizaciones de victimas y
organizaciones defensoras de las victimas inscritas en la mesa municipal, a través
de la personeria municipal. La eleccién se realiz6 en la segunda semana del mes
Julio de 2013 (procedimiento consignado en el acta 001 de la mesa) y el 28 de
agosto del mismo afio se adopté el reglamento interno en sesién consignada en el
acta No. 002 (UARIV-SCNT, 2014c). No fue un escenario dindmico durante el
periodo de estudio, con tan solo cinco sesiones de trabajo No fue posible conocer

las actas, ni informacion relativa a las misma.

Tumaco:

CTJT: fue conformado por medio del decreto 085 de 2012, con las
especificaciones de ley. Durante el periodo de estudio se reunié 18 veces. El
seguimiento a la operatividad del CTJT evidencia el levantamiento de actas por
cada sesion en las que se registran los temas abordados. Resalta la ausencia en
los documentos de seguimiento a la implementaciéon de la politica publica. Es

decir, no se hacen referencias directas a la ejecucion del PAT.

La SCNT anota “que un gran numero de convocatorias del CTJT se reune para
tratar temas de desplazamientos masivos por atentados terroristas, amenazas y
solicitudes de atencion y misiones humanitarias para tratamiento de la poblacién
afectada por éstos hechos vicitmizantes, ademas de solicitar atencién médica y

psicosocial para las victimas” (SCNT, 2014). Esto hace que el funcionamiento del
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comité se encuentre permanente afectado por la dinAmica del conflicto armado en
el municipio, generando una obligacion local de respuesta inmediata y actuacion
ante las contingencias, pero debilitando la capacidad de implementacion de los
ejes de la politica que exigen mayor regularidad.

Mesa de participacion: La participacion de las victimas en el municipio de
Tumaco ha tenido particularidades con relaciébn a lo observado en los otros
municipios. Dada la existencia de organizaciones de poblacion afrodescendientes
y al apoyo brindado por organizaciones no gubernamentales, se logré generar una
dindmica de participacién importante en torno al disefio del PAT. La SCNT plantea
que “[llos escenarios de encuentro alrededor del disefio participativo de la politica
publica para prevenir proteger, asistir atender, reparar y garantias de no repeticion
a las victimas del conflicto armado, han permitido afianzar dinamicas de trabajo en
equipo, cooperacién, comunicacién y complementariedad entre la institucionalidad,

las comunidades y la cooperacién internacional [...]."

No obstante, el dinamismo que existi6 en la formulacién del plan no se ha dado
con la misma fuerza en el proceso de seguimiento a la implementacién de la
politica.>® En este caso en particular se observan serias limitaciones técnicas para

evaluar los avances y limitaciones de la implementacion local de la ley.

Yondé:

CTJT: fue conformado por medio del decreto 032 de 2012, con las
especificaciones de ley. Durante el periodo de estudio se reunié 15 veces. El
comité tuvo un funcionamiento regular, acordé a lo establecido en la ley, con
sesiones periddicas. Segun la entrevista realizada para el municipio de Yondé, el
CTJT sufre de un proceso de “desgaste” asociado a la complejidad de las
sesiones y a la limitada disponibilidad de personal para los espacios de

interlocucion establecidos en el municipio.

Mesa de participaciéon: se constituyé plenamente en septiembre del afio 2013.

Los representantes fueron elegidos por el grupo de organizaciones de victimas y

53 Entrevista experto local del municipio de Tumaco.
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organizaciones defensoras de las victimas inscritas en la mesa municipal, a través
de la personeria, con el propésito de ejercer la representacion en los espacios de
participacion.

La eleccién se realizd en el mes de julio de 2013, con todos los mecanismos de
ley, y en la primera semana del mes de agosto se realizo la primera sesion de la
mesa de participacion, en la que se adoptd el reglamento interno en sesién, por
medio del acta 002, Sin embargo, el nivel de operatividad de la mesa de victimas
ha sido muy reducido y accidentado. Durante el periodo de estudio la mesa se
reunidn en 6 ocasiones, y en dos de ellas no se contd con el nUmero de personas
necesaria para sesionar. Las actas diligenciadas son de mala calidad y no
muestran el mas minimo avance en materia de seguimiento a la ley de victimas en

el ambito local.

4.5.1.Participacion y control local de la ley

El andlisis del avance de los mecanismos e instancias de control y seguimiento evidencia
un desbalance local en la ley. Si bien la puesta en marcha de dichos mecanismos puede
ser observado como un gran avance®* para el cumplimiento de los objetivos trazados por
el gobierno nacional en esta materia; lo cierto es que en la practica los resultados del
funcionamiento tanto de los CTJT como de las mesas de participacion efectiva han sido

muy limitados.

Los CTJT se caracterizan por un alto nivel de funcionamiento formal. Las sesiones se han
realizado en todos los municipios con una regularidad acorde a lo estipulado en la ley y de
dicha labor han surgido los planes y documentos oficiales que se les exigen. En los cinco
casos estudiados se registrd la participacion de los representantes de victimas, dato para
resaltar y que registro como un avance importante. Los problemas surgen cuando se
observa con algo mas de detalle la operatividad real de los comités y el cumplimiento de
su labor de seguimiento a la implementacion de la politica publica en el &mbito local. Las
dificultades que enfrentan los municipios resultan en un funcionamiento “accidentado” de
los CTJT, que se transforman en una suerte de “comités de emergencia” obligados a

reaccionan parcialmente ante las contingencias generadas por el conflicto armado, pero

54 Mas en el sentido de que se basa e intenta mejorar experiencias pasadas como las mesas de

participacién de poblacidn en situacién de desplazamiento.
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que no acttan bajo criterios rigurosos de planeacion y seguimiento, como se supone debe

Ser.

Otro elemento central para comprender los problemas en la operatividad de los comités
se encuentra en el limitado personal con el que cuentan los municipios y la sobrecarga
que supone para algunos funcionarios la participacion en el CTJT y los subcomités que
han sido dispuestos en la ley. El nivel de ocupacién que exige el funcionamiento del
comité y los subcomités puede producir un progresivo agotamiento en las personas que
participan en dichos escenarios de interlocucion.> Este alto nivel de operatividad puede
recaer sobre funcionarios como los secretarios de gobierno o los enlaces de victimas, que
son generalmente los delegados por los alcaldes para adelantar las funciones

correspondientes a este componente de la politica publica local.

Un tema relevante en este sentido ha sido la labor los enlaces de victimas. Esta figura fue
creada por la ley y reglamentada por el articulo 130 del decreto 4800 de 2011. Se
establecié como el responsable local de promover el cumplimiento de la ley. Asi mismo,
como interlocutor con el ministerio publico, con las victimas en el contexto de las mesas
de participacion y con la UARIV, para transmitir la informacion al alcalde, a los secretarios
de despacho y en general a los funcionarios que tienen que ver de una u otra forma con la

atencion y asistencia a las victimas.

De manera general, puede decirse que este cargo fue creado con el propdsito de contar
con una persona en las administraciones locales que dinamizara el proceso de
implementacion de ley y articulara las distintas dependencias de la administracion local
con responsabilidades especificas en la materia. Sin embargo, en la practica el “enlace de
victimas” se convirti en el mayor responsable de la ley, lo que ha llevado a una
sobrecarga de sus funciones en muchos de los municipios, llevando su labor a la casi
inoperatividad.*® Ademas, muchos de estos enlaces son escogidos sin contar con las
capacidades técnicas minimas, lo que no ha hecho mas que aumentar la sobrecarga

mencionada e impactar de manera negativa en los resultados.

55 Entrevistas realizadas a los expertos locales.

56 Este es un asunto recurrentemente mencionado con los entrevistados nacionales y municipales.
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Con relacién a las mesas municipales de participacion la situacién no es mejor que en el
caso de los CTJT. Las mesas estan conformadas por representantes de victimas,
escogidos de manera democrética por las victimas inscritas ante el ministerio publico.
Estos representantes tienen el requisito de ser parte de organizaciones de victimas y
estar inscritos en el RUV. Este disefio es sumamente positivo y acorde a los objetivos de
la ley, pero genera tres problemas que han truncado su efectividad como mecanismo de

seguimiento y control local:®’

e Representacién mas que participacion: el disefio institucional de participacion
de las victimas ha promovido la participacion a través de un mecanismo que se
podria considerar piramidal, que va desde los municipios (elecciébn de
representantes municipales) hasta la nacién, pasando por los departamentos. En
este proceso se escogen los representante municipales, departamentales y
nacionales de las victimas. La representacién se encuentra mediada por cuotas
especificas, basadas tanto en un enfoque diferencial como en cubrir el rango de
hechos victimizantes establecidos en la ley. El disefio es riguroso, extenso en
materia de garantias para la debida seleccién de los representantes y fue pensado
para cubrir de la mejor forma posible la variedad de necesidades que en materia

de participacién fueron expresadas por las victimas (ver: UARIV - OIM, S.f.).

Sin embargo, el rigor del disefio para la eleccion de los representantes de las
victimas no se traslada a los mecanismos especificos de participacion e
incidencia. Cuando se observan al detalle estos mecanismos y su funcionamiento
(al menos en los cinco municipios estudiados), es evidente la dificultad de incidir a
profundidad en la formulacién de la politica en el ambito local y menos adn de
hacer seguimiento sostenido y valorar la implementacién. El protocolo de
participacion efectiva de las victimas (Resolucién 0388 de 2013) no es enfatico al
establecer la forma en que las tareas enunciadas seran llevadas a cabo, mas alla

de enunciar los incentivos para que los representantes de las victimas participen.

57 Andlisis complementarios en torno a este tema se pueden encontrar en los trabajos de Vargas (2014)

y Berrio (2014).
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e Politizacion y atomizacion de las organizaciones de victimas: los mecanismos
de eleccion de representantes han impactado de forma negativa en la cohesién del
movimiento de victimas. Dado el tipo de seleccion promovido, se ha generado un
proceso de “politizacion electoral” de este proceso, en el que la competencia por
ocupar los cargos disponibles en los municipios genera distintos niveles de disputa

entre las organizaciones que representan los intereses de esta poblacion.

e Falta de cualidades técnicas o acompafiamiento técnico a los representantes
de victimas: la seleccion democratica de los representantes no garantiza su
capacidad técnica para las labores que corresponden a estos cargos. Si bien este
no es problema en si mismo, dado que bastaria con acompafiamiento apropiado
por parte del ministerio publico o de otro tipo de actores no gubernamentales,*® en
la practica se ha convertido en un impedimento para llevar a cabo tareas que van
desde el seguimiento riguroso al funcionamiento de la mesa de participacion,
hasta la incidencia correcta en la politica, a través de los instrumentos previstos en

la ley.

El resultado de esta realidad puede resumirse en dos puntos: en primer lugar, las
mesas de participacion terminan destinando la mayor parte del tiempo en los
aspectos formales de funcionamiento, que incluye asuntos como la seleccion de
delegados para las responsabilidades que les conciernen (como la participacion en
el CTJT) y formulacién de los planes de trabajo. Esto genera un nivel de ocupacién
alto, con pocos resultados tangibles en relacion con la ejecucién misma de la
politica. En segundo lugar, la carga existente de tareas formales genera un
decrecimiento de la incidencia en la implementacion local de la politica y genera,
en algunos casos, la frustracion de la poblacién victima que utiliza vias de hecho
para expresar su malestar ante las administraciones locales, sin generar

resultados sostenibles en el tiempo.

58 Como lo demuestra parcialmente el ejemplo de Tumaco.
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La revisidn de los casos municipales complemento el analisis de disefio que realicé en el
capitulo anterior y me ayud6 a aterrizar los problemas a asuntos que enfrentan los
municipios de forma rutinaria en la implementacion de la ley. La seleccion de los
municipios con base en los criterios de capacidad institucional y voluntad politica me
permitié contar con una variedad de ejemplos claramente diferenciados entre si. No
obstante, los problemas identificados fueron muy similares y se comprob6 que la forma en
que las variables son operacionalizadas a través de indicadores objetivos no explican a
profundidad las problematicas que han surgido con la ley. Al revisar la evaluacion
cualitativa en la tabla 7 se observa que los resultados asignados a los municipios no se
encuentran claramente soportado en las variables. Por ejemplo, el municipio de Soledad
muestra el peor desempefio acumulado, lo que me permitiria presumir que la voluntad
politica juega un papel preponderante en la explicaciébn. Pero el caso de Tumaco
supondria un revés a dicha presuncién. En este sentido solo es posible afirmar que el
desempenfio es los cinco municipios es tan limitado que es dificil extraer conclusiones con
base en la calificacion brindada por los indicadores del DNP y la UARIV a cada uno de

ellos.

Por otro lado, es diciente el limitado alcance del “despliegue territorial” de la politica (Jolly,
2010). Las realidades de la planeacion territorial que reflejan los cinco estudios de caso
muestra problemas de fondo en el ciclo mismo de produccién local de la politica publica,
hecho que explica en gran medida el tremendo desbalance en la implementacion de la
misma a nivel nacional (CSMLV, 2014). Los mecanismos disefiados en la ley para
fortalecer la accion de las entidades territoriales a través del seguimiento y la evaluacion
oportuna (comités y mesas de participacion) se han quedado en el funcionamiento
rutinario, sin ser capaces de trascender en acciones que obliguen a los gobiernos locales
a mejorar su accién. De este modo, la centralidad del formalismo en el cumplimiento de la
ley y la poca cultura de la rendicién de cuentas por parte de los funcionarios locales (y de
exigencia rigurosa de cuentas por parte de la ciudadania), se encuentran aqui como

fendmenos que se retroalimentan de manera mutua.

Considero entonces que la estructura de incentivos y monitoreo del esquema de
coordinacion entre la Nacion y el territorio es sumamente débil y no asegura un
cumplimiento en pos de la garantia de los derechos de las victimas. La certificacion que

brinda la UARIV no me permiti6 encontrar diferencias sustanciales en los productos

89



entregados y aprobados por las entidades territoriales, lo que indica que el indicador
producto de dicha certificacion es un ejercicio sin transcendencia para las
administraciones locales y sin un potencial transformador o de reforma del sistema a

futuro.
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5.CONCLUSIONES

En la investigacion abordé los problemas de coordinacion entre la Nacién y el territorio en
la implementacion de la Ley de Victimas (ley 1448 de 2011). El marco general de la
investigacion, como lo mostré en el estado del arte realizado, se centra en los problemas
existentes para implementar politicas publicas complejas en regimenes descentralizado
de paises en via de desarrollo, con el propésito final de evaluar el papel del Estado, tanto
en la produccion, disefio y ejecucion de normas y politicas.

La perspectiva tedrica que adopté para la comprension del fenomeno de estudio fue una
perspectiva constructivista de las instituciones, que permitiera observar la complejidad del
entramado social y politico que va de la horma a la realidad en el caso estudiado. Se tomé
una vision de las instituciones “apartada no solo de las miradas idealistas que reducen
dichas instituciones a imagenes o a formas juridicas, sino también de las visiones
materialistas que reducen el derecho a las fuerzas econ6micas y a la dominacion,
desconociendo asi la relativa autonomia de las formas y de la racionalidad juridica”
(Garcia y Espinosa, 2014:148). Esta perspectiva la complementé con tres elementos: i)
una perspectiva alternativa del Estado que reconoce las fuerzas contradictorias que lo
conforman y que lo despoja de su imagen de coherencia, se desprende de la
comprension de las instituciones estatales como univocas y monoliticas y problematiza su
estudio, que es el trabajo de Joel Migdal (2011); ii) una perspectiva constructivista para
analizar las politica publicas en un contexto como el colombiano, que entiende la
necesidad de tener en cuenta los elementos resaltados anteriormente y que plantea la
dislocacion que existe entre el régimen descentralizado plasmado en la constitucién
politica de Colombia y la realidad de las mudltiples fuerzas locales, representadas por
administraciones que terminan teniendo un papel de “regidores de los territorios”,

llamados a desplegar las politicas bajo parametros altamente direccionados desde el
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centro politico (Jolly, 2010 y 2014); y iii) como complemento a las perspectivas adoptadas,
tomé algunos aportes para el analisis de los disefios institucionales del trabajo de Elinor
Ostrom (2011). Soy consciente de sus diferencias con los otros autores trabajados, pero
también de los aportes que brinda en el estudio de los incentivos para el cumplimiento de
responsabilidades asignadas por un determinado acuerdo institucional.

Un punto de partida para concluir los resultados de la investigacion es una mirada
optimista sobre el problema estudiado: la promulgacion de una Ley que promueve
medidas de atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado
interno. Estas han sido un amplio sector de la poblacién que ha sufrido violaciones a sus
derechos fundamentales en el marco de una confrontacion armada con varios afios de
persistencia. Su implementacién ha exigido un enorme esfuerzo institucional para la
puesta en marcha de mecanismos que permitan hacerla realidad, involucrando a los
diferentes niveles de la administracion publica: el nacional, el departamental y el

municipal.

De igual forma, se observan avances en la consideracion de las victimas como sujetos de
derechos y en el reconocimiento simbdlico de sus exigencias, que, de hecho, abonan un
proceso iniciado por la Corte Constitucional, cuando le exigi6 al estado, a través de la
reconocida Sentencia T-025 de 2004, medidas reales para que la poblacion en situacion
de desplazamiento superara el “estado de cosas inconstitucional” en el que se
encontraba. Asi, por ejemplo, se encuentra que en materia de reparacion individual, “[l]a
UARIV ha introducido una modalidad de accién que persigue dotar de sentido a la
reparacion, con lo que se refuerza un mensaje de dignidad y de reconocimiento de las
victimas. Esto se expresa en la realizacion de entrevistas personales y la entrega de la
carta de dignificacion. La entrega de indemnizaciones muestra avances concretos”
(Centro Internacional de Justicia Transicional, 2015:1). De otro lado, se promovié un
sistema de participacion, con un protocolo claro que regula la seleccién y representacion
de las victimas en los ambitos municipal, departamental y nacional. Sin lugar a dudas,
estos avances muestran el potencial de la ley y envian un importante mensaje a la
sociedad sobre el interés del gobierno de transformar positivamente la situacién de

cientos de miles de personas afectadas.
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No obstante, a cinco afios de su promulgacion, y de manera mas especifica para esta
investigacion, durante el periodo 2011 - 2014, los avances de la ley se han visto
menguados por el choque entre el disefio institucional y el real funcionamiento de las
instituciones colombianas. En materia de disefio de la politica, los problemas identificados
no solamente fueron mdltiples, sino que se encontraban en el coraz6n mismo de la
coordinacion entre la nacion y el territorio, y en la implementacion local de la politica. Las
fallas recorren problemas del régimen descentralizado del Estado colombiano: el
establecimiento de cargas presupuestales y administrativas a las entidades territoriales
(en particular a los municipios), que dependen en gran medida de los recursos
provenientes de la Nacidén. Dichas cargas recaen en muchos casos sobre entidades
territoriales débiles, con baja capacidad técnica y con serias dificultades para disefiar una

politica que se ajuste a sus realidades locales.

A continuacion, desarrollo cuatro puntos que muestran los resultados alcanzados en la

investigacion con base en la hipétesis planteada:

5.1. Imagen y practica

La doble cara del Estado en la que insiste Joel Migdal (2011), caracterizada por la
existencia de una dislocacién entre la imagen y las practicas se expresa de forma clara en
los casos municipales de estudio. La informacion recabada para el analisis institucional
local evidencia una clara apuesta de las entidades territoriales por dar prioridad a todos
los aspectos formales que les exige la ley. Cada uno de los PAT revisados contaba con
una exposicion explicita de todo el marco legal involucrado tanto en la implementacién de
la politica de victimas, como en las responsabilidades de las entidades territoriales. Asi
mismo, la estructura de los documentos mantenia de forma precisa las indicaciones
dadas por las entidades del orden nacional, replicando un modelo de plan, que fue
disefado de forma “genérica” para todo el pais. Es evidente la importancia de la “imagen”
en la formulacion de la politica. La entidad territorial se preocupa por cumplir con la
produccion de documentos de planeacién que se desarrollen de acuerdo a unos
lineamientos brindados por las entidades nacionales, en procura de ejecutar sus

competencias.

La otra cara del Estado se hace presente en la implementacién de dichos planes. Con tan

solo adentrarse a la lectura detallada de los PAT se encuentra la progresiva deformacion
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de la “imagen” y surgen con mayor claridad la “practicas”. Mas alla de la formalidad de los
planes, la informacion con la que se construyen rara vez contribuye a la debida
formulacion de la politica. En estos casos, por poner un ejemplo, la realizacion del
diagnostico no corresponde con el disefio de las medidas y a su vez las medidas
establecidas no cuentan con una asignacion presupuestal coherente con las metas

propuestas

Esta dislocacién entre imagen y practicas se evidencia con fuerza cuando se observan los
mecanismos locales de control social de la politica. El funcionamiento de las instancias de
seguimiento y control (Comités de justicia transicional -CJT- y Mesas de participacion de
victimas) enfrentan multiples problemas para funcionar de manera efectiva y en algunos
casos ni siquiera operan realmente. Sin embargo, la revisién detallada de los estudios de
caso municipales muestra la existencia de actas de conformacién, de escogencia de
delegados y registros de sus respectivas secretarias técnicas. El respeto por la forma se
mantiene. Su utilidad persiste en entredicho y su capacidad de incidir en la
implementacién de la ley se encuentra claramente cuestionada (Vargas Reina, 2014;

Berrio, 2014; Centro Internacional de Justicia Transicional, 2015).

Las instituciones no se forman inmediatamente con la promulgacion de la ley y su
existencia formal no garantiza la transformaciéon de la realidad draméatica que pretende
cambiar. La operatividad que ha alcanzado la ley no debe, sin embargo, despreciarse. Es
la base de un proceso que debe avanzar en la consecucién de los ambiciosos objetivos
que se ha trazado el Gobierno con la Ley de Victimas. Si bien es poco probable que la
imagen y la practica alcancen una coherencia absoluta, si es posible pensar que un
progresivo proceso de fortalecimiento de la institucionalidad publica lleve a que la brecha

entre las dos caras del Estado se cierre progresivamente.

5.2. Disenos institucionales e incentivos

Uno de aportes centrales de esta investigacion para explicar y proponer alternativas a la
brecha entre imagen y practica se encuentra en la estructura de incentivos establecida en
el disefio de la Ley de Victimas. En el tercer capitulo abordé los problemas de disefio que
han hecho de la ejecucion de esta politica un reto insuperable para el Estado en su

conjunto. La ley asigné responsabilidades a todos los municipios sin distincion y sin
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estimulos claros para garantizar su cumplimiento. La estructura de incentivos y el sistema
de monitoreo son falencias centrales en la coordinacion entre la Nacién y el territorio, tal y

como se supuso en la hipotesis de trabajo.

Cerrar la brecha entre imagen y practica exige la transformacion de la estructura de
incentivos que regula la ley, pero no exclusivamente a través de la centralizacion vy el
monitorio del gobierno central sobre las entidades territoriales, sino dandole cabida a un
mejoramiento progresivo de los mecanismos sociales de control que redunde en un
seguimiento horizontal de aquellos que se ven afectados por la ejecucion de la politica. La
experiencia de las mesas de participacion no es un avance para demeritar. Por el
contrario, es una apuesta por fortalecer la capacidad de ejercer ciudadania por parte de
las victimas del conflicto armado, que ha tenido impactos positivos. Sin embargo, su
impulso inicial ha tendido a desvanecerse y la capacidad de incidencia no ha sido
suficientemente clara y no ha transformado la limitada tradicion de poca rendicion de
cuentas por parte de las autoridades locales. Avanzar en su fortalecimiento es clave para
mejorar el cumplimiento local y la exigibilidad sobre las acciones de alcaldes y

gobernadores.

5.3. Capacidad y voluntad local

La dimensién local de la ley explorada en la investigacion, muestra que el cruce de los
indicadores de voluntad politica y capacidad institucional no explica los productos de la
implementacién. La cuidadosa selecciébn de municipios con base en indicadores que
pueden aproximarse operacionalmente a los conceptos utilizados, no gener6 un resultado
contundente de cara a los resultados en materia de implementacion local. Esto quiere
decir que la lectura de las realidades municipales que se puede hacer a través los
indicadores elaborados por el Estado, no brindan (al menos en los casos estudiados) un

panorama profundo del funcionamiento local de las entidades territoriales.

No obstante, el cruce de los indicadores evidencia una serie de problematicas que
resultan muy interesantes de analizar. En primer lugar, se encuentra que hay falencias en
materia de planeacién e implementacion de la politica de victimas que son transversales a
los municipios estudiados. El uso de los instrumentos de planeacién y el cumplimiento de

los requisitos legales no significd en ninguno de los casos una politica de victimas soélida,
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capaz de responder a los retos identificados localmente. Adicionalmente, se encontraron
importantes debilidades en la capacidad de los municipios para caracterizar de forma
rigurosa la situaciébn de la poblacién victima, lo que resulta en diagnésticos muy
generales, con bajo nivel de desagregacion de la informacion y con muy poca o nula
evaluacién de necesidades de la poblacion victima a atender. De este modo, se puede
afirmar que no solamente el disefio institucional se estrell6 estrepitosamente contra la
realidad territorial, sino que a su vez los municipios rara vez conocen con certeza la
dimension de los problemas que enfrentan. En la practica diaria de muchos de los
municipios del pais la planeacion de la politica se hace "a ciegas".

Por su parte, los mecanismos de control, seguimiento y participacion local que establecio
la ley, para su correcta implementacion, resultaron afectados por las dificiles condiciones
locales. Los comités operan en una situacién que podria denominarse como precaria, por
al menos tres razones: i) por la dinamica del conflicto armado, que los obliga a funcionar a
la marcha de las contingencias humanitarias producidas por la violencia local y limita su
capacidad de actuar acorde a la planeacion realizada; ii) por la prioridad que se brinda a
los aspectos formales, como base del funcionamiento, en el que la tarea de fondo (el
seguimiento, el control y la participacion), quedan supeditados a la produccion de actas
gue cumplan los requisitos de forma; y iii) por la sobrecarga de actividades que se
producen sobre personas que en la mayoria de los casos no cuentan con las capacidades
técnicas: en los CTJT son muchas veces los "enlaces de victimas" quienes sufren estas
sobrecargas, y en las mesas de participacion efectiva son los representantes de victimas
quienes terminan siendo sobrecargados por labores que no necesariamente se

encuentran dirigidas al cumplimiento del objetivo final de su labor.

5.4. Despliegue territorial de la politica.

La politica se despliega en el ambito local a través de los Planes de Accién Territorial -
PAT-. El ejecutivo local los disefia con base en estrictos lineamientos brindados por el
Gobierno Nacional, a través de guias que establecen punto a punto su contenido. Esta es
la base de la implementacion en municipios y departamentos de la politica publica de
victimas, en la que la que alcaldes y gobernadores cumplen el rol de “implementadores”.
Los resultados de la investigacion muestran elementos en la direccion trazada por Jolly

(2010y 2014) y es tal vez alli donde se genera uno de los mayores desbalances de la ley.
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Al estar regidos por un régimen de “descentralizacion controlada” (Jolly, 2010), las
entidades territoriales se esfuerzan mas por cumplir el rol formal que les designa el
Gobierno Nacional (y es al que mas se le hace seguimiento, como lo evidencian los
informes al Congreso de la Republica elaborados por la UARIV), y no se plantean una
politica que impacte la realidad territorial de forma real, aun si esto exige tomar medidas

contrarias a las exigencias que las entidades nacionales hacen a las territoriales.
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