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Introduccién

Si bien es cierto que la dindmica del conflicto armado colombiano se ha desarrollado
principalmente en las zonas rurales del pais, también el sector urbano no ha sido ajeno a los
embates de la confrontacion armada, muy a pesar del fracaso de la politica de urbanizacién de la
guerra desarrollado por algunos grupos guerrilleros a mediados de la década de los 90 del siglo
XX, lo que ha llevado a la confrontacion en las ciudades como estrategia de las guerrillas para
presionar la toma del poder politico o una solucién politica al conflicto, consolidandose como uno
de los pilares fundamentales que ha sustentado la guerra de guerrillas en los Gltimos afios.

Ahora bien, son diversas las periodizaciones del conflicto armado colombiano, para algunos
autores sus antecedentes se remontan al periodo de La Violencia (1946 — 1966); para otros en la
incidencia del narcotrafico (afios 1980) ademas de la arremetida paramilitar y guerrillera por la
narcotizacion del conflicto (finalizando el siglo XX), o la respuesta estatal a través de la seguridad
democrética en el Gobierno de Alvaro Uribe Vélez (a comienzos del siglo XXI). (Unidad para la

Atencidn y Reparacion Integral a las Victimas, 2016)

En el caso del departamento del Cauca diversos han sido los municipios y las regiones que por
sus condiciones geoestratégicas han sufrido los embates de la guerra. Aunque se discute hasta qué
punto la poblacién urbana la ha sufrido, es posible afirmar que la ciudad de Popayan no ha sido
ajena a los efectos del conflicto armado, dada su cercania a municipios como El Tambo donde la
proliferacion de cultivos de coca es evidente, asi como la lucha armada entre bandas del
narcotrafico y el ELN, por otra parte esta el municipio de Cajibio otrora fortin de los
desmovilizados Blogue Calima y Farallones de las Autodefensas Unidas de Colombia y de las
Autodefensas Campesinas de Ortega ACO (grupo no considerado paramilitar), asi como su
condicidn de ser la capital, le han implicado repercusiones importantes en el tema de los asesinatos

selectivos y el desplazamiento.

Para atender a la poblacion desplazada a partir de la Constitucion de 1991, se disefiaron politicas
publicas bajo la dptica de los Derechos Humanos. En 2010 el Gobierno de Juan Manuel Santos

anuncio su intencion de saldar la deuda historica que tiene el Estado y la sociedad colombiana con



las victimas del conflicto armado es asi como el 10 de junio de 2011 fue sancionada La Ley de
Victimas y Restitucion de Tierras, que reconoce expresamente la existencia de un conflicto armado
(UARIV, 2016).

Ademas con la promulgacion e implementacion de la Ley 1448 del 2011 busca abordar la
problematica desde una perspectiva mas amplia o integral que permite proteger, atender y reparar
a las victimas del conflicto armado, mediante un trabajo arménico y coordinado entre las diferentes
entidades del nivel nacional, departamental y municipal para garantizar el goce efectivo de los
derechos y de la poblacion victima.

Dentro de este marco juridico, el municipio de Popayan cumple con un papel fundamental tanto
en la implementacion de las politicas, como en los planes, programas y proyectos para la poblacion
desplazada y de otros hechos victimizantes, por lo cual se deben fortalecer todos los esfuerzos
desde las Administraciones Municipales, tendiendo puentes de reconciliacion con las victimas del

conflicto.

En ese orden de ideas, la investigacion propendié por analizar la fase de implementacion de
dicha politica, mediante la fundamentacion expuesta por la Ciencia Politica, atendiendo a su
enfoque Neoinstitucionalista, donde se vinculan las instituciones del Estado colombiano inmersas
en la vida socioecondémica y politica, porque sirven de guias y control en el tratamiento de

fendmenos sociales, mediante la aplicacion de las acciones de gobierno

Este trabajo de investigacion tacitamente esta supeditado al espacio de tiempo al inicio de los
acuerdos de paz, asi mismo, en el ciclo de las politicas publicas, se encuentra en la fase de
implementacion de la Politica Publica de Victimas, por esta razon se hace necesario este periodo
de investigacion 2012 — 2015, buscando a través del analisis de politicas pablicas, para entender
el funcionamiento de una manera mas global del Estado teniendo una pretension de dinamizar el
estudio de la Ciencia Politica, aportando a las administraciones publicas. Con este proposito, el
andlisis de politicas publicas se ha constituido en un campo de estudio cada vez mas importante

para la Ciencia Politica, en pocas palabras, se concibe como la ciencia del Estado en accién, que



nos permite mediante la metodologia de investigacion social, el andlisis de la actividad concreta
de las autoridades publicas.

Para lo anterior se desarrollan tematicas transversales, a saber: La dindmica del conflicto
armado en el departamento del Cauca, las competencias, responsabilidades y alcances en el
proceso de implementacion de la politica publica de atencion a victimas. Para tal fin existen fuentes
documentales sobre tres lineas especificas de trabajo. La primera sobre aquellos textos que definen
y exponen el conflicto armado colombiano, que es tratado desde el punto de vista de las dindmicas
de confrontacion bélica y desde las perspectivas de la relacidén socio-econémica. En ese proposito,
existen fuentes documentales de libros escritos, articulos de revista, capitulos en libros compilados,
entre ellos los informes elaborados por el proyecto de investigacion del conflicto armado — Verdad
Abierta -, que tratan el fendmeno social como una confrontacion de combate constante en los

grupos guerrilleros y el Estado, gobierno e instituciones.

Por otra parte, en el contexto general de la revision literaria para el analisis sobre las
problematicas que giran en torno a la poblacién desplazada, victima del conflicto armado, que
habita en el municipio de Popayan; se identific en primer lugar un estudio documental, sobre el
andlisis de la politica puablica y como esta puede ser un mecanismo eficaz para atender las
problematicas, a traves de los conceptos de Gonzalo Ordofiez Matamoros en su libro Manual de
Andlisis y Disefio de la Politica Publica, de André Noel Roth Deubel Politicas Publicas:
Formulacion, Implementacion y Evaluacion, de Luis Aguilar Villa Nueva, la implementacion de

las politicas

Después se realiza un estudio documental acerca del enfoque v la teoria de redes aplicadas al
estudio de las politicas publicas, basados en los conceptos de Peter Knoepfel, Corinne Larrue,
Frédéric Varone y Miriam Hinojosa en su articulo “Hacia un Modelo de Analisis de Politicas
Pablicas Operativo”. Un enfoque basado en los actores, sus recursos y las instituciones, asi como

también, se estudian las disposiciones de la politica publica enmarcada en la Ley 1448 de 2011.

De ahi que el estudio de las politicas publicas entorno a las victimas, ha provocado un nuevo

dinamismo en la actividad académica, tendiente a un conocimiento mas cercano de lo que hace el



Estado para entender el proceso de la labor a la que se enfrenta el gerente pablico al alcanzar e
interpretar situaciones socialmente problematizadas y que llevan a las organizaciones a tomar
posicion frente a las mismas, e incidir en los procesos de desarrollo econdémico y social, y desde
la Ciencia Politica influir en el proceso y ayudar a los decisores politicos en la implementacion de
las buenas politicas, eficaces y eficientes para la reparacién de las victimas del conflicto armado.

Teniendo en cuenta que, desde la Ciencia Politica, el rol del investigador consiste en interpretar
diversas problematicas sociales que se puedan hacer comprensibles ciertos aspectos de la realidad
social que permita documentar a la sociedad acerca del estudio de los distintos fendmenos sociales
mediante informacidn estadistica, entrevistas y revision documental, de tal manera que se pueden
establecer los patrones del conflicto armado y la implementacion de la politica publica de victimas,
sin embargo existen limitaciones en el desarrollo del trabajo, no contar con la caracterizacion de
la poblacidn de victimas en el municipio de Popayan, lo que puede generar un sobreregistro en la
base de datos del Registro Unico de Victimas — RUV, otra es, la dificultad de establecer las

entrevistas con actores encargados en el periodo de estudio.

Cabe anotar que, para el desarrollo de los objetivos propuestos, el documento se estructurd en
tres capitulos, en el primero, el lector encontrara informacion respecto a la caracterizacion de la
dinamica del conflicto, en el departamento del Cauca y el municipio de Popayan, considerado uno
de los municipios con menor tasa de expulsion, pero ocupa un primer puesto en la lista de

municipios receptores de poblacion victima del conflicto armado en el departamento del Cauca.

El segundo capitulo, denominado competencias y responsabilidades en el proceso de
implementacién de la politica pablica de victimas del conflicto armado en Colombia, se presenta
una contextualizacion sobre los principales lineamientos de la atencion a las victimas en el
departamento del Cauca y el municipio de Popayan. Ademas, se ilustra las disposiciones
normativas de la Ley 1448 del 2011 con diferentes acciones implementadas por los actores

institucionales.

Finalmente, se establecen los alcances en el proceso de implementacion de la politica publica

de victimas, para tal efecto se toma como punto de partida la identificacion de los actores a nivel



territorial del Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral a Victimas - SNARIV -
identificando los roles deberes y responsabilidades de los actores méas representativos en el
municipio de Popayan, luego se presenta un analisis de la incidencia de los actores en la
implementacion de la politica publica de victimas y posteriormente se hace una ilustracion de las
fallas y fortalezas en el proceso de implementacion de la politica publica de atencidn, asistencia y

reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno.



Capitulo 1. Caracterizacion de la dinamica del conflicto armado en el departamento del
Cauca

En el departamento del Cauca, diversos han sido los municipios y las regiones que por su
condicion geoestratégica han sufrido los embates de la guerra. Si bien, se discute hasta qué punto
el pais urbano la ha sufrido, es posible afirmar que este caso, el municipio de Popayan, no ha sido
ajeno a los efectos del conflicto armado. Su condicién de ciudad capital, le han implicado

repercusiones importantes en el tema del desplazamiento y los asesinatos selectivos.

Conviene subrayar que, este capitulo es importante para desarrollar el objetivo general por
cuanto el departamento del Cauca ha vivido bajo episodios de violencia de una forma casi
permanente, provocando un éxodo del campo hacia la ciudad, el cual permite visibilizar a los
afectados por este flagelo, constituyéndose en una linea base para el analisis de la implementacion
de la politica publica de atencidn, asistencia y reparacion integral, analizando los procesos
concretos de dicha politica como objetivos, recursos. De manera que, el presente capitulo se hace

bajo el método historico — descriptivo.

En este capitulo el lector encontrara informacidn respecto a la caracterizacion de la dinamica
del conflicto armado y el desplazamiento en el departamento del Cauca y el municipio de Popayan,
donde este ultimo se le considera uno de los municipios con menor tasa de expulsion, pero ocupa
el primer lugar en la lista de municipios receptores de poblacion victima del conflicto armado en
el departamento del Cauca, ademas se presenta la situacion de las victimas del conflicto armado,
por cuanto dicha poblacion se ha visto forzada a huir de los embates de la guerra, constituyéndose

un grupo extremamente vulnerable.
1.1 Dinamica del conflicto armado en el departamento del Cauca.
A partir de la informacion contenida en el RUV (Registro Unico de Victimas), es posible

aproximarse a la magnitud de esta forma de violencia, el cual muestra las acciones del conflicto

armado en el departamento del Cauca con indicadores como desplazamiento, secuestro, amenazas,



homicidios por el conflicto armado, desaparicion forzada y actos terroristas, como se evidencia en
la Tabla 1

Tabla 1 Acciones del conflicto armado en el departamento del Cauca. 1985-2018.

Desplazamiento  Secuestro Amenaza Honélgd'o De:gfgégén Teﬁgtr?st .
1985 -1990 163 20 13 761 105 32
1991 - 2000 505 22 60 1240 147 38
2001 - 2010 3974 52 211 1905 205 83
2011 - 2018 2232 20 628 225 21 503

Fuente: Elaboracién propia con datos del RUV. 2018

El fendmeno del desplazamiento forzado se ha presentado a lo largo de la historia del pais,
como una problematica originada a partir de la decada de los 80, en razdn del incremento del
conflicto armado, expresion del recrudecimiento de una guerra que cada dia cobra mas victimas

civiles y atenta contra los proyectos de vida de las comunidades.

En este contexto el departamento del Cauca se ha caracterizado por la presencia historica de la

mayoria de los actores armados ilegales y estatales como:

Las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), El Ejercido de Liberacion
Nacional (ELN), El Ejercito Popular de Liberacion (EPL), EI Movimiento 19 de abril (M19),
El Movimiento Quintin lame, EI Movimiento Jaime Bateman Cayon, EI Comando Ricardo
Franco frente Sur, El Partido revolucionario de los Trabajadores PRT), y el Comando Pedro
Ledn Arboleda, Las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), El Ejército y La Policia

nacional, etc. (Espinosa, 2012)

Actualmente en el departamento del Cauca solo quedan unos pocos de estos actores armados
ilegales, pero con una fuerte presencia y control territorial, como es el caso de las disidencias en
las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia FARC - EP, el Ejército de Liberacion Nacional
ELN y Las Bandas Emergentes en Colombia o Bandas Criminales BACRIM, los otros actores
ilegales fueron desapareciendo debido a la presencia del Estado, a la pérdida de territorios 0 a su

desintegracion.



Para el caso del departamento del Cauca el recrudecimiento del conflicto armado por el control
territorial, continda explicando la l6gica del desplazamiento forzado y del accionar de los grupos
armados legales e ilegales, cuyas acciones y enfrentamientos terminan en la afectacion de los

derechos humanos de la poblacion civil.

En cuanto a la presencia de los grupos armados al margen de la ley, las FARC - EP actuaron a
través del frente 6 en los municipios de Toribio, Corinto, Miranda, Santander de Quilichao,
Jambal6, Caldoné y Caloto. El frente 8 actud principalmente en la zona centro en los municipios
de ElI Tambo y Timbio. El frente 60, en la region sur del departamento, en Argelia, Patia, Balboa,
Mercaderes, Bolivar. Y el frente 64 en la Bota Caucana. Por otra parte, EI Ejército de Liberacion
Nacional - ELN - con el Frente José Maria Becerra en el centro, en Popayan, Cajibio, Morales,
Piendamé y Totoro, y en el sur y en la Bota Caucana con el Frente Manuel Véasquez
Castafio.(Verdad Abierta, 2014)

Por otra parte las Autodefensas Unidas de Colombia, denominados paramilitares, que se habian
originado en la década de los 90, con una ideologia que respaldan las acciones gubernamentales
en contra de los grupos guerrilleros, pero que en su desarrollo, ahonda las variables de violencia
politica y armada en todas las esferas, porque entran a disputarse el poder y control en los territorios
con el negocio de las drogas ilicitas, entre otros objetivos y acciones. Estos ingresaron al
departamento por la zona norte y centro. En la zona norte actuaron en los municipios de Buenos
Aires, Santander de Quilichao y Suarez, a través del Bloque Calimay en Miranda, Caloto y Corinto
por medio del Blogue Farallones. Con respecto a la zona centro las autodefensas campesinas de
ortega hicieron presencia en la capital del Departamento, Cajibio, Piendamo, Morales, Caldono y
parte de Silvia, Totord y EI Tambo. También por medio del Bloque Pacifico, hicieron presencia

en los tres municipios de la zona pacifica: Guapi, Timbiqui y Lopez.

Por lo anterior resulta que, el fendmeno del desplazamiento forzado en el Cauca se producen
en varios contextos tales como: el de la dindmica del conflicto armado interno, el del crecimiento
acelerado y la concentracion de riquezas que requiere de la violencia, de la confrontacion armada
para asegurar intereses, el contexto de las politicas indiscriminadas de fumigaciones de cultivos

ilicitos, y el contexto de los conflictos sociales, urbanos y rurales, como demanda de los



trabajadores, de las luchas reivindicativas, del control del espacio publico y de la estigmatizacion

de la protesta social.

Se puede sostener que el punto de quiebre, donde se visibiliza con mayor fuerza la problematica
del desplazamiento forzado en el Cauca, fue en el afio 2001, en el limite entre el Cauca y el Valle
del Cauca, con la masacre del Naya, donde se cobro la vida de mas de un centenar de personas en
su mayoria indigenas Nasa que habitaban la regién, ademas campesinos y afrocolombianos a
manos del Bloque Calima de las Autodefensas Unidas de Colombia, la cual se registré el mayor

namero de personas desplazadas en la historia del departamento.

Segun la Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion internacional
(Observatorio del programa Presidencial de Derechos Humanos, Vicepresidencia de la Republica)
en el 2001 el municipio que mas arrojé poblacion desplazada fue Buenos Aires, con 4059 personas,
después EI Tambo con 2088, Lopez con 2074, Miranda con 2416.

Las regiones mas visibles en la expulsion de personas son las siguientes:

Figura 1 Regiones mas visibles de expulsion victima del conflicto armado en el departamento del Cauca

PACIFICO NORTE
Lopez de Micay \ Buenos Aires, Caloto,
Santander de Quilichao

SUR
Bolivar, Patia,

Argelia, Balboa

]
ORIENTE

‘ Pdez
CENTRO

MACIZ0 — El Tambo, Cajibio
Almaguer
LaSierra ——— PIEDEMONTE AMAZONICO
Piamonte

Fuente: Elaboracidn propia con base a Observatorio del Programa Presidencial de Derechos Humanos y DIH,
2018
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Segun el informe de la encuesta nacional de verificacion de los derechos de la poblacion
desplazada, el nimero de mujeres desplazadas es mayor con respecto a los hombres, si se tiene en
cuenta que el censo del 2005, arrojé que el 51,2% son mujeres y el 48.8% son de sexo masculino,
para el caso Cauca, el porcentaje de mujeres registradas en el Registro Unico de Poblacion
Desplazada es de 56% y el de hombres es de 44%. No estd muy alejado del promedio Nacional.

También el departamento del Cauca se percibe de manera grave un bajo nivel educativo de las
personas desplazadas. Méas alta que el promedio Nacional para la poblacion desplazada, que ha
sefialado que el 13,9% de las personas desplazadas mayor de 15 afios de edad no saben ni leer ni
escribir y si se agrega la fuente RUT: el porcentaje de la poblacion desplazada que ha alcanzado
el nivel béasico primario es de (41.8%), mientras la secundaria es de (14.9%), y solamente el 0.5%

de la poblacion desplazada ha hecho estudios universitarios. (Alcaldia de Popayan, 2011)

La situacion en el Cauca, presenta un bajo nivel de escolaridad de los desplazados; ya que el
26% de la poblacion desplazada no posee ningun nivel de escolaridad; el 56.3% ha alcanzado el
nivel basico primario, el 17.7% ha llegado al nivel de secundaria, (Alcaldia de Popayan, 2011)
cabe anotar que no se tiene informacion sobre la poblacion desplazada en el Cauca que ha

alcanzado el nivel universitario.

Todos estos factores evidencian una vez mas las afectaciones que se generan por el conflicto
armado, pues la expulsién de poblaciones enteras por parte de los actores armados y la influencia
de otros intereses obligan a las comunidades a trasladarse individual o masivamente para escapar

del conflicto y buscar mejores condiciones de vida en un sitio distinto al de su lugar de origen.

Entonces se puede decir que el fendmeno del desplazamiento forzado que vive la poblacion
civil de Colombia esté directamente relacionado con el conflicto armado interno, pues los actores
armados y las acciones que vienen llevando a cabo en los territorios colombianos hacen que la
sociedad civil este obligada a salir de sus casas, abandonando sus tierras y otros bienes para
proteger su vida y su integridad debido a que son victimas de amenazas, y se les han vulnerado los

derechos fundamentales.
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1.2 Dinamica de las victimas del conflicto armado y la situacién de la violencia

La vigencia del mandato gubernamental inmediatamente anterior (2012-2015) coincidié con el
inicio de las conversaciones entre el Gobierno Nacional y la guerrilla de las FARC-EP, dicho
evento represento sin duda una ventana de oportunidad para el departamento del Cauca en cuanto
a la posibilidad de desescalar el conflicto armado en la regién y brindar nuevas oportunidades para
las victimas del conflicto armado. Al respecto, cabe resaltar que, en términos generales los didlogos
de La Habana, asi como el anuncio del alto al fuego y el cese de hostilidades por parte de las
FARC-EP, represento en los ultimos afios una disminucion importante de las acciones armadas,
considerando que el Cauca se ha caracterizado por ser el fortin militar de los grupos guerrilleros.

Aunque el alto al fuego fue declarado de manera oficial en el afio 2016, cuando el maximo
comandante de las FARC-EP Rodrigo Londofio Echeverri “Timochenko” realizo el anunci6 desde
La Habana, Cuba (EI Espectador, 2016), es claro que la fase de posconflicto habia iniciado en el
2012 en algunos municipios del Cauca, verbigracia, Toribio, Corinto, Caloto, Caldono, Cajibio,
entre otros municipios donde los habitantes experimentaban un desescalamiento de la

confrontacién armada.

Si bien, resulta una verdad de perogrullo mencionar que el Cauca es por su historia un
departamento atravesado por el conflicto armado, lo cierto es que desde 1997 se han registrado en
el departamento el mayor niamero de acciones armadas o actos terroristas, en dicho afio, por
ejemplo, 322 actos terroristas cuyo municipio mas afectado fue Caldono con 268 acciones (RUV,
2018).
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Gréfico 1 Variacion porcentual por afio de las acciones terroristas en el Cauca. 1997-2018
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Fuente: Elaboracion propia con datos del RUV. 2018.

Al realizar un analisis de la grafica 1 referente a la variacion porcentual de las acciones
terroristas entre los afios 1997 — 2018 se observa el desescalamiento del conflicto y el efecto que
tuvo sobre el departamento del Cauca los didlogos de La Habana. No obstante los afios que
registraron un mayor nimero de acciones terroristas en el Cauca coinciden con aquellos momentos
donde el didlogo entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP, siendo notable en el 2012, ya que en
ese afo se alcanzd un total de 424 acciones, aungue iniciados los dialogos, el nimero de acciones

disminuy6 de manera paulatina hasta alcanzar cifras menores a las de la década de 1990 y 2000.

Sin embargo, las cifras sobre acciones terroristas no registran con exactitud el tipo de actor, de
ahi que no es posible determinar si dichas acciones fueron emprendidas a cabalidad por la guerrilla
de las FARC-EP o responden a la ofensiva de otros actores armados. Lo que es notable es el
crecimiento considerable de las acciones terroristas durante el Gobierno de Juan Manuel Santos lo

que puede obedecer a una estrategia de repliegue en afios anteriores. De igual forma, el crecimiento
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de las acciones terroristas también puede obedecer a la estrategia guerrillera de ejercer presion
militar en momentos de negociacion, lo que en teoria posiciona al actor armado fortalecido en un
proceso de didlogo, lo cual resulta fundamental en la correlacion de fuerzas de la negociacion. Asi
mismo, se advierte una reduccién en las acciones terroristas entre 2012 y 2018, pasando de mas
de 424 mil acciones en 2012 a solo 16 en 2018.

Grafico 2 Variacion por afio de los homicidios por el conflicto armado en el municipio de Popayan 2011 - 2015
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Fuente: Elaboracién propia con datos del RUV. 2018

Por otro lado, si bien las acciones armadas no revelan de manera clara el desescalamiento del
conflicto, o los efectos de las conversaciones de La Habana sobre la violencia en el Cauca, son los
homicidios por afio los que ofrecen un mejor panorama de la dinamica de la violencia en el
departamento. Al respecto, es notorio el descenso en la tasa de homicidios en el periodo 2011-
2015. El afio que registrd la tasa mas alta de homicidios fue 2012 con 97 homicidios por causa del

conflicto armado.

Después de 2012 la tasa de homicidios fue disminuyendo de manera paulatina hasta alcanzar la

cifra histdrica de 5 homicidios por cada 100.000 mil habitantes en 2016. Cabe resaltar que dicho



14

estimado se hace tomando en consideracion las cifras del RUV relacionadas con ocasion del
conflicto armado, por lo cual puede existir un subregistro de aquellos cuyas muertes no han sido
relacionadas con el conflicto, pues bien, aqui se resefian Gnicamente las victimas con ocasion del
conflicto armado, basicamente aquellos muertos en combate en confrontaciones directas, segun
las cifras oficiales del Gobierno Nacional. El grafico muestra que a partir de 2013 la disminucion
de los homicidios se sostienes hasta 2015.

Ante este panorama vale contrastar que ha sucedido en Popayan en relacion con el conflicto
armado. Por ejemplo, en el caso de los homicidios y de acuerdo al RUV, el municipio asiste a una
caida considerable de la tasa de homicidios por cada 100 mil habitantes. Tal como se muestra en
la anterior grafica el nimero de homicidios ha descendido a pesar de tener un comportamiento
variable, con algunos picos y valles que parecen no mostrar una tendencia. No obstante, desde
2012 cuando se registraron 36 asesinatos, la tasa ha mantenido una tendencia leve a la baja. Por lo
anterior vale la pena plantear el interrogante de hasta qué punto ello obedece a la desmovilizacion
de las FARC-EP, o a la desmovilizacion de los paramilitares.

Cabe resaltar que a pesar de la variabilidad de las cifras, resulta visible que el municipio registro
tasas de homicidio mas altas en afios anteriores, como es el caso del periodo 2005-2010, donde, en
2006 se alcanzé la cifra de 99 homicidios por cada 100 mil habitantes, la cual es considerablemente
alta si se compara con ciudades con un mayor nimero de poblacion como Medellin o Bogota. En
2007, por ejemplo, Popayan registré 180 homicidios, es decir, una tasa de 78 homicidios por cada
100 mil habitantes. En ese mismo afio, Medellin (Colombia) registré 788 casos de homicidios, es
decir, 35 homicidios por cada 100 mil habitantes. El dato es mucho mas preocupante cuando se
contrasta con la ciudad de Bogota, la cual registrd en 2007 una tasa de 20 homicidios por cada 100
mil habitantes. A pesar de lo preocupante de las cifras y de la notable diferencia cuando se contrasta

con las grandes urbes, es posible observar una reduccién en el nimero de homicidios en la ciudad.
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Grafico 3 Variacion porcentual de desplazados recibidos en el municipio de Popayan 2005 - 2018
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Fuente: Elaboracién propia con datos del RUV. 2018.

Otro de los indicadores donde se denota la variacion y disminucion es en el namero de
desplazados. De nuevo sera el 2012 el afio que registra un mayor nimero de desplazados, en este
sentido, es cabe anotar que el desplazamiento en el caso colombiano es un fenémeno cuyo principal
victimario son los grupos armados de extrema derecha, aunque es claro que los dialogos de La
Habana tuvieron un efecto en la reduccion del nimero de desplazados por afio, con un registro
historico para 2017 de 1637 desplazados, lo que comparado con afios anteriores representa una
reduccidn significativa. De hecho si se toman como referencia los afios 2015 y 2016, se observa
que la reduccion alcanza una cifra de -70%, lo cual es importante si se tiene en cuenta que la mayor
variacion porcentual es un crecimiento del 83% registrado en 2011. Nuevamente, el inicio de los
didlogos con las FARC-EP, asi como una mayor presion por parte de las guerrillas, el Estado y

grupos de extrema derecha agravaron la situacién de las victimas del desplazamiento.

Aunque es importante reconocer que los efectos del conflicto armado sobre el municipio de

Popayan, son menores en comparacion con los demas municipios del Cauca, es claro que, en
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estricto sentido las externalidades por las cuales se ve afectado Popayan, tienen que ver con los
efectos indirectos de la confrontacion armada. De hecho, el principal problema de la capital del
departamento con ocasion del conflicto armado, tiene que ver con el fendémeno del desplazamiento

forzado.

También hay que tener en cuenta que en los Gltimos afios el municipio ha asistido, al igual que
el departamento, a la reduccion de los indices de violencia relacionados con el conflicto armado.
Muestra de ello, es la caida en la tasa de homicidios y en el comportamiento del desplazamiento
forzado. Visto de cerca, este fendmeno solo afecta a la ciudad en gran magnitud como ciudad
receptora de la poblacién desplazada, y en menor termino como expulsor.

Por otra parte, un andlisis del comportamiento del desplazamiento forzado en la ciudad merece
una observacion diferente. Aunque el departamento del Cauca ha hecho ingentes esfuerzos por
actualizar las cifras por municipio, el registro de los desplazados presenta serias falencias, la mas
grave es cuando una victima se registra varias veces afio tras afio, por lo cual en términos

estadisticos no es posible determinar la incidencia o la prevalencia del desplazamiento en la ciudad.

Segun datos en el RUV, en el 2005 habia un registro de 5262 personas desplazadas. Es posible
afirmar que el nimero de personas en condicion de desplazamiento registradas ha disminuido,
cayendo a 1637 personas registradas en 2017, y en lo corrido de 2018 a 846 personas, por supuesto
considerado en valores absolutos. Una consideracion metodolégica tiene que ver con el hecho de

que no sea posible establecer con exactitud la poblacidn expulsada y receptora.

1.3 Situacion de las victimas del conflicto armado en el departamento del Cauca y el

municipio de Popayan entre 2012 y 2015.

Las victimas son aquellas personas que individual o colectivamente hayan sufrido un dafio por
hechos ocurridos a partir del 1° de enero de 1985, como consecuencia de infracciones al Derecho
Internacional Humanitario o de violaciones graves y manifiestas a las normas internacionales de

Derecho Humanos, ocurridas con ocasion del conflicto armado interno. Igualmente adquiere la
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calidad de victima quien hubiere sufrido un dafio al intervenir para asistir a la victima en peligro o

para prevenir la victimizacion”. (Congreso de la Republica de Colombia, 2011)

Del contenido restante del articulo en mencién se pueden desprender diversos tipos de victimas,
las cuales para efectos del presente trabajo identificaremos y denominaremos como se contempla
a continuacion, en con concordancia con la doctrina del Instituto Interamericano de Derecho
Humanos:

1. Victimas Directas
2. Victimas Indirectas

Para las Naciones Unidas, Victima es una persona, que ha sufrido un dafio, que le ha sido
impedido el disfrute de uno de sus derechos, y que este derecho ha sido reconocido por un tratado
internacional adoptado por el Estado, el dafio resulta de la accién u omisién del mismo Estado
(Naciones Unidas, 2017)

Respecto a las consideraciones anteriores, se analiza la situacion de las victimas del conflicto
armado en Popayan, considerado como uno de los municipios con mayor acentuacion de poblacion
victima por el conflicto, dado a la confrontacion de grupos al margen de la ley en el departamento
del Cauca; se ha convertido en los ultimos tiempos en el principal foco de llegada de la poblacion

dado esto a las atenciones que brinda el municipio en el tema de victimas del conflicto.

Popayan es uno de los municipios que tiene la menor tasa de expulsion de personas victimas de
desplazamiento, sin embargo ocupa el primer lugar en la lista de los municipios receptores de ahi
que al realizar la sumatoria del acumulado historico de la poblacion victima de desplazamiento
que ha ingresado al municipio de Popayan a traves de los ultimos afios 1997 a 2011, se tiene que
71.079 personas han ingresado de las cuales 34.032 son hombres y 37.047 son mujeres, esto
representa mas del 40% del total de la poblacidn desplazada en el Cauca, posicionando a la capital

de este departamento como la principal receptora victimas de desplazamiento forzado.
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Tabla 2 Popayan como municipio expulsor de poblacion victima.

Departamento Municipio expulsor Afio de salida
expulsor
2007 2008 2009 2010 2011 Total
general
CAUCA POPAYAN 441 301 248 259 265 1.514

Fuente: Elaboracién propia con datos del RUV. 2018.

Para el afio 2008 se registraron 301 personas que fueron expulsadas del municipio. En el 2009
se registraron 248 casos, para un total de 53 casos menos con relacion al 2008, sin embargo se
presentd un aumento en los indices de 2010, cuando se registraron 259 casos de personas que

abandonaron el municipio de Popayan; esta vez son 10 personas mas con respecto al 2009.

También entre el 2008 y 2010 se registré una reduccion de 42 casos, siendo este Gltimo afio el
que indica menores indices de expulsion del municipio de Popayan, ademas, para el primer
trimestre del afio 2011 ya se registran 12 casos de expulsion, lo que proyectado al resto del afio

demostraria también una baja en los indices de expulsion municipal en el 2011.

Ademas, se registran un total de 1514 personas que han sido expulsadas de la jurisdiccion
municipal donde se encuentran 22 mujeres y 6 hombres que da un total de 28 personas victimas
de delitos contra la libertad y la integridad sexual en desarrollo del conflicto armado, 271 mujeres
y 214 hombres para un total de 485 personas victimas de desaparicion forzada; 2362 mujeres y
1591 hombres que suman un total de 3953 victimas de homicidio, 72 mujeres y 128 hombres que
dan un total de 200 personas victimas de secuestro, 42 mujeres y 44 hombres que suman 86
personas victimas de torturas, 3 mujeres y 4 hombres para un total de 7 personas victimas de
lesiones personales, 70 mujeres y 88 hombres que suman 158 personas victimas de lesiones
personales NO incapacidad permanente; 98 personales que involucran incapacidad permanente;

por Gltimo se tiene a 122 definen hecho victimizantes.

Con los datos anteriores suministrados recepcion de poblacion victima de desplazamiento y
poblacion victima de otros hechos se obtiene una cantidad de 71.079 persona victimas del
desplazamiento forzado y una cantidad de 5404 personas victimas de otros hechos, para un total
general de 76.483 persona victimas del conflicto armado en el municipio de Popayan, de acuerdo

al acumulado histérico desde 1997 a 2011 y segun la proyeccién de poblacion emitida por el
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DANE, en el 2012 la poblacion total seria de 270.340 personas (DANE, 2012), comparando con
las estadisticas que maneja La Unidad para las Victimas en los registros de la poblacion desplazada
y poblacion victima de otros hechos diferentes al desplazamiento, son un total de 76.483 personas.

De acuerdo a esta informacion se obtiene para el municipio de Popayan un indice de presion
equivalente al 0.28% por lo que se considera uno de los municipios con menor tasa de expulsién
pero ocupa el primer lugar en la lista de municipios receptores de poblacion victima del conflicto
armado del departamento del Cauca. Se puede decir entonces que la poblacién victima de la
violencia representa el 28% del total de habitantes del municipio.

Figura 2 Ubicacién de la poblacion desplazada dentro de la jurisdiccion del municipio de Popayan
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Popayan se caracteriza entonces por ser un municipio receptor, su poblacion en situacion de
desplazamiento o victimas de otros hechos victimizantes con un total de 13.165 personas victimas

desde 1985, ubicados en toda la jurisdiccion municipal, por consiguiente, los desplazamientos y



20

las victimizaciones han contribuido a la composicidn sociodemogréfica de las principales ciudades
capitales de los departamentos en donde se presenta con mayor intensidad las confrontaciones

armadas

En ese propdsito, en el mapa anterior se indica las nueve comunas que componen la zona urbana
de la ciudad, ademas se han ubicado las comunas que se han configurado como los sitios de mayor
concentracion de asentamientos de la poblacion desplazada, estas son las comunas 2y 7 (ver Figura

2) donde dichas comunas tiene las siguientes caracteristicas: (Alcaldia de Popayéan, PIU 2011)

COMUNA 2: se compone de 58 barrios del norte de la ciudad, 604 manzanas, 7.380 viviendas
y la habitan 36.452 personas, es la comuna con el mayor nimero de barrios y personas de la ciudad
(el 21% y 17% respectivamente), segun la clasificacion se puede decir que en esta comuna existen
viviendas de todos los estratos, pero priman el 2 y 3 con el 80% y solo el 6% son estrato 5 y 6.

Cuenta con Hospital Toribio Maya.

Comuna 7: ubicada al sur oriente de la ciudad, cuanta con 29 barrios, 4442 manzanas, 5731
viviendas y la habitan 29307 personas. En esta comuna todas las viviendas son de estrato bajo (1
y 2), algunos de ellos tuvieron su origen en asentamientos surgidos a raiz del terremoto de marzo
de 1983.

Por otra parte, respecto a la identificacion de las principales necesidades de la poblacion
desplazada se encuentran la vivienda, salud, educacion, empleo, generacion de ingresos, atencion
humanitaria, albergue de paso, proyectos productivos, acceso a tierras y capacitaciones laborales,
lo anterior con base a la informacion contenida en el Plan Integral Unico PIU 2011 — 2014 para la
atencién a poblacién en situacion de desplazamiento forzado ubicada en el municipio de Popayan,
de acuerdo a los seis (6) talleres que se realizaron para determinar necesidades con los asociados

de las trece (13) organizaciones de poblacion en situacion de desplazamiento.

Para ello el Estado y los Gobiernos de turno han venido apostandole al disefio e implementacién
de politicas, herramientas metodologias e instrumentos que permitan mostrar de manera confiable

una solucidn definitiva al fenémeno del desplazamiento que genera la violencia armada en el pais.
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Es por esto que el Gobierno Nacional mediante el documento CONPES 2804, del 13 septiembre
de 1995, reconocio por primera vez el fendbmeno del desplazamiento forzado y dio plazo a una fase
mas avanzada para la atencion de la poblacién desplazada por la violencia, con la que se busco la

reincorporacion de los desplazados en la sociedad.

Asi mismo dos afios mas tarde mediante la Ley 387 de 1997, se establecié que el Gobierno
Nacional, Departamental y Municipal, adoptaran las medidas para la prevencion del
desplazamiento forzado, la atencion, proteccion, consolidacién y estabilizacion socioeconémica
de los desplazados internos por la violencia; y se atribuyeron responsabilidades a los entes
territoriales de asignacién de recursos para la atencion de la poblacion afectada por el
desplazamiento.

Dicha ley reconocid las personas desplazadas como victimas y sujetos de derechos a los cuales
se les debe de brindar garantias y medidas para la prevencion del desplazamiento forzado buscando
la estabilizacion socioecondmica de los desplazados internos por la violencia, pero esta actividad
normativa deja vacios gigantescos en cuanto a la asistencia y atencion, por su carencia de
integralidad, al ser asistencialista ademas porque fue formulada con un enfoque top — down,
desconociendo las especificidades de esta poblacion de acuerdo a sus regiones, grupos étnicos,
reduciéndolos a solo ser usuarios o beneficiarios de los pocos servicios y programas que

implementaba el Gobierno.

Ante los vacios juridicos de la politica publica de atencion a la poblacion desplazada y con el
fin de corregir las falencias existentes, la corte constitucional declara que se ha configurado una
violacion masiva, generalizada y estructural de los derechos fundamentales logrando mayores
rubros presupuestales para la poblacién desplazada, este nuevo proceso cae en falencias, falta de
trasparencia y seguimiento de los recursos asignados, ante estas falencias en el 2011 se legisla la
Ley 1448, en la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas

del conflicto armado interno.

En dltimas, la caracterizacion de la dindmica del conflicto armado en el departamento del Cauca

permite entender y comprender las acciones del conflicto armado que han generado miles de
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victimas de las poblaciones vecinas de las zonas rurales y de otros municipios aledafios, e incluso
de otros departamentos, han llegado a Popayan en busca de soluciones de vivienda, lo que genera
un alto grado de desorden en el crecimiento de la ciudad y una creciente demanda de fuentes de
empleo, especialmente de mano de obra no calificada, aumentando las actividades econémicas del
tipo informal. Constituyéndose en un grupo extremadamente vulnerable tanto que ha sido
calificado por entidades como La Cruz Roja, como: “la poblacién mas pobre, dentro de los pobres”,

o la “la mas vulnerable de los vulnerables”, en palabras de la Corte Constitucional (UARIV, 2016)

Por tal motivo, es importante propender por la implementacion de medidas de reparacion en
contextos de desigualdad social, significando un esfuerzo enorme por el Gobierno Nacional en la
caracterizacion del dafio de las comunidades, el avance en el dialogo y la concertacion social, asi
como un alto grado de focalizacion de las politicas publicas, para resolver las afectaciones y
restituir los dafios de décadas de conflicto.

Es muy disiente que solo hasta hace poco se ha reconocido realmente a las victimas del conflicto
armado con medidas administrativas, legales y judiciales y se han tomado acciones concretas al
respecto, movilizandose un aparato estatal en torno a la atencién de estas victimas, por tal motivo
el presente capitulo se constituye en una linea base para el analisis de la implementacion de la
politica publica de atencion, asistencia y reparacion integral, analizando los procesos concretos de

dicha politica como objetivos, recursos.

Puede agregarse que desde la Ciencia Politica, el rol de investigador consiste en interpretar
diversas problematicas sociales que se puedan hacer comprensibles ciertos aspectos de la realidad
social que permita documentar a la sociedad acerca del estudio de los distintos fendémenos sociales,
los cuales se pueden enmarcar alrededor de una politica publica, que desde la academia se puede
partir desde la implementacion del saber cientifico hacia la orientacion de metas y decisiones que

procuren la resolucién de las problematicas.

En este sentido, segun Lasswell, el cientifico social que desee dirigir sus investigaciones hacia
el campo de las politicas publicas, “debe buscar una sintesis de habilidades cientificas 6ptimas que

le permitan contribuir a la invencidén de una teoria y una practica confiable para la solucion de
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problemas en el marco del interés publico” (Valencia - Alvarez, 2008). Interés publico, que se
enmarcara en la politica publica de atencidn, asistencia y reparacion integral a las victimas del
conflicto armado interno en el municipio de Popayan, que permitan analizar su fase de
implementacion y los factores que influyen de una manera relevante para el avance o retroceso de
los procesos de inclusion social, que se generan alrededor de la construccion, formulacion e

implementacion de la politica publica.

El analisis de politicas publicas se ha ido constituyendo en un campo de estudio cada vez mas
importante para la ciencia politica, en pocas palabras se concibe como la ciencia del estado en
accion, que nos permite mediante la metodologia de investigacion social, el analisis de la actividad
concreta de las autoridades publicas

Es por ello que el estudio de las politicas publicas entorno a las victimas ha provocado un nuevo
dinamismo en la actividad académica tendiente a un conocimiento mas cercano de lo que hace el
Estado para entender el proceso de la labor a la que se enfrenta el gerente publico al alcanzar e
interpretar situaciones socialmente problematizadas y que llevan a las organizaciones a tomar
posicion frente a las mismas, para poder incidir en los procesos de desarrollo econémico y social,
y desde la Ciencia Politica incidir en el proceso de ayudar a los decisores politicos en la
implementacion de las buenas politicas, eficaces y eficientes para la reparacion de las victimas del

conflicto armado.
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Capitulo I1. Competencias y responsabilidades en el proceso de implementacion de la
politica publica de atencion a victimas

Una vez caracterizada la dindmica del conflicto armado en el departamento del Cauca y en el
municipio de Popayan, resulta pertinente caracterizar la implementacion de la politica publica de

victimas desde un plano nacional

En efecto, el presente capitulo aborda las diversas disposiciones normativas que han enmarcado
la Ley 1448 de 2011, enseguida expone los principales lineamientos de la politica publica de
victimas, tomando en cuenta los sectores priorizados y que hicieron parte de la intervencién
publica. En seguida, el capitulo se ilustran los actores a nivel territorial del Sistema Nacional de
Atencion y Reparacion Integral a la poblacion victima identificando los roles, deberes vy

responsabilidades de los actores mas representativos en el municipio de Popayan

2.1 Marco normativo: Politica de victimas y restitucion de tierras.

En los episodios de violencia que ha vivido Colombia a los largo de la historia, sea manifestado
de una manera permanente, lo que ha causado la victimizacion, todo el compendio del éxodo del
campo hacia la ciudad, los procesos de migracion — colonizacién y de recomposicion demogréafica
han estado signa-dos por el conflicto interno armado colombiano, en todo el siglo XX no se
construyo un imaginario social, ni politico, ni juridico desde el cual visibilizar y atender a los

millones de afectados por este flagelo.

La Unidad para las Victimas a la fecha registran mas de 800 disposiciones normativas vigentes
entre convenios internacionales, protocolos, jurisprudencia, normas, sentencias, actos legislativos,
leyes, decretos, decretos ley, Conpes relacionadas con el tratamiento a las victimas del conflicto
armado en Colombia, y cerca de 500 disposiciones vigentes desde la Ley 1448 de 2011. En efecto
queda claro el esfuerzo del Estado colombiano por reglamentar la atencion integral a las victimas
del conflicto armado en Colombia. Si bien, algunas de dichas disposiciones administrativas datan

de la Constitucion del 1886, fue en el siglo XX cuando tomd relevancia la preocupacion por temas
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relacionados de manera directa con las victimas del conflicto armado colombiano. Ya en la

Constitucion de 1991, llama la atencion el flagelo del desplazamiento forzado:

Se adoptd como fin primordial del Estado colombiano, el hacer real la vigencia de los derechos
humanos, lo que abri6 las puerta al desarrollo legal, jurisprudencial y administrativo en la
aplicacion de medidas para la garantia de los derechos fundamentales; en especial, de los mas
vulnerables, como es el caso de las victimas del conflicto. (UARIV, 2016)

Con la Constitucion de 1991, se establece el disefio de politicas publicas con perspectiva de
derechos humanos, y en particular para atender a la poblacion desplazada. Durante el gobierno de
Cesar Gaviria (1990 — 1994) se expide la Ley 104 de 1993, que adopta mecanismos para atender
a las victimas de atentados terroristas y tomas guerrilleras y “asi mismo se dot0 al Estado
colombiano de instrumentos eficaces para asegurar la vigencia del Estado Social y Democratico
de Derecho y garantizar la plenitud de los derechos y libertades fundamentales reconocidos en la
Constitucion politica” (Congreso de la Republica, 2017). En el Gobierno de Ernesto Samper (1994
— 1998) por medio del Decreto 2099 de 1994 se cred la Red de Solidaridad Social dedicada a
financiar proyectos para los sectores mas vulnerables de la poblacidn, “por ¢l cual se reorganiza el
Fondo de Solidaridad y Emergencia Social de la Presidencia de la Republica” (Presidencia, 2017).
Posteriormente, se expidio la Ley 171 de 1994, mediante el cual se aprobo el protocolo 11, adicional

de los convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949

constituyen el fundamento del respeto a la persona humana en caso de conflicto armado sin
caracter internacional, asimismo, que los instrumentos internacionales relativos a los derechos
humanos ofrecen a la persona humana una proteccién fundamental, subrayando la necesidad de
garantizar una mejor proteccion a las victimas de tales conflictos armados, que en los casos no
previstos por el derecho vigente, la persona humana queda bajo la salvaguardia de los principios

de humanidad y de las exigencias de la conciencia publica. (CICR, 2017)

Después, por medio del Decreto 1165 del 28 de abril de 1997, se cre6 la Consejeria Presidencial
para la Atencion Desplazada por la violencia, el cual se actualizo y se reformé con el Conpes 2924,

siendo responsable de la politica nacional frente al desplazamiento, también en ese mismo afio se
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aprobo la Ley 387, generando un marco legal para la consolidacion y estabilizacion socio
econdmica de la poblacién desplazada, consigna medidas para mitigar los efectos del
desplazamiento en las victimas, con base en esta ley se decreta los mecanismos de coordinacién
interinstitucional, en el fortalecimiento del Plan Nacional para la Atencién Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia, se hizo mediante el Decreto 173 de 1998. Y en ese mismo afo se
expidio el Decreto 501 por el cual se establecid la organizacion y funcionamiento del Fondo
Nacional para la Atencion Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia

Entre 1998 — 2002 en el Gobierno de Andrés Pastrana se reconocio y se atendio a las victimas
del conflicto armado mediante la Ley 508 de 1999 y luego durante la primera administracion de
Alvaro Uribe Vélez (2002-2006), se aprobd por la Ley 812 de 2003, el Plan Nacional de
Desarrollo, que contemplo la Politica de Seguridad Democratica, donde se intensificd la lucha
armada bajo la politica de guerra contra el narcoterrorismo y se realizd un proceso de desarme y

entrega con los grupos paramilitares. (UARIV, 2016).

Es asi que la Corte Constitucional declar6 inexequible el estatuto antiterrorista (septiembre de
2004), modulo a favor de las victimas la llamada Ley de Justicia y Paz (Sentencia C-370 de 2006)
y declaro el estado de cosas inconstitucional frente a los derechos de la poblacion desplazada
(Sentencia T-025 de 2004). Durante el Gobierno del expresidente Juan Manual Santos, en agosto
del 2010 se anunci6 su intencion de saldar la deuda histérica que tiene el Estado y la sociedad
colombiana con las victimas del conflicto armado, este fue el dia en que el presidente inicio el
camino para la construccion de una politica publica frente a las victimas del conflicto armado. En
junio de 2011 fue sancionada la ley 1448 reconociendo expresamente la existencia de un conflicto
armado, que existen victimas de ese conflicto armado y que deben ser atendidas y reparadas

integralmente como primer paso hacia la busqueda de la paz y la reconciliacién, la cual establece:

un conjunto de medidas judiciales, administrativas, sociales y econdmicas, individuales y
colectivas, en beneficio de las victimas de las violaciones contempladas en el articulo 3° de la
presente ley, dentro de un marco de justicia transicional, que posibiliten hacer efectivo el goce

de sus derechos a la verdad, la justicia y la reparacion con garantia de no repeticién, de modo
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que se reconozca su condicion de victimas y se dignifique a traves de la materializacion de sus

derechos constitucionales. (Congreso de la Republica, 2011)

Tabla 3 Normograma. Politica de Victimas en Colombia

. < ¢(QUIEN .
JERARQUIZACION NORMAS ANO LA EXPIDE? DESCRIPCION
Atencidn, asistencia y reparacion
. Congreso de | integral a las victimas del conflicto
Ley de la Republica 1448 2011 A . |
la Republica |armado interno y se dictan otras
disposiciones
Plan Nacional de Desarrollo
Ley de la Repblica 1753 2015 | CONITESOUE | 014 2018 “Todos por un nuevo
la Republica o
pais
Asistencia, atencion, reparacion
Decreto Ley 4633 2011 Minist.erio integrz,;\l y de restituciér.1 de tierras a
del Interior las victimas pertenecientes a los
Pueblos y Comunidades Indigenas
Medidas de asistencia, atencion,
reparacion integral y de restitucion de
Decreto Ley 4635 2011 Mlnlst_erlo tierras a las VICtII:naS pertenecientes a
del Interior las comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y
palenqueras.
Medidas de asistencia, atencion,
Decreto 4634 2011 Minist_erio r.eparacic')n ir]tegral y restitu.cién de
del Interior tierras a las victimas pertenecientes al
pueblo Rom o Gitano.”
Ministerio Decreto Unico Reglamentario del
Decreto 1066 2015 del Interior Sector Administrativo del Interior
Por el cual se reglamenta
parcialmente el articulo 172 de la Ley
Departament | 1448 de 2011, se adopta la Estrategia
0 de Corresponsabilidad de la politica
Decreto 2460 2015 Administrativo | pablica p.?\ra las victimas del c.orlflicto
para la armado interno y se modifica el
Prosperidad | paragrafo 2 del articulo 2.2.8.3.8 del
Social Decreto 1084 de 2015, Unico
Reglamentario del  Sector de
Inclusién Social y Reconciliacion
Departament Plan de Financiacién Para la
Conpes 3712 2011 | o Nacional de | Sostenibilidad de la Ley 1448 de
Planeacion 2011
Departament Lineamientos, Plan de Ejecucion
Conpes 3726 2012 | o Nacional de |de Metas, Presupuesto y Mecanismo
Planeacion de Seguimiento para El Plan




28

Nacional de Atencion y Reparacion
Integral a Victimas.

Decreto

1225

2012

Ministerio
del Interior

Plan Nacional de Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas,
de que trata la Ley 1448 de 20117 el
cual estd compuesto por el conjunto
de politicas, lineamientos, normas,
procesos, planes, instituciones e
instancias contenidas en los Decretos
4800, 4829 de 2011, 0790 de 2012, y
las normas que los modifiquen,
adicionen o deroguen, asi como en
los documentos CONPES 3712 de
2011y 3726 de 2012

Decreto

0790

2012

Presidente de
la Republica

Se trasladan las funciones del
Sistema Nacional de Atencion
Integral a la Poblacion Desplazada
por la Violencia — SNAIPD, al
Sistema Nacional de Atencion vy
Reparacion Integral a las Victimas y
del Consejo Nacional de Atencion
Integral a la Poblacién Desplazada —
CNAIPD, al Comité Ejecutivo para la
Atencion y Reparacion Integral a las
Victimas.

Fuente: Elaboracion propia con base en DNP. 2018.

Cabe agregar que esta ley reconoce por primera vez la responsabilidad del Estado por accion y

omisién en el proceso de victimizacion del pais, por lo tanto este es el punto de partida de la

investigacion, donde el Gobierno Nacional tiene una apuesta ambiciosa como es la construccion

de la paz, y sus principales motores son las regiones, por lo cual se deben fortalecer todos los

esfuerzos desde las Administraciones Municipales para continuar tendiendo puentes de

reconciliacion, con las victimas del conflicto armado en este caso en el municipio de Popayan,

capital del departamento del Cauca, ubicado al suroccidente del pais, ha sido histéricamente

epicentro del conflicto armado que vive el pais desde hace ya mas de 50 afios. EI marco referencial

de operacion es la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras vigente desde el 10 de junio del afio

2011, por la cual se dictan medidas de atencidn, asistencia y reparacion integral a las victimas del

conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones.
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2.2 Lineamientos de la atencién las victimas del conflicto armado

Con el propésito de garantizar las participacion efectiva de todas las entidades que por su
misionalidad deben proveer bienes o servicios a las victimas del conflicto, en cada nivel de
gobierno, de acuerdo con sus competencias, el Estado colombiano al promulgar la Ley de Victimas
(1448 de 2011), optd por constituir un Sistema de Atencion y Reparacion para ellas, que involucra
a todos los sectores de la institucionalidad, para generar acciones de proponer politicas, programas
0 proyectos, monitorear las que ya existen o hacer observaciones a las propuestas gubernamentales.
Por lo tanto, el Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas — SNARIV —
esta constituido por el conjunto de entidades publicas del nivel gubernamental y estatal en los
6rdenes nacional y territoriales, y demas organizaciones publicas, encargadas de formular o
ejecutar los planes, programas, proyectos y acciones especificas, que tiendan a la atencién y

reparacion integral de las victimas (ver Figura 3)

Figura 3 El Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas a nivel nacional

[SISTEMA NACIONAL DE ATENCION Y REPARACION INTEGRAL A LAS VICTIMAS
SNARIV

Entidades del sistema MESA DE PARTICIPACION
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TECNICA PRESIDENTE MMINISTER!O DEL N MINISTERIODE | | PROGRAMA PRESIDENCIALES | | RAMAJUDICIAL

DE LA REPUBLICA INTERIOR HACIENDA |

ORGANISMOS DE CONTROL
MINISTERIO DE
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Fuente: Elaboracién propia con base a UARIV

ORGANISMOS ELECTORALES

El proposito fundamental de este sistema es articular y coordinar politicas, planes, programas,

recursos humanos y presupuestales y actividades para garantizar la mayor oportunidad, cantidad,
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calidad de servicios y oferta a las victimas del conflicto, con el fin de garantizar sus derechos en

cada uno de los componentes de la politica publica de atencion y reparacion integral a las victimas.

Para llevar a cabo las acciones y garantizar dicha articulacion, en el orden nacional se cuenta
con dos instancias principales: el Comité Ejecutivo para la Atencidén y Reparacién a las Victimas
(Comité Ejecutivo), encargado del disefio de la politica publica de Atencion y Reparacion Integral
de las Victimas (asistencia y reparacion integral) y la Unidad para las Victimas, que tiene como
funcién general coordinar la ejecucion de dicha politica pablica, y ademas cumple la tarea de
coordinacién del sistema y ejerce la Secretaria Técnica del Comité Ejecutivo.

Asi que desde el modelo del proceso burocrético representa una perspectiva para la Ciencia
Politica en torno a las organizaciones, es decir la burocracia del nivel operativo o del Estado en
accion a traves de dicha organizaciones que interactuan entre la rutina y el libre albedrio, es decir
la relacion entre la autonomia irreductible que ejercen los servidores publicos en sus decisiones
cotidianas y las rutinas de operacion que desarrollan para mantener y mejorar sus posiciones en la
organizacion, representando problemas en la implementacion de politicas a medida que las
burocracias crecen y se vuelven mas complejas, concentran las tareas en unidades subordinadas
provocando una disminucidn en la atencion integral a la poblacidn victimas por las entidades del
SNARIV.

No obstante, se indicaran algunas funciones y roles de las instancias del SNARIV. EI Comité
ejecutivo para la atencion y reparacion a las victimas (comité ejecutivo), es la maxima instancia
de decision del SNARIV. Su propdsito es adoptar las politicas e instrumentos de planificacion,
gestion, seguimiento y evaluacion, con el fin de garantizar la asistencia y reparacion integral. Sus
funciones corresponden al disefio de politicas, gestion y disposicion de recursos, seguimiento al
cumplimiento y ejecucién de la Ley de Victimas, consolidacion y garantias para la participacion

de las victimas.

Este Comité, segun su estructura lo indica, esta integrado por el Presidente de la Republica o su
representante, el Ministerio del Interior y de Justicia, el Ministro de Hacienda y Crédito Publico,

el Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural, el Director del Departamento Nacional de
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Planeacion, el Director del Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (DPS) y el
Director de la Unidad Administrativa Especial para la Atencién y Reparacion Integral a las
Victimas.

Por otra parte, la Secretaria Técnica es ejercida por la Unidad para las Victimas, debe prestar
apoyo operativo al Comité, especialmente en lo referido a evaluacion de la politica de atencion y
reparacion integral a las Victimas, gestion documental, normativa, y convocatoria a reuniones. De
igual manera, debe solicitar al Departamento Nacional de Planeacién los informes de seguimiento
al Plan Nacional de Atencion y Reparacion de las victimas, presentar el Comité Ejecutivo informes
anuales sobre los resultados de la politica en mencién, recibir y hacer seguimiento a los Planes
Operativos de los subcomités técnicos. (UARIV, 2016)

También el Comité Ejecutivo para la Atencion y Reparacion a las Victimas opera a traves de
subcomités técnicos, que son grupos de trabajo en los que participan diferentes instituciones. El
Ministerio de Justicia y del Derecho, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Departamento
para la Prosperidad Social (DPS), el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y la Unidad
para las Victimas hacen parte de todos los subcomités. Estan encargados del disefio e
implementacion de la politica de atencion y reparacion integral de las victimas. Aungue el Comité
Ejecutivo puede crear nuevos subcomités, los decretos reglamentarios de la Ley establecen un total

de diez:

. Coordinacion Nacional y territorial
. Sistemas de informacion

. Atencidn y asistencia

. Medidas de rehabilitacion

. Reparacion colectiva

. Restitucion

. Indemnizacién administrativa

. Medidas de satisfaccion

© 0O N O O B~ W N -

. Prevencidn, proteccion y garantias de no repeticion

10. Enfoque diferencial
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Dicho comité tiene entre sus principales responsabilidades estan la adopcion de las
orientaciones del coordinador operativo del SNARIV, la formulacion de los planes operativos
anuales, la definicién de los lineamientos para orientar a las entidades territoriales en la
formulacion de sus planes de accion y el establecimiento de los lineamientos para la construccién
de protocolos, metodologias y procesos que se requieran para la efectiva implementacion de las
medidas de atencion, asistencia y reparacioén consagradas en la Ley de Victimas.

Puede anotarse que, respecto a las garantias de participacion de las victimas se crearon las
Mesas de Participacion de Victimas que tienen como fin garantizar la participacion en el disefio,
implementacion, ejecucion y evaluacion de la politica a nivel nacional, departamental, municipal
y distrital, al mismo tiempo determinar la participacion de las victimas en otros espacios. Estan
integradas por representantes de Organizaciones de Victimas (OV) o Defensoras de los Derechos
de las Victimas (ODV), reflejando un enfoque diferencial. (UARIV,2016)

La Mesa Nacional elije los representantes de las victimas en el Consejo Directivo de la Unidad
de Tierras Despojadas, los representantes ante el Comité Ejecutivo y los representantes del Comité
de Seguimiento y Monitoreo. Por su parte, las Mesas de Participacion Territoriales estan

encargadas de la eleccion de los representantes de las victimas que integren los CTJT.

Ahora bien, de acuerdo a la Ley 1448 de 2011 las politicas publicas de esta poblacion deben
ser concertadas en diferentes instancias con la participacion de las victimas del conflicto armado.
Dicha disposicion se ve materializada en diferentes mecanismos que permiten la participacion
efectiva de dicha poblacion. Al respecto, la Ley de Victimas sefiala que el Estado debe garantizar
la participacion en el disefio, implementacion y seguimiento de la politica pablica de prevencidn,

atencién y reparacion integral, tal como lo sefiala el articulo 28 de la citada ley.

El Decreto 4800 de 2011, dice que las victimas tienen derecho a la participacion para:
“informarse, intervenir, presentar observaciones, recibir retroalimentacion y coadyuvar de
manera voluntaria, en el disefio de los instrumentos de implementacion, seguimiento y
evaluacion de las disposiciones previstas en la Ley 1448 de 2011 y los planes, programas y

proyectos implementados para fines de materializar su cumplimiento. (UARIV, 2015)
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Por su parte, en el entramado de los procesos de atencion a victimas el Estado colombiano ha
determinado las competencias y la coordinacién entre el nivel nacional, regional y local en el
tratamiento a las victimas del conflicto armado. Al respecto, son cuatro los componentes que guian
la politica de victimas y restitucién de tierras (\Ver Figura 4). Por un lado la prevencion y proteccion
se refiere a las medidas para la seguridad de la poblacion vulnerable, tantos en términos colectivos
como individuales, de aquellos sujetos de especial proteccion. Por otra parte, estan los ejes
fundamentales de dicha politica es la atencién y asistencia a las victimas. De igual forma, la politica
también busca la reparacion integral, efectiva y diferenciada tanto en términos individuales como
colectivos. Finalmente, la politica articula el eje de verdad y justicia importante para el
esclarecimiento de los hechos que dieron lugar a la victimizacion (DNP, 2018).

Con referencia a lo anterior, la Politica Publica de Atencion, Asistencia y Reparacion Integral
a las Victimas del Conflicto Armado, busca a bordar la problematica desde una perspectiva mas
amplia o integral que permite proteger, atender y reparar a dicha poblacion, mediante un trabajo
armonico y coordinado entre las diferentes entidades del nivel nacional, departamental, y
municipal, con la promulgacién e implementacion de la ley para garantizar el goce efectivo de los
derechos y de la poblacion victima construida para garantizar al goce efectivo de derechos de la
poblacion victima, por ello las principales acciones contempladas estdn enmarcadas a partir de

componentes que agrupan medidas diferenciadas, como se puede observar en la Figura 4

Ademas, dicho componentes estan sustentados en la normatividad, los cuales sefialan y
establecen el sistema, las caracteristicas y los alcances con los cuales el Estado colombiano debe
asumir de manera integral sus responsabilidades con las victimas del conflicto armado, incluyendo
aquellas que pertenecen a grupos de especial proteccion constitucional como los grupos étnicos;
las mujeres; los nifios, nifias y adolescentes, las personas mayores, las personas con orientacion
sexual e identidad de género no hegemonica, y las personas con discapacidad o con habilidades

diversas.

De esta manera, la politica de victimas y restitucion de tierras se presenta no solo como un

mecanismo de planeacidn y articulacion interinstitucional del accionar estatal para dar respuesta a
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necesidades poblacionales, sino también como un instrumento para la realizacion de derechos y el

cumplimiento de las obligaciones constitucionales del Estado.

Figura 4 Componentes de la politica de victimas y restitucion de tierras. 2018.
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Fuente: (DNP. 2018)

De acuerdo con la figura en los ejes transversales a la politica es importante reconocer el papel
de la participacion de las victimas en los procesos de formulacién e implementacion de los planes,
programas y proyectos de los entes territoriales. De esta forma, se debe garantizar la participacion
de los ciudadanos en el Comité de Justicia Transicional y en la formulacién de los Planes Integrales
de Reparacion Colectiva. De igual forma, la politica de victimas implica ademas un enfoque de

articulacion entre la nacion y el territorio, asi como un enfoque diferencial (DNP, 2018).
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2.3 Roles, deberes y responsabilidades de los actores institucionales en la implementacion
de la politica de victimas del conflicto armado en Popayan.

Para la implementacion de la politica publica, el Gobierno Nacional fortalecié la arquitectura
institucional a través de instancias y herramientas de coordinacién y articulacion, brindando un
constante acompafiamiento técnico a la institucionalidad; dada su transversalidad, la politica
publica para las victimas del conflicto armado no se limita a la prestacion de un Unico bien y/o
servicio (como ocurre con las politicas sectoriales), sino que se generé un ambicioso conjunto de
cinco componentes de politica publica: i. Prevencidn, proteccion y garantias de no repeticion; ii.
Atencion y asistencia; iii. Reparacion integral, con medidas de restitucion, rehabilitacion,
indemnizacion, satisfaccion y garantias de no repeticion; iv. Verdad y v. Justicia. Asimismo, la
politica publica esta formulada sobre tres ejes transversales fundamentales: participacion de las

victimas, enfoque diferencial y enfoque de género.

Teniendo en cuenta que, Colombia es un Estado unitario constituido por tres niveles de
gobierno: Nacional, departamental y municipal, y que el pais ha avanzado en un proceso de
descentralizacion, por el cual se ha otorgado a departamentos y municipios competencias en
relacion con la prestacion de servicios a los ciudadanos, asi como los recursos necesarios para su
financiacion, tanto para la prestacion de servicios basicos (acueducto, alcantarillado, etc.), como
sociales (educacion, salud, vivienda etc.) y para la atencién integral (multisectorial) de grupos
poblacionales especificos, la responsabilidad del Estado frente a los ciudadanos se reparte entre

sus tres niveles de gobierno

En tal sentido, y dado que la responsabilidad del Estado en la materia es garantizar la restitucion
de derechos de la poblacion victima del conflicto, en el desarrollo de la politica confluyen
competencias exclusivas de las entidades territoriales, competencias compartidas entre dos 0 mas
niveles de gobierno y competencias atribuibles al Gobierno nacional. Lo cual aplican a las
entidades publicas nacionales y territoriales que conforman el SNARIV, encargadas de formular
0 ejecutar planes, programas, proyectos y acciones especificas para beneficio de las victimas
individuales o colectivas. Para ello se requiere que dichas entidades desarrollen y ejecuten sus

actuaciones de forma articulada, armonica y coherente, aplicando los principios de coordinacion,
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concurrencia y subsidiariedad. A continuacion se presenta brevemente cada una de estas instancias
del SNARIV a nivel territorial.

Figura 5 El Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas a nivel territorial
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A continuacion se presentan los roles, deberes y responsabilidades de los actores institucionales

mas representativos del municipio de Popayan para apoyar la gestion de las entidades del SNARIV

en favor de la atencion a las victimas, quienes buscan diferentes estrategias que se han disefiado e

implementado para la coordinacién nacién-territorio y el desarrollo de instrumentos para la gestion

y articulacién de la oferta.

A) Punto de Atencidn y Orientacion a las Victimas (anteriormente; UAO).

Este es el ente territorial de mayor influencia en el municipio en el tema de victimas. La

visibilizacion de esta entidad por parte de sus beneficiarios le compete uno de los roles mas

importantes en la creacion de una politica pablica, por cuanto el Punto de Atencién lidera las

acciones de la Administracion Municipal y las organizaciones sociales para atender y reparar
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integralmente a las victimas del conflicto armado, promueve acciones que pretenden acercar al

Estado a las victimas del conflicto armado.

Con esta investigacion se pudo corroborar que durante el periodo 2012 — 2015 el punto de
Atencion y Orientacion a las Victimas del municipio, en cabeza de la funcionaria encargada, ha
procurado un proceso de construccion de espacios, que promuevan la participacion de las
organizaciones sociales (Mesa de participacion de victimas y OPDs) asi como de la PSD en
general, impulsando la coordinacion de actividades con otras instituciones (universidades) desde
el punto de atencién, dirigidas hacia la poblacion victima del desplazamiento, con el objetivo de
fortalecer las dinamicas y los procesos de inclusion social, los cuales son necesarios para la

formulacion de la politica publica de victimas.

Dentro de las funciones que tiene la entidad se encuentran:

e Brindar una respuesta integral a las victimas para que sean y se sientan reparadas.

e Fortalecer la capacidad del Estado para dar respuesta a las emergencias humanitarias y
evitar nuevas violaciones a los Derechos Humanos.

e Visibilizar a las victimas y garantizar su participacion efectiva.

e Poner en marcha conjuntamente con las entidades (nacionales y territoriales) una
estrategia integral para la movilizacion del SNARIV.

e Coordinar que la oferta institucional esté implementada en territorio.

e Lograr una ejecucion presupuestal Optima, eficiente y transparente.

e Buscar y gestionar nuevos recursos que apoyen la labor misional de la entidad.

e Implementar mecanismos de atencidn, asistencia, reparacion integral, eficiente y eficaz
para las victimas.

e Incorporar los enfoques diferenciales, de género y psicosocial en los procesos
misionales.

e Fortalecer los procesos internos de la Unidad.

e Contar con un sistema de informacidn integral, para la trazabilidad de la victima desde

su declaracion hasta su reparacion.
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e Contar con una estructura organizacional y planta de personal altamente motivada y
coherente con las necesidades de la Entidad.

Cabe resaltar que aungue el punto de atencion ha realizado esfuerzos como los anteriormente
mencionados, estos son producto de la capacidad operacional del profesional a cargo y no reflejan

necesariamente la voluntad del accionar de la Administracion Municipal.

B) Mesa de Participacion de Poblacion Victima.

Esta organizacion ubicada en el municipio, en la cual son participes algunos lideres de
poblacion victima del desplazamiento, conforman una mesa de trabajo en la cual se discuten temas
relacionados con la participacion en temas que tengan que ver con la formulacion y construccion

de la politica publica de victimas.

En lo correspondiente a la ley, los alcaldes, gobernadores y el Comité Ejecutivo de Atencion y
Reparacion a las Victimas, contaran con un protocolo de participacion efectiva a fin de que brinden
las condiciones necesarias para el derecho a la participacién, ademas este protocolo de
participacion efectiva debera garantizar que las entidades publicas encargadas de tomar decisiones
en el disefio, implementacion y ejecucion de los planes y programas de atencion y reparacion
remitan con anticipacion a la Mesa de Participacion de Victimas del Municipio, las decisiones

proyectadas, otorgandoles a los miembros de las mesa la posibilidad de presentar observaciones.

En la investigacion se pudo evidenciar las distintas dificultades que presentaban los miembros
de la Mesa de Victimas tanto a nivel organizacional como a nivel de comunicacion interna y de
aprovechamiento de los espacios que el municipio otorga para garantizar la participacion de los

lideres.

Desde el marco normativo las funciones estipuladas de la mesa son (Ley 1448 de 2011):

e Servir de espacios garantes de la participacion oportuna y efectiva de las victimas en el

disefio, implementacion, ejecucion y evaluacién de la politica a nivel nacional,
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departamental, distrital y municipal, ejercer veeduria ciudadana sobre el cumplimiento
de la Ley 1448 de 2011.

e Realizar observaciones sobre las politicas, planes y proyectos para la implementacion
de la Ley 1448 de 2011.

e Realizar un Plan de Trabajo anual y comunicarlo a las Secretarias Técnica para que
adopte las acciones correspondientes.

C) Personeria del municipio de Popayan

Como ente de control territorial protege y promueve la defensa de los derechos humanos de
todos los ciudadanos. Para los términos de atencion a la poblacion de victimas del desplazamiento
y tanto para la conformacion de la Mesas de Participacion de Poblacion Victima la Ley 1448
establece que tendran que ejercer “la Secretaria Técnica de las Mesas de Participacion de Victimas

los respectivos niveles”.

El alcance en su actuacion estd determinado por un conjunto de acciones de organizacion,
control, apoyo y seguimiento dirigidas a facilitar el proceso de participacion efectiva de las
victimas del Municipio, de modo que se garantice su efectiva y oportuna vinculacion a los espacios

de participacién otorgados por la Ley.

e Apoyar a las mesas en la elaboracion de recomendaciones, observaciones o propuestas
respecto de los programas o planes dirigidos a las victimas que sean presentados por las
instituciones a las Mesas.

e Inscribir a las organizaciones participantes de las mesas a nivel municipal, distrital,
departamental y nacional, conforme al procedimiento establecido para tal fin.

e Constatar la existencia de los documentos requeridos para el proceso de inscripcion de
las organizaciones de victimas y las organizaciones defensoras de los derechos de las
victimas. Llevar el archivo del proceso de inscripcion y garantizar la confidencialidad
de la informacion en éste contenida.

e Formalizar la citacion a reuniones de la Mesa, convocadas por quienes tengan facultad

para ello, segin lo determine la Mesa en su primera reunion. Ademas, la Secretaria



40

Técnica debera preparar agenda de trabajo, coordinar las sesiones y levantar las actas
que sistematicen los asuntos acordados y los compromisos establecidos.

D) Alcaldia del municipio de Popayan

En cabeza del Alcalde como primer mandatario del municipio, para efectos de la investigacion
le correspondi6 en la vigencia del exalcalde Francisco Fuentes Meneses en su mandato desarrolla
un plan de trabajo, el cual se denomina plan de desarrollo donde expone las acciones a emprender

durante los cuatro afios que dur6 su administracion.

El Plan de Desarrollo “Bienestar para Todos y Todas “estipulado en el periodo comprendido
entre 2012 y 2015 direcciona el siguiente eje de gobernanza donde se reune las acciones de orden
administrativo, social y economico que permita obtener en el 2015 una ciudad atractiva para vivir,
visitar y disfrutar, lider en el centro del Pais dadas sus condiciones educativas y de bienestar, con
gente multicultural, emprendedora y comprometida con el progreso municipal, asegurando asi la

consolidacion de un territorio gobernable, organizado, competitivo, sostenible y seguro.

Las funciones que le competen a la alcaldia municipal se encuentran:

e Cumplir y hacer cumplir la Constitucion, la ley, los decretos del gobierno, las
ordenanzas, y los acuerdos del concejo.

e Suprimir o fusionar entidades y dependencias municipales, de conformidad con los
acuerdos respectivos.

e Ordenar los gastos municipales de acuerdo con el plan de inversion y el presupuesto.

e Las demas que la Constitucion y la ley le sefialen.

Cabe concluir que, para que exista politica publica, debe en primera instancia presentarse un
problema que afecte a un determinado grupo y que se organice y lo manifieste al Estado. Solo asi,
cualquier situacién puede ser considerada como problematica y de interés para ser incluida en la
agenda publica, lo que significa la materializacion de las decisiones en acciones que producen

resultados frente a la situacion socialmente problematica y los actores involucrados, asi que en los
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ultimos afios a causa del conflicto armado sea presentado el fendmeno del desplazamiento forzado
y de otros hechos victimizantes en cifras el nimero de victimas sujetos de atencion y/o reparacion
129.089 personas que han sufrido este flagelo, por tal motivo se indago por los principales

lineamientos de la politica publica de victimas o Ley 1448 de 2011.

En ese propdsito, de acuerdo a la Unidad para las Victimas, al 2018 se registran mas de 800
disposiciones normativas vigentes entre convenios internacionales, protocolos, jurisprudencia,
normas, sentencias, actos legislativos, leyes, decretos, decretos ley, Conpes, relacionadas con el
tratamiento a las victimas del conflicto armado en Colombia, y cerca de 500 disposiciones vigentes
desde la Ley 1448 de 2011. Con lo cual queda claro el esfuerzo del Estado colombiano por

reglamentar la atencion integral de la poblacion afectada por el conflicto armado en Colombia.

De acuerdo a las consideraciones anteriores, se puede inducir para el desarrollo de las politicas
publicas y la Ciencia Politica, la perspectiva de un gran avance son las contribuciones importantes
al andlisis de la implementacion, es el modelo del proceso burocréatico en torno a las organizaciones
0 actores, este tipo de estudio tiene especial importancia para el analisis de implementacion de los
programas sociales, como lo es la politica publica de victimas, para dar cuenta de los diferentes

dificultades en el proceso de implementacion de la politica pablica de victimas.

Por esta razon, es importante incluir la nocion de red constituye el todo de las relaciones que el
sujeto establece consigo mismo, con otros y con el mundo que lo rodea. El tejido de relaciones de
diversa indole, fuerza y densidad que se forma entre actores individuales, grupales, familiares,
institucionales que comparten su interés y compromiso alrededor de un problema social. “La red
nace cuando hay un salto paradigmatico” (Torres & Zapata, 2005). En este sentido, las relaciones
sociales, los actores que establecen dichas relaciones y el contexto en el que se desarrolla la

dinamica social y la interaccidn hacen parte del concepto de red.

Asi mismo, el concepto de red aplicado a las politicas publicas se define como:

(...) un conjunto de relaciones estables, de naturaleza no jerarquica e independiente, que vincula

a una variedad de actores que comparten intereses comunes en referencia a una politica y que
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intercambian recursos para perseguir esos intereses compartidos, admitiendo que la cooperacion

es la mejor manera de alcanzar las metas comunes. (Ortegdn, 2008)

Siguiendo a Richard EImore, establece que el modelo del proceso burocrético intenta identificar
el efecto que tienen la autonomia y el comportamiento rutinario de los niveles inferiores en la

puesta en practica de la politica. (Elmore, 1993)

Para llevar a cabo las acciones y garantizar dicha articulacion de actores, se asigna la funcién
de coordinacion del SNARIV a la Unidad para las Victimas. De manera especifica, es funcion de
la entidad coordinar las actuaciones de las entidades que conforman el SNARIV en lo que se refiere
a la ejecucion e implementacion de la politica publica de atencidn, asistencia y reparacion integral

a las victimas.
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Capitulo I11. Alcances del proceso de implementacion de la politica publica de atencion a

victimas

Una vez abordado la caracterizacion de la dinamica del conflicto armado en el departamento
del Cauca donde evidencia la magnitud de cifras de las victimas ahondando en 129.089 ciudadanos
a quienes deben restablecerse los derechos vulnerados, y garantizar el goce efectivo estos, por lo
tanto se ha desplegado un marco legal que convierte a las victimas en sujetos de atencion y de

reparacion integral.

En efecto, se describio el contexto de la politica publica de victimas a nivel nacional y local, en
la cual se enmarcan los planes, programas y proyectos de la atencion a los afectados por el conflicto
armado, por lo cual resulta pertinente establecer los alcances en la ejecucion de dicha politica
representando un aspecto clave para analisis de las politicas publicas y de la Ciencia Politica donde
el Estado colombiano ha sido innovador en cuanto a su obligacion de reparar los dafios causados
durante varias deécadas de conflicto armado interno generando un ambicioso conjunto de
componentes para la atencion de personas victimas, permitiendo describir las dificultades por los

actores institucionales en la implementacién de la politica publica entre el 2012 — 2015

En el marco de las consideraciones anteriores, el presente capitulo esta estructurado en primer
lugar en las acciones implementadas principalmente por la Administracion Municipal de Popayan
ha adoptado la politica publica de victimas entre 2012 — 2015, con el fin de analizar las medidas
que se han implementado en coordinacion con los demas entes nacionales, con respecto a la
atencion integral de las victimas del conflicto armado. Posteriormente se presenta un analisis de la
incidencia de los actores y finalmente se ilustra de las fallas y fortalezas en el proceso de
implementacion de la politica publica de atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas

del conflicto armado interno.
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3.1 Acciones implementadas por los actores institucionales en la implementacion de la

politica publica de victimas

En el marco de la politica pUblica instaurada a raiz de la Ley 1448 de 2011, se dictan medidas
para la ampliacién en asistencia, atencion, reparacion integral y restitucion de derechos
territoriales, con estas decisiones el Estado asume el gran reto de atender y reparar integralmente
a las victimas en el municipio de Popayan orientando una oferta programética a la poblacién
victima de manera articulada entre la nacion y el territorio teniendo en cuenta las caracteristicas
propias de las entidades territoriales y las demandas especificas de la poblacién. Puede decirse que
se debe territorializar la oferta a partir de las necesidades de la poblacién y de las potencialidades
y fortalezas que tienen las administraciones locales en el marco de la Ley de Victimas y Restitucion

de Tierras.

Asi que, desde la implementacion de la politica publica de victimas a través de la Ley 1448 del
2011, se han dispuesto una serie de medidas para reparar a las victimas del conflicto, en aras de
mejorar la empleabilidad y acceder a fuentes de generacion de ingresos que les permita proveer su
autosostenimiento, de esta manera por medio de diferentes instituciones de educacion superior
como la Escuela Superior de Administracion Publica — ESAP- e instituciones que ofrecen
programas técnicos y tecnologicos como el Servicio Nacional de Aprendizaje —Sena- se provee
estudio totalmente gratis para la poblacion victima del conflicto armado, cabe agregar que, el tnico
requisito para obtener dicho beneficio es acreditar por medio de la Unidad para las Victimas, que

se hace parte de esta poblaciéon.

De esta manera, también se ha dispuesto por medio del Instituto Colombiano de Crédito
Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior — Icetex — el Fondo de Reparacion de las Victimas,
el cual esta destinado para el acceso, permanecia y graduacion en educacion superior para la
poblacion victima del conflicto armado, dicha poblacion debe “encontrarse incluidas en el Registro
Unico de Victimas-RUV- o reconocidas como tales en los procesos de Restitucion de tierras o de
Justicia y Paz, que estén cursando o se encuentren admitidos en una Institucién de Educacion

Superior reconocida por el Ministerio de Educacion Nacional para cursar programas de pregrado
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en el nivel técnico profesional, tecnoldgico o universitario, en modalidad presencial o a distancia
en Colombia” (Icetex, 2018)

Con referencia a lo anterior, por medio del crédito especial para las victimas del conflicto
armado se financia, el costo de matricula, el cual, concierne al valor de matricula determinado por
la Institucion de Educacién Superior que ofrece el programa académico, el costo a cubrir es de
hasta once salarios minimos mensuales legales vigentes (11 SMMLYV) por cada semestre. El
recurso de sostenimiento, por un valor de uno punto cinco salarios minimos mensuales legales
vigentes (1.5 SMMLV) al beneficiario, se entrega por semestre y estd condicionado a la
permanencia estudiantil. También el recurso de permanencia por valor de 1 SMMLYV por semestre
dirigido a las Instituciones de Educacion Superior que desarrollen programas diferenciales y
preferenciales con enfoque de reparacion integral y que presenten al Ministerio de Educacion
Nacional los informes semestrales de permanencia; asi mismo, el promedio académico de los
beneficiarios que se reporten en los informes semestrales debera ser igual o superior a tres punto
cinco (3.5). (Icetex, 2018)

Con respecto a la empleabilidad de la poblacion victima del conflicto armado, una vez
capacitadas pueden acceder a las agencias de gestion y colocacion del Sena y Comfacauca, por
medio de ellas se les da prioridad para acceder a un empleo, si se cumple con los requisitos
minimos por parte de la empresa contratante, a propésito de las empresas, estas reciben beneficios
tributarios, con la promulgacion de la Ley 1819 del 2016, El Decreto 1650 del 2017 y el Decreto
2733 del 2012 establecen que, las empresas que vinculen a poblacién victima del conflicto armado
obtienen beneficios tributarios. Asi que, las tarifas de impuestos de renta para las micro y pequefias
empresas entre 2017 y 2021 sera de 0%; entre 2022 y 2024, sera del 25%; entre 2025y 2027, sera
del 50%; y del 2027 en adelante la empresa debera pagar el 100% de la tarifa. En el caso de las
medianas y grandes empresas, los beneficios seran asi: entre 2017 y 2021, la tarifa sera del 50%;
entre 2022 y 2027, sera del 75%, y del 2027 en adelante, sera del 100%. (DNP, 2017)

Asi mismo, en la politica publica de empleo y trabajo decente, insta en la generacion de empleo
para las victimas del conflicto armado (segun caracteristicas Ley 1448 de 2011) se enmarca en

componente reparacion integral y se enfoca en formacion para el trabajo para fortalecer
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capacidades de insercién al mercado laboral formal y/o al emprendimiento o fortalecimiento de
los proyectos productivos ya existentes y que busquen formalizarse, donde las empresas pueden
hacer convenios con la Administracién Municipal de Popayan y establecer incentivos y estimulos

para promover la contratacion de poblacion victima del conflicto armado. (MinTrabajo, 2015)

A nivel local, desde el afio 2012 se empezaron a dar los primeros pasos de cumplimiento de la
Ley 1448, y fue a la Administracion Municipal del exalcalde Francisco Fuentes, a quien
correspondi6 empezar la ejecucion para tal fin en el plan de desarrollo municipal reconoce seis (6)
ejes estratégicos de desarrollo: desarrollo humano e inclusién social, desarrollo estructural urbano

y rural, gobernanza y desarrollo institucional, educacion, seguridad, desarrollo econémico.

El primero de ellos el eje estratégico —fuentes de desarrollo humano e inclusion social —aglutina
el sector de inclusion social a grupos poblacionales. Grosso modo contiene los programas de
victimas y justicia transicional y miembros de la fuerza pablica victimas del conflicto armado.
Donde diversos fueron los programas en cumplimiento de la Ley 1448 de 2011 implementados en

Popayan en el periodo 2012-2015.

Respeto a lo anterior, las politicas publicas deben reflejar las preocupaciones reales de los
ciudadanos y sus representantes y la justificacion del valor de lo que se produce basandose en un
razonamiento preciso y en una experiencia real, donde, la politica pdblica como construccion
social, con la cual el Gobierno coordina y articula el comportamiento de los actores a través de un
conjunto de sucesivas acciones intencionales, que representan la realizacién concreta de decisiones
en torno a uno o varios objetivos especificos, donde la Administracion Municipal adopto la Ley
1448 a través del Acuerdo 050 del 2011 y de acuerdo al Plan Operativo Anual de Inversiones —
POAI - 2012 — 2015 se observan un crecimiento constante en el presupuesto en beneficio de la

poblacion victima
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Grafico 4 Asignacion de recursos a victimas del conflicto armado 2012 - 2015
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Como se evidencia en el Grafico 5, la implementacion de la politica publica de victimas (Ley
1448 de 2011), en la vigencia 2013, aumenta el rubro presupuestal de $204.662.469 a
$402.398.730 con respecto al 2012 en un 97%, para el cumplimento de los objetivos previamente
decididos influidos por el imperativo burocratico y el imperativo legal, se destina para apoyo y
atencion integral a la poblacion desplazada y atencion a victimas con un enfoque de justicia
transicional, donde se emprendieron procesos de participacion social en el marco del proceso de
paz con la FARC — EP se exploraron los alcances y limitaciones de la justicia penal en el marco
de la transicion negociada hacia la paz, se indag6 sobre los mecanismos que pueden ser usados
para garantizar el derecho a la verdad de las victimas, especificamente de crear la comision de la
verdad. También en el 2014 y 2015 se incrementan los rubros presupuestales, aumentando un 26%
y 1% respectivamente, destinando recursos segun los lineamientos de la politica de victimas en
atencién y orientacion, reparacion integral, participacion y por primera vez se incluyen

presupuesto para la fuerza pablica victimas del conflicto armado.

La presupuestacion subraya la importancia de los objetivo del programa y de los medios
alternativos para lograrlos pero no presta una atencién cuidadosa a la implementacion u operacion
de la politica publica de victimas desde un ambito nacional, regional y local, mostrando

resultandos de las diferentes acciones comenzaron a mostrar retrasos, incumplimientos,
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desproporcion entre los recursos invertidos y los logros obtenidos, desordenes y resistencias en la
ejecucion, asi que siguiendo a Luis Aguilar, el estudio de las politicas puede también, tal vez,
reactivar la Ciencia Politica y la teoria — practica de la Administracién Publica

Cabe destacar que en el afio 2012, se ejecutaron los recursos conforme a la matriz de
planificacion formulada en el afio 2011, es oportuno aclarar que se toma como base para la
planificacion, la poblacion focalizada en el cruce de datos de Accion Social, donde se obtuvo como
resultado 39.084 personas equivalentes a 9.771 hogares; de los cuales segun el consolidado de las
fuentes de caracterizacion, las prioridades por atender fueron vivienda y generacion de ingresos.
Por otra parte en ese mismo afio se priorizaron el 16,7% de los recursos de la dimensién social

para apoyo a poblacion desplazada por la violencia

Respecto a la vivienda, el Gobierno Nacional dentro de su politica de desarrollo urbano y acceso
a vivienda y de conformidad con los lineamientos establecidos en la Ley 1537 del 20 junio de 2012 y
con coordinacién con la Ley 1448 de 2011, propuso la entrega de cien mil viviendas gratis dirigidas a
la poblacion mas vulnerable del pais, dentro del proyecto VIP Viviendas de Interés Prioritario, en ese
propdsito en la ciudad de Popayan se destind un lugar para la construccion de la urbanizacion Valle
de Ortigal, la cual otorgd 1644 viviendas de interés prioritario, beneficiando a 844 familias

desplazadas del departamento del Cauca.

En efecto, el fendmeno de las victimas en el tiempo, permite concluir que los continuos cambios
institucionales y la limitada capacidad de las entidades responsables de su atencién, no han logrado
una respuesta adecuada a las necesidades mas apremiantes de esta poblacion, mucho menos
garantizar el goce efectivo de los diferentes componentes de la Ley 1448. Por el contrario resultan
preocupante que diferentes organizaciones criminales se disputen los antiguos territorios que
dominaban las FARC — EP para tomar el control de la economia ilegal, tal como lo indica Edwin
Mauricio Capaz, coordinador del Tejido de Defensa de la Vida de la Asociacién de Cabildos
Indigenas del Norte del Cauca (Acin) “después de que un actor grande y significativo como las
FARC - EP deja el territorio, hay una multiplicacion de pequefios grupos armados queriendo
controlarlo” (Verdad Abierta, 2018)
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Un rasgo importante por mencionar es el informe de inminencia de riesgo 001-18 que emiti6 el
Sistema de Alertas Tempranas (SAT) de la Defensoria del Pueblo que indica que se “han hecho
aparicion grupos armados ilegales en el norte del Cauca, como es el caso del denominado Ejército
Popular de Liberacién (EPL), pero que se presume también esté conformado por disidentes de las
FARC-EP, asi como grupos armados posdesmovilizacién de las Autodefensas Unidas de
Colombia (AUC), que tienen interés sobre el territorio para el desarrollo de economias legales
ilegales, como lo son las Autodefensas Gaitanistas de Colombia (AGC)” (Verdad Abierta, 2018)

Es de vital importancia como sociedad eliminar los altos grados de polarizacién que existe en
el departamento y lograr construir sobre la base de los intereses generales una paz estable y
duradera mediante la generacion de empleo, el emprendimiento, educacion, mayor cobertura en
salud, de tal modo que se pueda mitigar el impacto de los grupos al margen de la ley de los cuales
algunos reclaman justicia social, otros grupos lo hacen por mantener el negocio del narcotrafico
generando, una reincidencia en la victimizacion de las personas por no poder tener una vida digna,

que se pueda desarrollar en sus territorios.

3.2 Analisis de la incidencia de los actores en la politica publica de victimas en Popayan

La politica publica como construccion social, puede ser definida como una estrategia con la
cual el Gobierno coordina y articula el comportamiento de los actores a través de un conjunto
de sucesivas acciones intencionales, que representan la realizacion concreta de decisiones en
torno a uno o varios objetivos colectivos, considerados necesarios o deseables en la medida en

que hacen frente a situaciones socialmente relevantes. (Torres & Santander, 2013, p. 56)

En el proceso de formulacion e implementacion de politicas publicas intervienen diversos
actores. En este sentido, es el resultado de una construccion social donde interviene actores mas
alla de lo gubernamental. Ahora bien, la nocion infiere en un procedimiento seguido por las
instituciones del Estado para su implementacién. Por tanto, son diversos los componentes que la
envuelven y que estan relacionados con su eficacia. Aungue es posible en algun punto confundir

una decision, una ley o una postura normativa con una politica publica, cabe resaltar que esta
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ultima va més all& de una simple disposicion, y de hecho, incluye todo tipo de acciones que estén

encaminadas a la consecucion de los resultados propuestos.

Siguiendo a Dunn (2008) el ciclo de politica publica contempla cuatro fases que estan
interconectadas y que siguen una secuencia logica. En la primera fase se encuentra la agenda
publica la cual se genera a partir de la identificacion de una situacién socialmente problematica,
donde de manera paulatina se va agendando la situacion a intervenir. En la segunda fase, se
encuentra la agenda del Gobierno la cual contempla el inicio de la formulacion de opciones, la
tercera fase se procede a la implementacion a través de la ejecucion de las acciones necesarias para
llegar a los resultados. Y en la cuarta fase, debe realizar una valoracion de los resultados alcanzados
por medio de un proceso de evaluacion. Aunque el modelo de las fases ha recibido diversas criticas,
es claro que el método integrado de Dunn es pertinente, pues ofrece una delimitacion de las fases

y de las categorias de analisis a la hora de elaborar un estudio de politica publica.

Por su parte, la fase primera o de definicion de la agenda esta determinada por aquellos temas
que el gobierno atiende como prioritarios, en este caso existen temas que por tradicion se
encuentran institucionalizados por esta razon se ha considerado su trato de manera casi que previa.
En el caso de los temas nuevos, estos llegaran con dificultad a acaparar la atencion pues no han
sido considerados en la agenda formal, la cual, por regla general, se entiende copada desde antes
de la aparicion de los temas a considerar. Aqui cabe resaltar el rol de los agentes promotores, de
los empresarios politicos y controladores de la agenda, estos ultimos son los que definen que temas

entraran en consideracion y cuéles no seran objeto de intervencion.

Ahora bien, en la fase de formulacién de la politica se debe considerar la forma como se va a
estructurar el problema, por ello se debe definir qué dio origen al problema e identificar la
causalidad del mismo. De igual manera, se dara paso a la construccion de aquellas opciones de
politica, es decir la estrategia y los actores implicados en la misma. Por Gltimo, se establecera la
fase de factibilidad, determinando los presupuestos que sustentan la politica, y si esta es factible

en corto, mediano o largo plazo (Torres & Santander, 2013).
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Con este proposito, el andlisis de la implementacién de la politica pablica de victimas en el
municipio de Popayan va a permitir el mejoramiento de las précticas politicas actuales asi como
también la formulacion y ejecucion de las politicas publicas. Por estas razones existe una fuerte
demanda de modelos y enfoques que permiten disefiar e implementar segin Roth (2002) “buenas”
politicas publicas que permitan resolver los principales problemas del pais y asi comprender las
politicas publicas en el marco de la relacién Estado —sociedad; la relevancia de la intervencion
estatal y la importancia de la participacion de los propios actores sociales en el ciclo de las

politicas publicas.

En este sentido, el conocimiento de los actores resulta imprescindible para el analisis de la
implementacion puesto que, virtualmente todas las politicas publicas son implementadas por
grandes organizaciones publicas como lo plantea Elmore, el conocimiento de las organizaciones
ha llegado a ser un componente critico del andlisis de politicas, no podemos definir con
certidumbre lo que una politica es ni por qué no se le implementa, si no sabemos lo suficiente

acerca del funcionamiento de los diferentes actores y organizaciones (Elmore, 1993)

La perspectiva de un gran avance es la contribucion importante al analisis de la implementacion,
de ahi que, el modelo del proceso burocratico en torno a las organizaciones o actores, este tipo de
estudio tiene especial importancia para los programas sociales, como lo es la politica pablica de
victimas, para dar cuenta de las fallas o fortalezas en la implementacion, donde los individuos y
unidades generan rutinas de operacidn que sirven en parte para simplificar su trabajo, pero también
para demostrar sus habilidades especializadas en el control y manejo de las tareas que le han sido

asignadas.

Por esta razdn, es importante incluir que la nocion de red constituye el todo de las relaciones
que el sujeto establece consigo mismo, con otros y con el mundo que lo rodea. El tejido de
relaciones de diversa indole, fuerza y densidad que se forma entre actores individuales, grupales,
familiares, institucionales que comparten su interés y compromiso alrededor de un problema

social. “La red nace cuando hay un salto paradigmatico” (Torres & Zapata, 2005).
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De acuerdo a la definicion de Jones (1970) el concepto de politica publica infiere la accion de
un Gobierno respecto a una problematica social. En este sentido, como accidon posee una
articulacion social, cultural, y juridica, pues responde a los lineamientos constitucionales y a los
fines esenciales de las comunidades (UARIV, 2015). Queda claro que, para que la accién del
Estado ocurra es importante que el problema social identificado se encuentre en los planes de
desarrollo y sea visto como importante por parte del gobierno de turno.

Por esto el reto de las politicas publicas para las victimas es construir planes integrales con y
para las victimas. En un proceso que lleve implicito la integracion econémica, politica y social
de las victimas, por medio de la superacion de la pobreza, la generacion de mecanismos de auto-

sostenibilidad, y el logro de niveles aceptables de reparacién integral (UARIV, 2015)

Para ilustrar mejor la manera como los distintos actores de una politica publica se posicionan y
se relacionan entre si, (ver Tabla 4) se puede hablar de la existencia de un triangulo de actores,
planteado desde modelo de analisis propuesto por Knoepfel, Larrue, Varone e Hinojosa (2007)
con sus criterios de analisis (ver Anexo A) un enfoque basado en los actores, sus recursos y las
instituciones, el cual es un modelo de analisis sistémico donde se analizan los factores de influencia

y participacion de los actores que intervienen en la formulacion e implementacion de programas.

En palabras de los autores, toda politica publica interviene en la definicion de las relaciones
entre los tres grupos de actores identificados y posee un caracter intrinsecamente redistributivo.
Opera en todos los casos un cambio en las atribuciones materiales y simbdlicas de las que gozan
los diferentes actores, imponiendo costos (inducidos por los cambios de conducta) a los grupos-
objetivo previstos y otorgando ventajas (relacionadas con la mejoria de su situacion personal) a

los beneficiarios finales de la accion publica (Knoepfel et al, 2007, p 16).

Para la configuracion y el analisis asertivo de los roles de los actores con autonomia y capacidad
de accion se tomaron en cuenta a cuatro actores (Punto de Atencion y Orientacion a las Victimas,
Mesa de Participacion de Poblacion Victimas, Personeria y la Alcaldia Municipal de Popayan) por
ser considerados en la implementacion de la politica publica de victimas por las acciones

emprendidas y repercusiones tangibles sobre un proceso de construccion.
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Punto de Atencion y Orientacion
a las Victimas.

Mesa de Participacion de Poblacion
Victimas

Personeria del Municipio de
Popayan

Alcaldia del Municipio de Popayan

Cuenta con el mayor nivel de

La Ley establece la funcion de la

Es funcién de la personeria asumir
las declaraciones en el nivel

Los Alcaldes deben emprender acciones
que garanticen el goce efectivo de los

legitimidad y reconocimiento, por | organizacion en cuanto | municipal apoyar a la Mesa | derechos de las poblaciones en situacion de
Derecho parte de la poblacién victima, en | (participacion, veeduria, Municipal dye V?ct)i/mas asumiendo | des Iazamientop sin embargo no se
cuanto a las acciones que emprende | recomendaciones, disefio de la Politica la secreriaria técnica del espacio de evigencian métas ue dismginu an las
para la atencién de la poblacién. Publica). RO P - que ! Y
participacion condiciones de vulnerabilidad
Cuenta con recursos muv limitados Los recursos con los que conto la Mesa Cuenta con recursos de caricter Se evidencia que 25,3% de los recursos
ara la atencion de Iay oblacion de Victimas son fueron provenientes de tblico. pero no son exclusivos provienen del Gobierno Nacional El
para - P - |ONG’s como la Organizacion P » PEro. o municipio cuenta con una cantidad
Recursos victima,  debido ala partida Internacional para las Migraciones para dar atencion a las victimas, son resupuestal asignada para la atencion a las
presupuestal que asigna el P g para la poblacién en general del presupuestal asig P
bi Nacional OIM, Funpad y/o IRD (actualmente Municioi victimas, sin embargo no es acorde con la
Gobierno Naciona | h unicipio - | lacion victi
Blumonth). cantidad de la poblacion victima
Tiene  acceso ermanente Tiene acceso a la informacion de El  municipio no cuenta con la
actualizado a las ICl]Jases de dato}s/ Tienen acceso a la informacion (oferta | primera mano, ~pero  presenta caracterizacign de la poblacién victima, la
Informacién | donde se encuentra la informacion institucional, presupuestal, | dificultades a la hora de compartir Unica informacion coFr)1 la que cuenta slon
de la poblaciéon victimas del informacion de las victimas que residen | la _ informacion  con  demas los registros de la Unidad dgAtencic')n ara
a p en el Municipio). instituciones del Municipio, debido 9IS P
Municipio. . R, las Victimas
al caracter veedor de la institucion.
En el periodo 2012 - 2015 no
En el periodo 2012 — 2015 no|La organizacién no cuenta con una | contaban con un espacio locativo
contaba con una infraestructura | infraestructura propia, se reunian en | para atender a la poblacion victima, | Cuenta con las instalaciones locativas, sin
Infraestructura adecuada para la atencién a la|instalaciones  de las  ONG's. | es después de este periodo que se | embargo en el periodo de estudio no existié
poblacion desplazada, son en afios | actualmente la Mesa Municipal cuenta | asignan un espacio en las oficinas | un sitio para atencién a la poblacién
posteriores que se crea el Centro |un espacio propio en el Centro|de la personeria al interior de las | victima al interior de la alcaldia municipal
Regional de Victimas Comercial EI Empedrad instalaciones de la alcaldia
municipal de Popayan
S Se evidencio que el apoyo politico que | No cuenta con apoyo politico, sin . . -
La institucién cuenta con la : - < ' No existe una coalicion politica en cuanto
Apoyo voluntad administrativa por parte recibe es de la  Administracion  embargo cuenta con el apoyo de la a la necesidad y la urpgencia de hacer
boy A ; Municipal, — por  fortalecer ~ la | Administracion Municipal para L . - -
politico de sus funcionarios, que permita la oraanizacién e incluirla en la toma de | realizar las labores de atencion a cumplimiento estricto a la implementacion
formulacion de la politica publica; gan - de la politica publica
decisiones victimas
Se evidencia coNSenso Existe un acuerdo que consolide los
interinstitucional por emprender . . existe un consenso entre la|. | que cC -
acciones para  atender a  la Existe un nivel de consenso con el Administracion  Municioal or intereses de la Administracion Municipal
s P S SNARIV por recibir las . pal, P por dar resolucion a la problematica,
Consenso poblacion desde lo individual a formular acciones claras en la

través de la ruta de atencion y lo
colectivo desde el fortalecimiento
de las organizaciones sociales

recomendaciones o propuestas en la
implementacion de la politica publica

implementacion de una politica
publica municipal

debido a la recepcion de la poblacidn,
ademas de la obligatoriedad que establece
la Ley.1448 del 2011

Fuente: Elaboracién propia
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Respecto a la anterior tabla, la idea de actor hace referencia a quienes participan o estan
involucrados en alguna etapa del proceso de dicha politica donde es evidente que las politicas
aprobadas e implementadas por el Estado reflejan la distribucién del poder y de las funciones de
este; de modo que “las politicas publicas se vuelven un medio para describir el comportamiento
institucional y como sus variaciones pueden ser atribuidas a las estructuras mismas. Las politicas
se convierten en un — andlogo — de las instituciones mas que en si conjunto de decisiones mas o
menos eficientes, efectivas o racionales” (Roth, 2002). Ahora bien, para describir y analizar los
procesos concretos de la politica publica de victimas y la incidencia de los diferentes actores se
realiza a través de los diferentes componentes de dicha politica.

En primer lugar, el componente de prevencién y proteccion de la politica pablica de atencién y
reparacion integral a las victimas busca: i) promover el respeto, la proteccion y la garantia de los
Derechos Humanos de todas las personas, grupos y comunidades sujetas a la jurisdiccion nacional;
ii) evitar dafios contra las personas que enfrentan especial situacion de amenaza; iii) tipificar como
delitos las violaciones a los Derechos Humanos e infracciones al Derecho Internacional
Humanitario, promover la investigacion, juzgamiento y sancion a los responsables y establecer

mecanismos institucionales para evitar su repeticion. (Presidencia de la Republica, 2018)

Ante ello, se ha encontrado debilidad en los actores institucionales para identificar, advertir y
prevenir violaciones de derechos humanos e infracciones al DIH, situacién que pone en riesgo el
proceso de construccion de paz desde los territorios, donde segun las dindmicas del conflicto
armado en el departamento de Cauca a pesar de los acuerdos de paz resultan preocupante que
diferentes organizaciones criminales se disputen los antiguos territorios que dominaban las FARC
— EP para tomar el control de la economia ilegal, resurgiendo pequefios grupos armados
conformado por disidentes de las FARC-EP, asi como grupos armados pos desmovilizacién de las
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), que tienen interés sobre el territorio para el desarrollo

de economias ilegales.

En ese sentido, a nivel local a en el periodo 2012 — 2015 con el Plan de Desarrollo “Fuentes de
Progreso con Seguridad”, uno de sus pilares de desarrollo era “Fuentes de Desarrollo Humano e

Inclusion Social”, donde se incluyo a grupos poblacionales en este caso a las victimas del conflicto
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armado con el componente de victimas y justicia transicional. En cuanto a la prevencion y
proteccion, la Administracion Municipal incidi6 en la formulacién e implementacién con el
subcomité de prevencién y proteccion un plan de accién y la actualizacion e implementacion del

Plan Integral Unico. PIU.

Sin embargo, se identifico la débil capacidad de relacion y coordinacion de las instituciones del
Estado a nivel nacional y local, donde las competencias en prevencién, para prevenir violaciones
de derechos humanos, asi como, precariedad de conocimiento e instrumentos para afrontar
amenazas, mitigar vulnerabilidades y eventuales consecuencias de violaciones de los derechos a
la vida, a la integridad, a la libertad y a la seguridad de personas, grupos y comunidades en el
marco del conflicto armado y la violencia sociopolitica. Son en afios posteriores al 2015 que a
través de la Presidencia de la Republica se expidio el 28 de septiembre de 2017 el Decreto 1581,
“Por el cual se adiciona el Titulo 3 a la Parte 4, del Libro 2 del Decreto 1066 de 2015, Decreto
Unico Reglamentario del Sector Administrativo del Interior, para adoptar la politica piblica de
prevencion de violaciones a los derechos a la vida, integridad, libertad y seguridad de personas,

grupos y comunidades, y se dictan otras disposiciones”.

En segundo lugar, las medidas de atencion estan dirigidas a brindar informacion, orientacion y
acompafiamiento juridico y psicosocial, con el proposito de facilitar el ejercicio de los derechos a
la verdad, la justicia y la reparacion integral de la poblacion victima, de acuerdo con el articulo 49
de la Ley 1448 de 2011. Asi mismo, la asistencia constituye un conjunto integrado de medidas,
programas Yy recursos de orden politico, econdmico, social, fiscal, dirigidos a restablecer los

derechos de las victimas, garantizar su incorporacion a la vida social, econdmica y politica.

Con el fin de dar cumplimiento a estas medidas, a través de la Unidad para las Victimas, ha
dispuesto diferentes esquemas y canales de atencién para la atencidn y orientacién a las victimas,
en los cuales se presta un conjunto de servicios con diversas caracteristicas, que son indispensables
para el cumplimiento de las funciones béasicas para garantizar la adecuada atencion a las victimas.
Estos canales son: presencial, telefonico y virtual y escrito, a través de los cuales se busca brindar
una respuesta integral a las victimas de acuerdo con las solicitudes y requerimientos que ellas

presentan.
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En cuanto a los canales presenciales entre 2012 — 2015 no contaban con una infraestructura
adecuada para la atencién a la poblacion victima, sin embargo la Administracién Municipal busco
el fortalecimiento de la U.A.O. para convertirse en el Centro Regional de Atencion Integral a
Victimas. Asi que son en afios posteriores que sea dispuesto espacios coordinados por la Alcaldia
Municipal donde la Unidad para las Victimas, a través de orientadores y enlaces integrales, otras
entidades del SNARIV hacen presencia, con el objetivo de fortalecer y generar una estrategia
integral que permita a las victimas el acceso a las medidas de atencion, asistencia, reparacion y el
goce efectivo de sus derechos. Respecto a lo anterior, la Mesa de Participacion de Victimas, incidio
en la construccion del Centro Regional a Victimas, en cuanto a sus funciones de realizar
observaciones sobre las politicas, planes y proyectos para la implementacién de la Ley 1448 de
2011.

Por otra parte, las medidas de asistencia dirigidas a las victimas del conflicto armado interno
tienen por objetivo generar condiciones que les permitan volver a gozar efectivamente de los
derechos que les han sido vulnerados. En efecto, la Administracion Municipal ha incidido en
adelantar una serie de acciones en formular e implementar con el subcomité de asistencia un plan
de accidn integral en salud, educacion, ayuda funeraria y ayuda humanitaria; articuladas a través
de las diferentes entidades que conforman el SNARIV. En ese propdsito, la Unidad de Victimas
como el principal ejecutor de la politica presenta los resultados alcanzados en cuanto a la atencion

humanitaria:

Tabla 5 Resultados en atencion humanitaria de la Unidad de Atencidn a Victimas
Vigencia  Giros  Valor Millones de $
2012 14606 $ 12.326
2013 10.563 $ 8.503
2014 18.024 $ 9.592

2015 24.622 $ 11.632
Fuente: Centro Regional de Atenci6n a Victimas, 2018

Respecto a la tabla anterior, se puede evidenciar el esfuerzo de la Unidad de Atencion a
Victimas en materia de atencion humanitaria, cabe recordar que a 2015 el nimero de victimas
sujetos de atencion y/o reparacion son de 129.089 lo que indica que hay un 52,5% de

cumplimiento. La implementacion de las politicas denota la accion en este caso para que las
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victimas superan las condiciones de vulnerabilidad con el fin de dotarlo de todos los elementos
necesarios para que llegue a su perfeccion o acabamiento, el cual es un papel crucial para la
implementacion efectiva es decir que no se logra recién se promulga la politica sino como una

construccion de los diferentes actores institucionales y comunitarios.

Por otra parte, teniendo en cuenta la situacién de las victimas del conflicto armado en el
municipio de Popayan en las dificultades econdmicas de la poblacion, es necesario realizar una
inclusion financiera facilitando a las victimas recibir concepto de pagos de indemnizaciones
administrativas (Ver Tabla 6) y los beneficios de las sentencias de restitucion de tierras; asi como
lo consagra el articulo 25 de la Ley 1448 de 2011 sefiala que la reparacion integral a la que tienen
derecho las victimas debera ser adecuada, diferenciada y transformadora.

Tabla 6 Resultados en indemnizaciones de la Unidad de Atencién a Victimas
Vigencia  Giros  Valor Millones de $

2012 3164 $ 12421
2013 1931 $ 6.056
2014 758 $  6.228
2015 1168 $  6.110

Fuente: Centro Regional de Atencion a Victimas, 2018

Esto destaca la importancia de realizar la asesoria en el derecho a la reparacion como una
orientacion general de entrada para la materializacion del derecho a la reparacion integral mas alla
de la indemnizacion, la cual es la Unica medida de reparacion materializada en marcos normativos

anteriores.

El tercer lugar, la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras también constituyé a la reparacion
integral como un derecho de las victimas a ser reparadas de manera adecuada, diferenciada,
transformadora y efectiva por el dafio que han sufrido como consecuencia de la violencia del
conflicto armado. Dicho componente es la integralidad de restituir todos los derechos de la
poblacion victima para atender este componente, la Unidad para las Victimas ha disefiado e
implementado la ruta de reparacion individual, la ruta de la reparacidn colectiva y la ruta de

retornos y reubicaciones. El actor mas influyente de esta materia en la Mesa de Participacion de



58

Victimas que segun la Ley 1448 le confiere funciones a la organizacién en cuanto a participacion,
veeduria, recomendaciones en la implementacion de la precitada ley.

Por ultimo, el componente de verdad de la politica publica de atencidn y reparacion integral a
victimas busca reconocer a las victimas, sus familiares y a la sociedad en general, el derecho a
conocer la verdad sobre los hechos, motivos y circunstancias en que se cometieron las violaciones
y el componente de justicia busca el esclarecimiento de las violaciones, la identificacion de los
responsables y su respectiva sancién, asi como la lucha contra la impunidad. Dicho componente

es responsabilidad del Gobierno nacional

En el marco de las consideraciones anteriores, el desafio que representa el analisis de los
procesos de implementacién ofrece una renovacion de los estudios para la comprension del Estado
y de sus acciones, mediante el sistema politico como al conjunto de sistemas de accion que
interacttan en las demandas sociales, en este caso en particular la atencion de la poblacion victima
del conflicto armado que se encuentra en situacion de vulnerabilidad en la ciudad de Popayan
constituyendo la demanda de la accion publica, generando el sistema de interacciones entre

diferentes actores mediante el cual se deciden y ejecutan asignaciones obligatorias o autorizadas

Figura 6 El funcionamiento del sistema politico

Retroalimentacion

Demandaz Deciziones o politicas

El sistema politico >

Inputs

Medio Ambiente

Fuente: (Easton, 1969)

Las politicas publicas se conciben como el resultado de interrelaciones e interdependencias
entre varias instituciones como es el conformado el SNARIV a nivel territorial, sus componentes

analizados e implementados por la politica publica de victimas se evidencia que el aparato estatal
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no ha sido capaz de penetrar todos los espacios sociales en la poblacion victima no respondiendo
a la reparacion de las victimas de una manera integral por la bulimia legisladora (Roth, 2002) y la
proliferacion de instituciones para atender a la poblacién desde la Constitucién Politica de 1991
de tal manera que la implementacion se fundamenta sobre la interpretacién que hacen de la norma

los ejecutores de tal manera que en el policy cicle en la implementacion es la caja negra.

En efecto, se puede evidenciar como los inputs y outputs se retroalimentan para generar nuevas
demandas sociales y apoyos para activar el sistema politico con articulacion con el policy cicle
para activar la Ciencia Politica en mejorar la gestion publica permitiendo identificar cuales son los
factores que influyen de una manera relevante para el avance o retroceso de los procesos de
inclusién social, que se generan alrededor de la construccion, formulacion e implementacion de la

politica publica.

Por tal motivo se debe comprender las politicas publicas en el marco de la relacion Estado —
sociedad; la relevancia de la intervencion estatal y la importancia de la participacion de los propios
actores en el ciclo de las politicas publicas, en esta perspectiva dominante de los diferentes actores
analizados la incidencia que generan en la efectiva implementacion estuvo marcada por el proceso
de paz que se llevaba desde el 2012 en la Habana — Cuba, presentando retrasos en la ejecucion de

la politica publica de victimas a traves de la Ley 1448 de 2011.

3.3 Fallas y fortalezas en el proceso de implementacion de la politica publica de victimas

En el 2019, la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras cumple ocho afios de vigencia, del
plazo inicial de diez afios que incluye su texto. El presente documento, ha recorrido desde las
dinamicas del conflicto armado en el departamento del Cauca hasta los diferentes lineamientos de
la Ley 1448 de 2011 con las acciones implementadas por los actores institucionales entre el 2012
- 2015 en el marco de los distintos componentes de la politica publica de atencion, asistencia y
reparacion integral a victimas, donde recopila la gestion y compromiso del Gobierno nacional para

asegurar el goce efectivo de los derechos de las victimas.
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De la misma forma, el trabajo adelantado permite servir de perspectiva para que los futuros
gobiernos puedan potenciar y mejorar la atencion y la reparacion integral a la poblacion victima
del pais. En ese proposito el Estado y la Administracién Municipal de turno en el municipio de
Popayan entre el 2012 — 2015 le apostaron al disefio e implementacion de politicas, herramientas
metodologias e instrumentos que permitan mostrar de manera confiable una solucion definitiva al
fendmeno del desplazamiento que genera la violencia armada en el pais. En un ejercicio
introspectivo se presentan las fallas y fortalezas en el proceso de ejecucion de la politica pablica
nacional, determinando y valorando la efectividad de la misma, a través de entrevistas e indices de

desempefio fiscal, capacidad administrativa y eficacia del ente administrativo

Ante la situacion planteada, las politicas publicas estan disefiadas, decididas e implementadas
por personas que, a su vez, son afectados positiva 0 negativamente por ellas, el analisis de la
implementacién ha conducido a autores como Sabatier y Mazmanian (1979) a debatir alrededor
de las condiciones necesarias para una implementacion efectiva (eficaz y eficiente) de las politicas,
para ello han propuesto una guia para aumentar las posibilidades de una ejecucién més exitosa de

las politicas publicas estas son:

e El programa debe estar fundamentado en una teoria solida (sound theory) relacionada
con el cambio de comportamiento del publico necesario para la realizacién de los
objetivos.

e La ley —o la decision politica- debe contener directrices de actuacion no ambiguas y
debe estructurar el proceso de implementacion de manera que maximice la probabilidad
de que los destinarios se comporten segun lo previsto.

e Los dirigentes o responsables de los entes encargados de la implementacién deben
disponer de capacidades politicas y de gestién importantes y sentirse comprometidos
con los objetivos de la ley.

e EI programa debe disponer de apoyos activos durante todo el proceso de
implementacién por parte de grupos organizados de electores y por algunos legisladores
claves (o por el jefe del érgano ejecutivo). La actitud de los tribunales debe ser neutral

o favorable.
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e La prioridad relativa de los objetivos legales no se encuentra socavada
significativamente con el paso del tiempo por la aparicion de politicas publicas
conflictivas o por cambios en las condiciones socioecondmicos que debilitan los

fundamentos técnicos de la teoria o el apoyo politico que la respaldan

La primera condicion, significa indicar lo que se desea obtener como objetivo final y los medios
por los cuales se pueden obtener el cumplimiento de estos cambios por parte de los destinarios. En
ese sentido, desde la Ley 1448 del 2011 tiene como objeto establecer un conjunto de medidas
judiciales, administrativas, sociales y econdmicas, individuales y colectivas, en beneficio de las
victimas en hechos ocurridos por el conflicto armado a partir del 1 de enero de 1985 buscando un
goce efectivo de derechos como la verdad, la justicia y la reparacion con garantia de no repeticion,
por otra parte para este propdsito sea dispuesto obtener el cumplimiento de los objetivos a traves
del SNARIV. Al respecto conviene citar a una lider de la Mesa Municipal de Victimas en el

municipio de Popayan que indica que:

“La Ley tiene unas falencias, las victimas no solo son los hechos ocurridos a partir de 1985 los
periodos de violencia vienen de mucho mas atras, las victimas que ocurrieron hechos de esas
fechas toca decir que fue posterior a 1985 y puede haber toda una institucionalidad pero estos
entre el 2012 — 2015 apenas se estaba implementado es decir apenas se estaban capacitando en

la efectiva implementacion”.?

De esa manera la Administracion Pablica actia segun criterios técnicos, impersonales de
competencia y de legalidad impuestos por la Ley 1448, en la cual se generan actos y afectos a
partir de un marco normativo de intenciones constituyéndose en un lazo entre el proceso de
decision y el proceso de ejecucion “en Popayan ya se estaba preparando para la reparacion de la
poblacion victima con el Plan Unico Integral — PIU pero un afio después cambian las reglas de
juego y se generan cambios bruscos en los encargados de la implementacion no permitiendo

cumplir con indicadores de la politica y por cuanto cada afio se generan mas y més victimas™?

! Entrevista integrante de la Mesa Municipal de Victimas
2 Entrevista a concejal del municipio de Popayan periodo 2012 — 2015
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En cuanto a la segunda condicion de una ley bien concebida, es el elemento en el cual los
disefiadores de la politica tienen las posibilidades de control y mayor influencia en cuanto a los
objetivos especificos y las directrices de actuacion, para cada uno de los entes implementadores
como el SNARIV en el nivel territorial se evidencia niveles de integracion y asociatividad en lograr
los objetivos de la politica publica nacional de victimas, por otra parte la implementacion de estar
a cargo de entes o personas que apoyen dichos los objetivos y los consideren altamente prioritarios,
no obstante, la implementacion necesita funcionarios que crean en los propdsitos de dicha politica,

en ese sentido desde el Concejo Municipal se expresa que:

“Los funcionarios son un problema grave en la implementacion de la politica por cuanto se
utilizan las instituciones para pagar prebendas politicas, colocan a personas no capacitadas y pocas

comprometidas impidiendo que se lleguen realmente a la poblacion victima”. 3

Otra de las variables es uno de los ejes de la politica pablica de victimas como lo es proporcionar
la participacion a través de los grupos organizados que apoyan la politica e intervenir ademas en
el proceso de implementacién como es el caso de la Mesa Municipal de Victimas, se evidencia un
nivel de participacion constante, de los funcionarios representantes de las instituciones de nivel

municipal y el interés de la Mesa de Participacion en proponer soluciones o reparos a la Ley 1448.

Se presentan iniciativas por parte de la Alcaldia para implementar una politica publica integral
de atencion a la poblacién victima, y finalmente se evidencid la existencia de un espacio de
participacion y coordinacidn interinstitucional, que gira alrededor de los Comités Territoriales de
Justicia Transicional, donde se permite la participacion de dicha poblacion, el dialogo de las

instituciones, en cuanto a la identificacion de las problematicas y la toma de decisiones.

A pesar de todo, una integrante de esta expresa que “En si estd bien formulada la Ley 1448 de
2011 pero la realidad no es bien efectiva hay muchas falencias quizas discriminacién hay cantidad
de gente sin ninguna respuesta que le fortalezcan su vida en una esperanza de estos derechos y el

goce efectivo que tenemos en la politica pablica de victimas”. 4

% Entrevista a concejal del municipio de Popayan periodo 2012 — 2015
4 Entrevista integrante de la Mesa Municipal de Victimas
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La Ley 1448 en el articulo 173 establece la elaboracion de Planes de Accién Territorial, donde
en el periodo 2012 — 2015 existié un vacio en la formulacién de los PAT, dicho vacio solo se
sopesara en periodos posteriores a 2015, por ejemplo en 2016, afio en el cual el municipio aprueba
el PAT, como reza una comunicacién de la Alcaldia de Popayan, segun la cual:

Con la aprobacion unanime del Plan de Acci6n Territorial, PAT, que contempla acciones de
trabajo en beneficio de las victimas del conflicto armado en esta capital, concluy6 sobre el
mediodia de hoy el Comité Municipal de Justicia Transicional que se adelant6 en el Centro
Administrativo Municipal, CAM, con la presencia del alcalde de Popayan, César Cristian
Gomez Castro; el secretario de Gobierno, César Sanchez; el enlace municipal, Cristian Gémez;
el director territorial de la UARIV, Jorge Vasquez, el personero municipal, Carlos Vivas; los
directores de las agencias de cooperacion internacional IRD y OIM; mujeres lideres de
organizacion de victimas y demas autoridades municipales (Alcaldia de Popayan, 2016).

Ademas en el articulo 168 de la Ley 1448, establece coordinar la creacion, fortalecimiento e
implementacion, asi como gerenciar los Centros Regionales de Atencion y Reparacion que
considere pertinentes para el desarrollo de sus funciones. En cuanto a dicho Centro, la
Administracion Municipal 2012 — 2015 logro articular y gestionar los recursos para la creacion de
dicho centro, sin embargo sera en afos posteriores la creacion de dicho centro (1 febrero del 2017)

como indica la siguiente noticia:

“En compafiia de algunos funcionarios de la Unidad para las Victimas, el gobernador del Cauca,
Oscar Rodrigo Campo vV el alcalde de Popayan, César Cristian Gomez Castro, se inaugurd el
‘Centro Regional de Atencion y Reparacion a las Victimas’, iniciativa que busca acompafiar,

capacitar y orientar a las victimas del conflicto armado” (EI Nuevo Liberal, 2017)

También hay que reconocer los roles y las funciones de la mayoria de los actores tienen un
interés por desarrollar acciones que permitan mejorar las condiciones de la poblacion victima del

conflicto que optimicen la oferta pablica institucional. Se muestran avances en cuanto a factores
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de inclusion para la atencion a la poblacion Afro, Indigena, financiacion para los temas de vivienda

y atencion psicosocial.

Asimismo con la implementacion de la politica publica de victimas (Ley 1448 del 2011)
permitié un extenso desarrollo juridico para abordar el problema del desplazamiento forzado, se
abre un camino amplio para la reparacion integral, mediante la citada ley, se reconoce los
siguientes hechos victimizantes como: El abandono o despojo de tierras, actos terroristas,
amenazas, delitos contra la libertad e integridad sexual, desaparicién forzada, homicidio, victimas
por minas anti — persona, secuestro tortura la vinculacion de nifios, nifias y adolescentes en el
conflicto armado implementando un reparacion con enfoque de derechos y diferencial, pero al
mismo tiempo se mantiene las mismas carencias presupuestales y resultados esperados en la
implementacion de la ley a comparacion de los anteriores actividad normativa que buscaba reparar

a dicha poblacion.

En la tercera condicion sefiala que el apoyo de los altos responsables de los entes
implementadores sean responsables capacitados y comprometidos, sin embargo como se resalto
en los anteriores puntos las personas que se encuentran en los niveles decisorios en las
organizaciones publicas estdn por prebendas politicas, sin desconocer el esfuerzo de Estado
colombiano por capacitar, respecto a las consideraciones hechas se puede inferir que, el desarrollo
normativo que ha permitido la promulgacion de la Ley 1448 de 2011, se siguen presentando fallas
en la implementacién, no se llega realmente a los afectados por el conflicto armado inclusive se
aumenta de una manera vertiginosa las declaraciones como victimas y la presencia de actores

armados ilegales en el departamento del Cauca generando poblacion vulnerable.

La condicién nimero cuatro, hace énfasis en la absoluta necesidad de contar con el apoyo de
los diferentes entes territoriales durante todo el trascurso de la implementacion para la realizacion
de los objetivos de la politica, en cuanto este aspecto el apoyo politico se centrd mas en los didlogos
del proceso de paz entre la FARC — EP y el Gobierno Nacional, no obstante se logran luchas por
medio de la Mesa Municipal de Victimas por el aumento de los rubros presupuestales, en la

busqueda de apoyos logisticos y locativos del espacio de participacidn, ademas de ello desde el
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Concejo Municipal se dio la voluntad politica para la consecucion de los logros en la ejecucién de
la politica publica en el municipio de Popayan.

El ultimo requisito, el quinto, subraya la importancia del mantenimiento de las condiciones
socioecondmicas, por tal motivo es necesario determinar la capacidad en materia presupuestal de la
Administracién Local para hacer frente a las competencias y responsabilidades en el marco de la Ley
de Victimas. En ese proposito se identificé la capacidad institucional con indicadores como desempefio
fiscal, capacidad administrativa, eficacia y eficiencia — con base en las responsabilidades y

competencias de la precitada ley-.

Grafico 5 indices de capacidad institucional municipio de Popayan 2012 - 2015
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Fuente: Elaboracion propia con base DNP, 2018

Respecto al anterior gréafico, se puede deducir que el municipio de Popayan se ha mantenido en
un nivel de desemperio fiscal sostenible a lo largo del periodo 2012 — 2015 es decir gozan en buena
medida de unas “finanzas saludables” indicando una buena gestion de sus ingresos, sus gastos y
su endeudamiento presentando fortalezas en solvencia econdmica. Respecto a las consideraciones
anteriores, las poblaciones vulnerables consideran a la ciudad de Popayan como un lugar para

rehacer la vida en la capital del departamento del Cauca.
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Ahora bien, la capacidad administrativa y el desempefio fiscal se mantienen constantes en el
periodo 2012 — 2015 mientras la eficacia y eficiencia tienden a una tendencia a disminuir en la
ejecucion de planes, programas y proyectos, es decir al lograr los objetivos propuestos y la
eficiencia al logro de esos objetivos en relacion con el coste tanto monetario como de otra

naturaleza, en que se incurre para conseguirlos.

“La efectividad de la implementacion estuvo supeditada a lograr un consenso en el punto cinco
del proceso de paz con las FARC — EP, muchas cosas se promovieron en la administracion de
Francisco Fuentes, pero los procesos administrativos en Colombia son muy lentos y tiene que

figurar otro alcalde” °

En definitiva, la implementacion es una parte fundamental de las politicas publicas, dado que
cumple una funcion de lazo conductor entre la formulacion y la ejecucion, en el cual la
implementacion es “la fase de una politica publica durante la cual se generan actos Y efecto a partir
de un marco normativo de intenciones, de textos o de discursos (Meny. 1992 en Roth 2002: 109)
por cuanto las politicas publicas estan disefiadas, decididas e implementadas por hombres, lo cual

generan retrasos e incumplimientos en los primeros meses o afios de implementacion

A pesar de que la politica publica de victimas ha sido formulada e implementada bajo un
enfoque bottom-up, proponiendo que la implementacion se haga de abajo hacia arriba, la cual
pretende llevar los problemas a niveles manejables al punto mas concreto de la solucion,
apoyandose al estudio del comportamiento de los sujetos que ya sea individuos o como colectivos
organizados, como los diferentes actores que se han analizado en la investigacion han resurgido el
interés por el estudio de las politicas publicas entorno a las victimas provocando un dinamismo en
la actividad académica tendiente a un conocimiento mas cercano de lo que hace el Estado, para
entender el proceso de la labor a la que se enfrenta el gerente publico al alcanzar e interpretar
situaciones socialmente problematizadas y que llevan a las organizaciones a tomar posicion frente
a las mismas, para poder incidir en los procesos de desarrollo econdmico y social, y desde la
Ciencia Politica incidir en el proceso de ayudar a los decisores politicos en la implementacion de

las buenas politicas, eficaces y eficientes para la reparacion de las victimas del conflicto armado.

® Entrevista a Secretario de Gobierno del municipio de Popayan. Periodo 2012 - 2015
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Por tal motivo, es de vital importancia como sociedad eliminar los altos grados de polarizacion
que existe en el departamento y lograr construir sobre la base de los intereses generales una paz
estable y duradera mediante la generacion de empleo, el emprendimiento, educacion, mayor
cobertura en salud, asi tener una reparacion integral a las victimas del conflicto armado de tal modo
que se pueda mitigar el impacto de los grupos al margen de la ley. En ese propdsito, se evidencia
la necesidad de fortalecerse el tema de victimas, de como agregarse elementos como la memoria,
la participacion, la construccion de propuestas de sostenimiento econémico a partir de los saberes
que tienen al reconocer que proceden del campo, ademas del acompafiamiento psicolégico para su
fortalecimiento interno emocional, en aras de brindarle una estabilidad a estas personas, y que

puedan reconstruir sus relaciones a nivel familiar.

En ese sentido, de acuerdo a la fallas y fortalezas identificadas en los diferentes actores, se
puede inducir a recomendar al Gobierno Nacional y los diferentes entes territoriales en aumentar
la vigencia de la ley, si bien se han desarrollado importantes avances en su implementacion, un
gran namero de necesidades demandadas por el universo de victimas asentadas en municipio de

Popayan, en atencion y reparacion integral siguen pendientes de ser satisfechas.

En linea con lo anterior, se recomienda una mayor inversion para las victimas, asimismo, es
necesario revisar, analizar y ajustar los instrumentos y herramientas disefiadas para lograr una
efectiva implementacion de la politica publica de victimas con el objetivo de garantizar la
articulacion de los distintos componentes y derechos de la politica y de establecer las necesidades

y particularidades con un enfoque diferencial.
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Conclusiones

Este estudio se propuso analizar la fase de implementacion de la politica pablica de atencién,
asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno en el municipio de
Popayan (2012-2015). Para llegar a una conclusion de la presente investigacion se hara a partir de

los objetivos propuestos:

En el primer capitulo, se propuso caracterizar las dindmicas del conflicto armado en el
departamento del Cauca y el municipio de Popayan. En este sentido, el departamento del Cauca se
describen la presencia historica de la mayoria de los actores ilegales y estatales, que han provocado
el fendbmeno del desplazamiento forzado en el Cauca, ademas se debe tener en cuenta sus
especificidades geograficas, culturales, politicas, sociales y econdmicas. En la medida en que los
desplazamientos de personas en esta region del pais, se producen en varios contextos: el de la
dinamica del conflicto armado interno, el del crecimiento acelerado y la concentracion de riquezas
que requiere de la violencia, de la confrontacion armada para asegurar intereses, el contexto de las
politicas indiscriminadas de fumigaciones de cultivos ilicitos, y el contexto de los conflictos

sociales, urbanos y rurales

En relacion con lo anterior, poblaciones vecinas de las zonas rurales y de otros municipios
aledarios, e incluso de otros departamentos, han llegado a Popayan en busca de soluciones de
vivienda, lo que genera un alto grado de desorden en el crecimiento de la ciudad y una creciente
demanda de fuentes de empleo, especialmente de mano de obra no calificada, aumentando las
actividades econdmicas del tipo informal. Aqui vale la pena decir que, el municipio de Popayan
ocupa el primer lugar en la lista de municipios receptores de poblacién victima del conflicto

armado en el departamento del Cauca.

En este sentido, es importante anotar que el desplazamiento presentd una considerable
reduccidn con los dialogos de La Habana, la reduccion del nimero de desplazados por afio, con un
registro historico para 2017 de 6498 desplazados, y una tasa de 463 desplazados por cada 100 mil
habitantes, lo que comparado con afios anteriores representa una reduccién importante. De hecho

si se toman como referencia los afios 2015 y 2016, se observa que la reduccién alcanza una cifra
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de -70%, lo cual es importante si se tiene en cuenta que la mayor variacion porcentual un
crecimiento del 83% registrado en 2011. (RUV, 2018)

Ahora bien, a partir de la Constitucion de 1991 se disefiaron politicas publicas bajo la 6ptica de
los Derechos Humanos, para atender a la poblacion desplazada, posterior a ello se creé la Ley 387
de 1997 la cual tuvo vacios en cuanto a la asistencia, atencion, por su carencia de integralidad, por
ser asistencialista y formulada con un enfoque top — down, desconociendo las especificidades de
esta poblacion de acuerdo a sus regiones, grupos étnicos, reduciéndolos a solo ser usuarios o
beneficiarios de los pocos servicios y programas que implementa el Gobierno. En ese prop6sito en
2010, Juan Manuel Santos anuncio su intencion de saldar la deuda histérica que tiene el Estado y
la sociedad colombiana con las victimas del conflicto armado. Es asi como el 10 de junio de 2011

fue sancionada la Ley 1448, reconociendo expresamente la existencia de un conflicto armado

Por otra parte, se indago por los principales lineamientos de la atencion, este proposito, para
que exista politica publica, debe en primera instancia presentarse un problema que afecte a un
determinado grupo y que se organice y lo manifieste al Estado. Solo asi, cualquier situacion puede
ser considerada como problematica y de interés para ser incluida en la agenda puablica, lo que
significa la materializacion de las decisiones en acciones que producen resultados frente a la

situacion socialmente problematica y los actores involucrados.

De acuerdo a la Unidad para las Victimas, al 2018 se registran mas de 800 disposiciones
normativas vigentes entre convenios internacionales, protocolos, jurisprudencia, normas,
sentencias, actos legislativos, leyes, decretos, decretos ley, Conpes, relacionadas con el
tratamiento a las victimas del conflicto armado en Colombia, y cerca de 500 disposiciones vigentes
desde la Ley 1448 de 2011. Con lo cual queda claro el esfuerzo del Estado colombiano por

reglamentar la atencidn integral de la poblacion afectada por el conflicto armado en Colombia.

Asi, son cuatro los componentes que guian la politica de victimas y restitucion de tierras. Por
un lado la prevencidén y proteccion se refiere a las medidas del Estado colombiano para la seguridad
de la poblacion vulnerable, tantos en términos colectivos como individuales, de aquellos sujetos

de especial proteccion. Por su parte, otro de los ejes fundamentales de dicha politica es la atencion
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y asistencia a las victimas. De igual forma, la politica también busca la reparacion integral, efectiva
y diferenciada tanto en términos individuales como colectivos. Finalmente, la politica articula el
eje de verdad y justicia importante para el esclarecimiento de los hechos que dieron lugar a la
victimizacion (DNP, 2018).

Las acciones implementadas por los actores institucionales han estado permeadas por limitada
capacidad de las entidades responsables de la atencion, no han permitido lograr una respuesta
adecuada a las necesidades mas apremiantes de esta poblacion, mucho menos garantizar el goce
efectivo de sus derechos y su reparacion integral, cabe agregar que, los resultados de las diferentes
politicas comenzaron a mostrar retrasos, incumplimientos, desproporcién entre los recursos
invertidos y los logros obtenidos, desordenes y resistencias en la ejecucidn, consecuencias
imprevistas y contraproducentes derroches, se observa un déficit importante en materia de
formulacion de una politica clara de atencion a las victimas, muy a pesar de la promulgacion de la
Ley 1448 de 2011, de los lineamientos establecidos por el Gobierno Nacional y establecimiento
del Acuerdo 050 del 2011 “por medio de la cual se adopta la politica publica en beneficio de la

poblacion en situacion de desplazamiento del municipio de Popayan”

Finalmente, através de la Ley de Victimas (1448 de 2011), se constituyo el Sistema de Atencidn
y Reparacion, que involucra a todos los sectores de la institucionalidad, el cual la incidencia de los
actores esta orientada en la construccion de una paz estable razon por la cual se han concentrado
en los dialogos de La Habana en aportar soluciones al conflicto, y no en la reparacion integral a la
poblacion, presentando fortalezas en el proceso de la implementacion de dicha politica como la
intencién desde la legislacion de establecer un conjunto de medidas judiciales, administrativas,
sociales y econdmicas, individuales y colectivas, en beneficio de las victimas en hechos ocurridos
por el conflicto armado, sin embargo a pesar que el municipio de Popayan ha adoptado la politica
publica y permanecido en un constante desempefio fiscal, capacidad administrativa, eficacia y
eficiencia sostenible, no se lograron concertar todas las acciones en prevencion, proteccion,

atencidn, asistencia, reparacion integral y verdad y justicia.
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Anexos

Anexo A Criterios para el analisis de las politicas publicas

Recursos

Es importante analizar en detalle cuales son los recursos de los que dispone cada tipo de actor y
qué modificaciones relativas al acceso y a la utilizacion de los mismos (exclusividad, no
exclusividad), asi como su cantidad (rivalidad versus no rivalidad en su consumo), se establecen
en las reglas institucionales especificas de una politica publica. En este punto, el analista esta
obligado a preguntarse por el caracter publico o privado de un recurso especifico y como
evoluciona tal caracter en el tiempo.

Derecho

La dotacion en recurso juridico de los diferentes actores se definira por el conjunto de reglas de
derecho constitucional, civil, publico, etc., adoptadas por el Legislativo y el Ejecutivo. De ahi que
en un régimen democratico los legisladores estén fuertemente implicados en la produccion de este
recurso. Aunque con frecuencia su intervencion se limita a la afectacion de dinero y derechos, a
través de estos dos recursos los parlamentarios estan otorgando otros indirectamente.

Personal

A medida que las formas de intervencion estatal se vuelven mas sofisticadas, también es mas
exigente el perfil de los miembros de cualquiera de los grupos de actores. Cada vez es mas
necesario contar con personas habiles en el aspecto comunicativo y con una formacion profesional
(cada vez mas) especializada. Esto ha llevado a que en casi todos los paises, la Administracion
ponga en marcha programas de capacitacion especificos.

Dinero

Es impensable que una politica pdblica pueda ejecutarse adecuadamente sin los medios financieros
que permitan pagar los salarios del personal, los locales o el equipo (material para oficina,
informatica, etc.); esto es valido tanto para los actores publicos como privados. Asi mismo, cada
vez es mas comun que las politicas se apoyen en diversos incentivos econémicos que se otorgan a
personas privadas o colectividades publicas a fin de llevarlas a adoptar el comportamiento deseado.

Informacion

El conocimiento es una de las bases de la capacidad de intervencién de los actores publicos y
privados. Lo constituyen los conocimientos técnicos, sociales, econémicos y politicos acerca del
problema colectivo por resolver y comprende los elementos indispensables para la adecuada
conduccion de la politica en todas sus etapas.

Organizacion

Dado que se trata de un recurso construido a partir de atributos individuales de los actores
involucrados, de la calidad de la organizacién de las estructuras administrativas o socio estatales
a las que éstos pertenecen y de la existencia de redes de interaccion entre los diferentes actores de
la politica pablica. El personal puede ser muy calificado, pero estar mal organizado.

Consenso

Beneficiarios finales y los grupos-objetivo, respecto a las modalidades de produccién y los
contenidos de los actos de ejecucion (outputs) se ha vuelto un recurso primordial para toda politica
publica. Este consenso minimo, necesario para evitar blogueos, fisicos.

Tiempo

Es tanta la costumbre al hecho de que las politicas publicas toman tiempo, que solo llaman la
atencidn aquellas que requieran este recurso en exceso. Sin embargo, el tiempo es el objeto esencial
de un gran numero de conflictos en la ejecucion de nuevas politicas publicas (por ejemplo plazos
transitorios, moratorias, situaciones de crisis). En este caso, su distribucidn entre los actores reviste
también desigualdades. Los funcionarios publicos, dado su estatus, disponen de plazos mas
amplios que los representantes de los grupos sociales, quienes con frecuencia trabajan en un
esquema de voluntariado.

Infraestructura

Toda politica publica goza de una dotacién de bienes publicos. Las menos provistas gozan
exclusivamente de los inmuebles que albergan los servicios encargados de su elaboracion o de su
gjecucion; otras cuentan con amplios espacios (los bosques, por ejemplo). De hecho, algunas
politicas tienen como vocacion reforzar esta dotacion; es el caso de la politica de urbanismo que
tradicionalmente se basa en reservas territoriales, o la de vivienda de interés social, que se apoya
en la construccion de casas-habitacion.
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De acuerdo con las reglas del Estado Social de Derecho, cada politica publica requiere, para su
gjecucion o para modificar considerablemente su contenido, bases legales aprobadas por la
mayoria del Parlamento (o del pueblo). Esta aprobacion confiere a la politica una legitimidad
primaria (diferente de la legitimidad secundaria basada en el aprecio que los grupos sociales tengan
de sus prestaciones). La produccion de dichas bases legales da cuenta, en un momento dado, del
apoyo politico mayoritario del que goza la politica publica en cuestion y gracias al cual los actores
El recurso “apoyo politico” consiste en la aceptabilidad potencial de la politica publica —durante
cada momento de su existencia— por una mayoria parlamentaria o popular

Apoyo politico

Segun Knoepfel et al (2007), no todas las politicas publicas recurren a este Gltimo recurso,
considerado extremo con frecuencia (...) Paralelamente, para los grupos-objetivo o los
beneficiarios finales, la fuerza puede ser un recurso que les permita expresar su desacuerdo
profundo (una manifestacion violenta en la calle, por ejemplo) o bloquear un recurso patrimonial
a disposicion de otro actor (por ejemplo, colgar banderas de huelga a la entrada de una empresa).
Fuerza (p 23)

Anexo B Formato de entrevista

Analisis de la implementacion de la politica publica de atencion, asistencia y reparacion integral
a las victimas del conflicto armado en el municipio de Popayan (2012 - 2015).

del Cauca=

La informacion aqui consignada es confidencial y su fin es exclusivamente académico

N No. de
FECHA ANO MES DIA entrevista

I. INFORMACION PERSONAL

1. Nombres : 2. Cargo:
Apellidos:

Il. PERFIL ENTREVISTA

1. ¢Cudl ha sido su experiencia con victimas en el municipio?

2. Desde su experiencia ¢Cuél es el perfil de las victimas que llegan o que son victimizadas en el municipio?

3. Enla practica ¢como funciona la ruta de atencién a las victimas?

4.  ¢Qué medidas ha tomado el gobierno municipal para la atencidn a las victimas en las Gltimas dos
administraciones?

5. ¢Cudles son las principales dificultades administrativas para la atencion a las victimas en el municipio?

6.  ¢Cudles son las principales virtudes en materia de atencién a las victimas?

7. ¢Aqué tipo de amenazas o dificultades estan expuestas las victimas del municipio?

8.  Ensu criterio ¢Existen aspectos que deban ser corregidos en la ruta de atencién a las victimas? ¢ Cuales?

9.  Desde la practica ¢como se da la participacion de la comunidad en el disefio de la politica publica de
victimas en el municipio o en los PAT’s?

10.  ;Cudl es su percepcion sobre el nivel de participacion de las victimas en el disefio la politica de atencién?

VI. OBSERVACIONES

Firma del entrevistador
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