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Algunas recomendaciones plantea-
das en el Informe final de la Comi-
sion de la Verdad deben transitar
por el Congreso de la Republica con
el fin de constituirse en leyes o en
reformas constitucionales.

%

En el Congreso se han radicado ini-
ciativas legislativas alineadas, directa
o indirectamente, con las recomen-
daciones de la Comision. El nivel de
éxito del tramite de los proyectos de
ley y actos legislativos es bajo.

9

Existen indicios, aunque no la sufi-
ciente evidencia, de que las mencio-
nes directas de esta obstaculizan el
tramite legislativo de los proyectos
de ley.
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INTRODUCCION!

La rama legislativa es un espacio fundamental para la
institucionalizacion de proyectos y politicas. Asi, el estu-
dio de la evolucion de proyectos de ley de distinta indole
alli, permite sacar conclusiones sobre los mismos, sobre
los discursos que abarcan y sobre su futuro.

El Acuerdo final para la terminacién del conflicto y la
construcciéon de una paz estable y duradera de 2016
entre el gobierno colombiano y las Farc-EP (Fuerzas Ar-
madas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo)
tuvo repercusiones directas e indirectas en el ambito le-
gislativo. Primero, después de la victoria del NO en el
plebiscito del Acuerdo final en octubre de ese afo, fue
en el Congreso de la Republica que se aprobd el Acuer-
do ajustado con recomendaciones de la oposicion. En el
proceso posterior de aprobacion de las reformas cons-
titucionales y los proyectos de ley pactados esta rama
también ha desempefiado un papel principal. Inicial-
mente, algunas de las reformas acordadas se tramitaron
por medio de un mecanismo excepcional, que en su mo-
mento fue conocido como el fast track, y que, como su
nombre lo indica, reducia el tramite legislativo y lo hacia
mas expedito. Mas adelante, otras reformas acordadas
han surtido tramite ordinario en el Congreso de la Repu-
blica. Algunas lo han terminado exitosamente, mientras
que otras no han prosperado.

Uno de los organismos del Sistema Integral de Verdad,
Justicia, Reparacién y No Repeticion (SIVIRNR) que se
cred en el Acuerdo de paz con las Farc-EP fue la Comi-
sién para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia

1 La elaboracién de este informe fue financiada por Fescol.
Agradecemos a Angelika Rettberg por sus contribuciones a
la primera version de este documento

y la No Repeticion (en adelante Comisién de la Verdad o
CEV). Algunos de sus objetivos fueron los siguientes: dar
a conocer la verdad de lo que ocurrié durante las méas de
seis décadas de conflicto armado en el pais, segun los
distintos actores involucrados; ofrecer explicaciones de
la complejidad de lo sucedido a la sociedad colombiana;
conformar un archivo de memoria histérica y formular
recomendaciones.

Esta Comision estuvo integrada por once comisionados
y comenzé su labor en mayo de 2018. Inicialmente, se
establecié por un periodo de tres afios. A consecuencia
de la pandemia, el periodo se extendié por seis meses.
Durante este tiempo, el organismo hizo alrededor de ca-
torce mil entrevistas a actores de diversos sectores de la
sociedad. Con la informacién recolectada, los comisio-
nados generaron observaciones; algunas posibles expli-
caciones de los hechos; y recomendaciones para tener
en cuenta, encaminadas a prevenir la repeticion de las
multiples causas del conflicto y facilitar el transito a un
contexto pacifico. El Informe final, Hay futuro si hay ver-
dad, el cual consiste en once tomos y una declaracion,
fue presentado por su presidente, el padre Francisco de
Roux, el 28 de julio de 2022 (Comision de la Verdad,
2022a).

En la segunda parte del sequndo tomo, Hallazgos y reco-
mendaciones, se plantean las recomendaciones hechas
por la Comisién de la Verdad para convivir en una socie-
dad pacifica y garantizar la no repeticién del conflicto
armado. Se proponen sesenta y siete recomendaciones
de diversa indole y para distintos sectores de la sociedad,
divididas en nueve grandes grupos, a saber: Construc-
cion de paz como proyecto nacional; Victimas; Régimen
politico y participacion; Narcotrafico; Impunidad; Seguri-
dad; Paz territorial; Cultura para la paz y la educacion; y



LA COMISION DE LA VERDAD Y EL CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2022-2026. BALANCE DEL PRIMER ANO LEGISLATIVO

Recomendaciones de difundir el legado de la Comision.
A la mayoria de las recomendaciones les corresponde
uno —o varios— enfoques especificos, los cuales indican
las areas a las que corresponden. Los enfoques son los
siguientes: étnico, campesino, género, territorial, curso
de vida y discapacidad. Asimismo, cada una de las re-
comendaciones esta destinada a un actor u organismo
especifico y cada una de ellas especifica el plazo que
tardara su proceso de ejecucion: mediano, corto o largo
plazo.

La implementacién del Acuerdo final, que tiene un com-
ponente legislativo, ha sido lenta y obstaculizada. Lo
mismo podria decirse —aunque es un caso mas recien-
te— de la incorporaciéon —desde el ambito legislativo— de
las recomendaciones hechas por la Comisién de la Ver-
dad. Si bien estas no tienen un imperativo legal claro, el
gobierno actual se comprometié con su cumplimiento.
Sin embargo, dada su diversidad, son recomendaciones
gue pueden ser cumplidas desde diversos espacios y que
no necesariamente requieren tramite legislativo. Por lo
tanto, el seguimiento de su implementacién se puede
hacer desde diferentes lugares. Muchas de ellas se diri-
gen de manera especifica al Estado colombiano (algunas
incluso al Congreso de la Republica), lo que indica que,
efectivamente, el ideal es que los cambios estructurales
propuestos comiencen por las instituciones del Estado,
entre ellas la rama legislativa.

En ese sentido, este informe hace seguimiento a los
proyectos de ley que, de manera directa o indirecta —al-
gunos proyectos incorporan lo recomendado sin aludir
estrictamente al Informe-, tienen que ver con las reco-
mendaciones del Informe de la Comision de la Verdad.
El objetivo es sacar conclusiones acerca de su incorpora-
cion en la agenda legislativa.

El estudio de estos procesos en el Congreso de la Repu-
blica permite, por un lado, evidenciar las continuidades
y tensiones politicas entre el Acuerdo final, la Comisién
de la Verdad y las recomendaciones, y, por otro, analizar
gué tanto las que requieren tramite legislativo se han
puesto a consideracion de la institucion legislativa. Los
datos recopilados permiten ver qué fuerzas politicas han
sido importantes en la agenda que se desprende de las
recomendaciones.

Este documento esta dividido de la siguiente manera:
en la siguiente seccion se hard una revision de casos y
de literatura. Posteriormente, se presentard un breve
contexto de la configuracion politica del Congreso de la
Republica, seguida de una seccion de antecedentes del
seguimiento de la incorporacién de las recomendacio-
nes desde distintos &mbitos. Luego se explicara la meto-
dologia empleada para recoger los datos de interés y se
presentaran los resultados encontrados. Posteriormente
estaran las secciones de discusion y andlisis de los re-
sultados. Por ultimo, expondremos algunas conclusiones
puntuales de la investigacion.
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2

REVISION DE CASOS Y LITERATURA

En las dltimas décadas, decenas de paises han estable-
cido comisiones oficiales de la verdad para investigar
patrones de graves violaciones de derechos humanos
cometidas por regimenes represivos o en el contexto de
conflictos armados. Cerca de un tercio de estas comi-
siones han sido en América Latina, lo que convierte a
esta en una region lider en la busqueda de la verdad
(Skaar et al., 2022). El establecimiento de comisiones de
la verdad en paises de todo el mundo ha generado a
menudo amplias expectativas entre académicos, activis-
tas, formuladores de politicas, victimas y ciudadania en
general. Se espera de ellas que se produzcan recomen-
daciones y eventualmente resultados relacionados con la
paz y la justicia. Generalmente, estos objetivos se citan
para justificar su creacion.

Por tanto, en los Ultimos afios las comisiones de la ver-
dad se han convertido en una parte indispensable del
conjunto de herramientas de justicia transicional y con-
solidacion de la paz. Su impacto anticipado por lo ge-
neral se relaciona con tres cosas: el trabajo “real” de la
comisién (en particular, su interaccién con las victimas,
los perpetradores y la sociedad en general); la emisién
de un informe; y la implementaciéon de las recomenda-
ciones hechas en ese informe (Skaar et al., 2022).

A pesar del interés creciente en las comisiones de la ver-
dad entre académicos, formuladores de politica publica
y activistas, se ha prestado poca atenciéon a las reco-
mendaciones que hacen en sus informes finales (Cente-
no-Martin et al., 2022; Skaar et al., 2022; Skaar, 2018).
Estas recomendaciones pueden ser muy significativas
para moldear como las sociedades sanan y se desarrollan
después de periodos de represién o conflicto violento.
Por lo anterior, algunos autores sostienen que se debe
prestar mayor atencién al monitoreo de su implemen-

tacion, porque tales procesos pueden producir una ren-
dicion de cuentas solida y generar incentivos Utiles (De
Greiff, 2013; Skaar et al., 2022).

Las recomendaciones de las comisiones de la verdad
suelen incluir propuestas para reformar las instituciones
juridicas, de seguridad, politicas y sociales. Con frecuen-
cia recomiendan también reparaciones de varios tipos y
otra clase de medidas para abordar el pasado violento.
La tendencia a lo largo del tiempo ha sido hacia listas de
recomendaciones mas extensas abordando una mayor
cantidad de temas y enfoques (Skaar et al., 2022).

Sin embargo, es importante plantear que las recomen-
daciones pueden implementarse sin afectar sustancial-
mente los comportamientos y las actitudes de los actores
individuales (Brahm, 2007). Dado que la implementa-
cion es a menudo el producto de luchas prolongadas,
no necesariamente exitosas, la evaluacion precisa de
su historial requiere la recopilacion minuciosa de datos,
que abarcan largos periodos de tiempo. No obstante,
los estudios existentes no prestan suficiente atencion al
momento, el contexto o la naturaleza de las recomenda-
ciones mismas.

Pablo de Greiff, primer relator especial de las Naciones
Unidas sobre la promocién de la verdad, la justicia, la
reparacion y las garantias de no repeticion, advirtié poco
después de asumir el cargo en 2012 que las comisiones
de la verdad en todo el mundo “enfrentarian diversos
desafios que pueden llevar a la no implementacion de
las recomendaciones. Entre estos desafios se encuentran
los mandatos demasiado amplios, las elecciones defec-
tuosas de los comisionados y los flujos de financiamien-
to insuficientes y poco confiables” (De Greiff, 2013).



LA COMISION DE LA VERDAD Y EL CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2022-2026. BALANCE DEL PRIMER ANO LEGISLATIVO

Es mas, segun la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos (United
Nations Office for the High Commissioner of Human
Rights, 2006, p. 31), la implementacién exitosa de las
recomendaciones de las comisiones ha sido un gran de-
safio, incluso en los casos en gque ha habido una obliga-
cion legal de actuar por parte del gobierno. Aun cuan-
do haya suficiente voluntad politica, es posible que no
haya suficiente capacidad institucional o fondos para
emprender las medidas recomendadas. Por tanto, existe
un pesimismo significativo sobre la implementacion de
las recomendaciones de la comisién de la verdad (Skaar
et al., 2022). Hayner (2011), por ejemplo, concluye que
“nadie ha analizado todavia cuantas de las miles de re-
comendaciones de las comisiones de la verdad han sido
implementadas, pero esta claro que la implementacion
en general sigue siendo débil” (p. 193).

La extension creciente de los informes de las comisiones
plantea un problema para que se utilicen como herra-
mientas de formulacion de politicas (De Greiff, 2013). A
su vez, en un corto periodo de tiempo ninguna comision
puede hacer sus recomendaciones sobre el disefio insti-
tucional que involucre dimensiones econémicas y juridi-
cas verdaderamente favorables a las politicas nacionales
(De Greiff, 2013). Por tanto, detras de cada recomenda-
cion hay una idea, que debemos suponer que los comi-
sionados tenian en mente al emitirla (Skaar et al. 2022).
Sin embargo, no siempre es sencillo identificar qué hay
detras de una o como se pretende lograr el cambio que
propone. Eso tiene que ver con cémo y quién la imple-
menta. Por tanto, la tarea es comprender lo que es fun-
damentalmente una recomendacién (Skaar et al. 2022).
En consecuencia, en un analisis de la implementacion
por parte de un actor como el legislativo, es importante
considerar las formas en las que se pueden interpretar
las recomendaciones y las narrativas politicas detras de
estos proyectos.

La literatura ha identificado varios factores (Skaar et al.,
2022; Centeno-Martin et al., 2022; Skaar, 2018; De
Greiff, 2013; Bakiner, 2016; Wiebelhaus-Brahm y Wri-
ght 2021) que permiten que las recomendaciones se
implementen en mayor medida. A continuacién se sin-
tetizan esos factores:

1. Los informes de las comisiones que hacen pocas re-
comendaciones tienen un mejor historial de imple-
mentacion que aquellos que hacen muchas:

+ Porgue hay menos para implementar.

+ Con menos recomendaciones, el gobierno podria
sentirse menos abrumado.

+ Menos hacen que para los politicos sea mas dificil
ser reacios a acoger medidas simbdlicas relativa-
mente sin costo para implementar.

2. Cuando se crea una comisién mediante una orden
ejecutiva, las recomendaciones se implementan mas
de tres veces mas rapido que si hubiera sido creada
por la legislacion o un acuerdo de paz.

3. Proclamar recomendaciones obligatorias no ofrece
ninguna garantia para su implementacion:

+ Incluso cuando hay suficiente voluntad politica y
son obligatorias, es posible que no haya suficiente
capacidad institucional o fondos para adoptar las
medidas recomendadas.

4. Las consecuencias relativamente inmediatas a la pre-
sentaciéon de un informe de la comisién son muy im-
portantes para las perspectivas de implementacion:

+ La difusion del informe de la comisién no solo pro-
porciona informacién a la ciudadania. También hace
gue sea mas facil responsabilizar a los funcionarios
cuando los hallazgos y recomendaciones son cono-
cidos por el publico asi como por los funcionarios.

5. Los paises con economias mas desarrolladas tienen
mas probabilidades de implementar las recomen-
daciones. En general, los paises de la categoria de
ingresos medianos altos tuvieron tasas de cumpli-
miento mas soélidas que sus contrapartes mas pobres
(Skaar et al., 2022). Un aumento de USD 1.000 en
el PIB per capita se traduce en una mejora del 1%
en la tasa de implementacion (Centeno-Martin et al.,
2022).

6. En algunos contextos es mas probable que las reco-
mendaciones sistémicas (destinadas a democratizar
y fortalecer las instituciones y las leyes) tengan una
tasa de implementacion mas baja que las no sistémi-
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cas (destinadas a abordar mas directamente el pasa-
do centrandose en las necesidades y los derechos de
los individuos y colectivos):

+ Porque la implementacion es mas compleja: los
cambios en las instituciones politicas, sociales y eco-
nomicas requieren a menudo mas pasos y la apro-
bacion de mas actores.

+ En general, cuantos mas “actores del veto” y mayor
sea el numero de obstaculos burocraticos o legis-
lativos que deben superarse para promulgar una
recomendacion, menor sera la probabilidad de que
se logre su implementacion.

7. En otros contextos, es mas probable que las re-
comendaciones no sistémicas tengan una tasa de
implementacién mas baja que las sistémicas, pues
estas Ultimas reformas pueden ser menos amena-
zantes o dirigidas a sectores especificos, beneficiar
a un electorado mas amplio y combinarse mejor
con las agendas de los donantes extranjeros que
las no sistémicas.

8. Cuando se establecen instituciones de seguimiento
para supervisar la implantacioén, las tasas de cumpli-
miento son mas altas:

+ La produccién de informes, comunicados de prensa
y similares sobre la implementacién mantiene una
presion continua sobre el Estado para que actue.

9. En cuanto a los actores que se veran afectados por
las recomendaciones y el poder que tienen para pro-
mover u obstruir la implementacion, es importante
tener en cuenta que:

+ La falta de voluntad politica de las élites y los go-
biernos puede perjudicar la implementacion.

+ Los sectores o intereses poderosos que se ven ame-
nazados por las recomendaciones, como los mili-
tares u otros actores involucrados en los abusos,
también pueden poner obstéculos.

10.La comunidad internacional puede desempefiar un
papel en el impulso de la implementacién. Sin em-
bargo, es importante destacar que la presencia de
actores internacionales no es garantia.

11. Dimensién temporal:

+ Es probable que la implementacién de las recomen-
daciones aumente con el tiempo porque los go-
biernos tienen mas tiempo y las tensiones politicas
pueden haber disminuido.

+ Dependiendo del tiempo transcurrido entre las vio-
laciones de los derechos humanos y las recomen-
daciones, algunos tipos serdn mas faciles de imple-
mentar que otros.

o Por ejemplo, el enjuiciamiento penal por viola-
ciones de derechos humanos puede parecer im-
posible si una comisiéon lo recomienda en el mo-
mento de la transicion, cuando la tensién politica
es alta y los perpetradores siguen siendo muy
influyentes.

+ Laimplementacion avanza mas rapido cuando las re-
comendaciones son emitidas por comisiones creadas
inmediatamente después de las transiciones.

+ El clima internacional en el que una comisiéon emite
su informe también puede influir en la probabilidad
de aplicacion.

+ Algunas recomendaciones pueden cumplirse en
un corto periodo de tiempo (por ejemplo, la apro-
bacion de una ley especifica); otras pueden tardar
décadas (por ejemplo, proporcionar educaciéon en
derechos humanos):

o Las recomendaciones retrospectivas se imple-
mentan mas lentamente que las prospectivas,
lo que sugiere que los perpetradores y sus parti-
darios obstruyen las medidas que los implicarian
aun mas.

La literatura también ha encontrado que las recomen-
daciones divididas por temas han tenido diferentes tra-
yectorias en cuanto a su implementacién (Skaar et al.
2022). A continuaciéon se presenta un resumen de los
hallazgos:

1. Los paises de diferentes subregiones, que tienen
diferentes niveles de riqueza y diferentes niveles de
participacion internacional en la Comision de la Ver-
dad, tienen tasas de implementacion similares para
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las recomendaciones codificadas como instituciona-
les y juridicas.

Las recomendaciones sobre una reforma constitucio-
nal suelen implementarse completamente o ignorar-
se por completo, debido a que cambiar las consti-
tuciones a menudo es dificil. Por tanto, podria ser
mejor agrupar todos los cambios propuestos en un
paquete de reforma constitucional.

El cumplimiento de las recomendaciones relativas
a las reparaciones parece estar estrechamente rela-
cionado con los resultados econdmicos. Las tasas de
cumplimiento son mucho mas altas para los paises
mas desarrollados.

Las recomendaciones sobre educacion han sido toma-
das muy en serio por los gobiernos de América Latina.
En particular, las dirigidas a la educacién en materia de
derechos humanos para el ejército y la policia parecen
ser muy importantes. Esto sugiere que después de las
transiciones a un gobierno democratico muchos pai-
ses de la region se han preocupado por reformar el
aparato de seguridad del Estado, y que la instalaciéon
de valores democraticos y el respeto de los derechos
humanos en el gjército y la policia se considerd parte
importante de la transicion.

Para un gobierno es mas facil implementar una reco-
mendacion especifica que una general. En tales cir-
cunstancias, la comision ha proporcionado al Estado
una prescripcion politica clara y criterios particulares
mediante los cuales la sociedad civil y la comunidad
internacional pueden responsabilizarlo. Por el con-
trario, el gobierno puede afirmar que las recomen-

daciones generales no estan haciendo demandas
particulares al Estado vy, por lo tanto, ignorarlas mas
facilmente. Sin embargo, es importante considerar
gue con las recomendaciones especificas se pueden
generar problemas:

+ Si el nivel de detalle es muy alto y hay tantas cosas
gue se le piden al gobierno que pueden ser abru-
madoras.

+ Las recomendaciones especificas pueden ser poco
practicas. Por ejemplo, una comisién puede reco-
mendar un conjunto muy preciso de medidas de
reparacion. Sin embargo, si las medidas son tan ge-
nerosas COMO para causar serias compensaciones
presupuestarias, pueden ser un fracaso politico.

6. Las recomendaciones dirigidas a un grupo identifi-

cable de personas son mas faciles de cumplir que las
medidas de amplio alcance. Las medidas universales
pueden ser mas dificiles de implementar por varias
razones:

+ Es probable que requieran muchas etapas para lo-
grar una implementaciéon completa.

+ Es probable que involucren a una gama mas amplia
de intereses organizados, algunos de los cuales se
opondran a su cumplimiento.

+ Las menciones de grupos de identidad especificos
siguen de cerca las iniciativas globales y regionales
para abordar los derechos de los grupos. Sin embar-
go, esta atencién creciente no parece obligar a los
gobiernos a implementar estas recomendaciones.
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COMPOSICION Y CAMBIOS EN EL CONGRESO:
IMPLICACIONES PARA LAS RECOMENDACIONES

Como se dijo, el Informe final de la Comisién de la Ver-
dad se presenté el 28 de junio de 2022. El gobierno de
turno del momento era el del presidente Ivan Duque
(2018-2022), del partido de derecha Centro Democra-
tico. Tanto Ivan Duque como su partido se opusieron al
proceso de paz con las Farc-EP y han sido abiertamente
criticos de las instituciones derivadas del mismo, entre
esas la CEV. Sin embargo, para la fecha de la presenta-
cion del Informe final ya habian ocurrido las elecciones y
el presidente electo, Gustavo Petro, estaba por posesio-
narse, el 7 de agosto.

Al contrario de su predecesor, Gustavo Petro, miembro
de la lista del Pacto Histérico, tiene un historial de ha-
ber apoyado activamente este y otros procesos de paz.
Incluso, al ser un miembro desmovilizado de un grupo
armado, el M-19, participé en un proceso de paz. Asi-
mismo, su campafa politica estuvo caracterizada por la
bandera de la Paz total, que consiste en una apuesta de
negociacién con diversos grupos armados con el fin de
llevar a la sociedad colombiana hacia una paz estable y
duradera.

En ese sentido, Petro no solo fue un gran defensor del
proceso de paz con las Farc-EP, sino que a lo largo de su
campanfa prometié cumplir con los cambios pactados en
el Acuerdo final y defender y respetar a las instituciones
derivadas del proceso. Por eso, a pesar de no ser todavia
presidente en el momento, aceptd la invitacion a recibir
el Informe final de la Comisiéon de la Verdad en el acto
publico de su presentacion. Ese dia, en su discurso, el
presidente electo afirmd que en su gobierno se recoge-
rian las expectativas del pais con la paz y que el trabajo
de la CEV habia sido fundamental en esta busqueda. Por
otro lado, en cuanto a las recomendaciones afirmé lo
siguiente: “Estas recomendaciones se volveran eficaces
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en la historia de Colombia” (Comisidon de la Verdad,
2022Db).

Ahora, la promesa del presidente electo de incorporar
las recomendaciones a lo largo de su gobierno depen-
dia, entre otros factores, de la composicién del Congreso
en cuanto a la relacion de los representantes y sus parti-
dos con el gobierno. En Colombia, desde la ley 1909 de
2018, o Estatuto de la oposicién, tan pronto el gobierno
de turno se posesiona todos los partidos o movimien-
tos politicos estan en la obligacion de declararse de go-
bierno, independientes o de oposicién (CNE, 2023). Lo
anterior permite estimar, al menos en teoria, qué tanto
apoyo tendra el presidente para tramitar sus proyectos
en el Congreso de la Republica. Tener alto apoyo es fun-
damental ya que muchas de las reformas principales sig-
nifican cambios radicales y sin una coalicion mayoritaria
tienen bajas posibilidades de ser aprobadas.

En un primer momento, apenas posesionado el presi-
dente Petro (2022-), los partidos y movimientos que se
declararon parte de la coalicion del gobierno, junto con
el porcentaje de curules que cada partido tiene en el Con-
greso, fueron los siguientes (Wills Otero, 2023): Partido
Conservador (13,9%), Partido Liberal (15,6%), Coaliciéon
Alianza Verde y Centro Esperanza (4,4%), Partido de la U
(8,5%), Comunes (3,4%), Pacto Histérico (16,6%), Alian-
za Verde (3,7%), Alternativos (AV-PDA) (0,7 %), Coalicion
Centro Esperanza (1%), Gente en Movimiento (0,3%),
Fuerza Indigena Ciudadana la Fuerza del Cambio Mag-
dalena (0,3%), Coalicion Partido Conservador-Partido de
la U (0,3%), Coalicion Juntos por Caldas (0,3%), Partido
Colombia Renaciente (0,3%), Consejo Comunitario de
Comunidades Negras Palenque (0,3%), Curules de Paz
(5,1%).
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A su vez, el 10,9% de las curules del Congreso perte-
necian a miembros de partidos que se declararon en
oposicién (partido Centro Democratico, Liga de Gober-
nantes Anticorrupcion y Consejo Comunitario Fernando
Rios)y el 12,2% a los que se declararon independientes:
Cambio Radical, MIRA, MAIS, Nuevo Liberalismo, Coali-
cion Cambio Radical-Colombia Justa Libres y Coalicion
Cambio Radical-MIRA. La grafica 1 muestra los porcen-
tajes de los partidos que se declararon en la coalicion de
gobierno, en la oposiciéon y los independientes.

Sin embargo, a menos de un afio de la posesion de
Gustavo Petro (junio de 2023) se puede afirmar que la
relaciéon del presidente con el Congreso no ha sido esta-

ble y algunos partidos que inicialmente se declararon de
gobierno pasaron a ser parte de la oposicion. A la fecha
de elaboracion de este informe (julio de 2023) la com-
posicién se encuentra como se puede ver en la grafica 2.

Esto evidencia que la coalicién de gobierno se redujo
en 24%, que la oposicion crecid 23% y que, a pesar de
cambios en algunos partidos que se declararon indepen-
dientes, no hay variaciones significativas en este porcen-
taje. La reduccion del grupo de partidos en la coalicion
de gobierno puede llevar a la disminucion del éxito del
tramite de los procesos legislativos relacionados con las
banderas del presidente.

Grafica 1.

Composicion del Congreso de la Republica al principio de la legislatura (julio de 2022)

W Coalicion
B Oposiciéon
M Independientes

M Sin informacion

Grafica 2.
Composicion del Congreso en junio de 2023

M Coalicion
B Oposicion
M Independientes

M Sin informacion




LAURA WILLS OTERO / FEDERICO DUPONT / ISABEL GARCIA

4

ANTECEDENTES DEL MONITOREO A LAS RECOMENDACIONES
DE LA COMISION DE LA VERDAD

Desde la presentacion del Informe final distintos sectores
han hecho algunos intentos de seguimiento a la incor-
poracién de las recomendaciones. Como un mecanismo
de seguimiento, el decreto-ley 588 de 2017, articulo 32,
en desarrollo de lo establecido en el punto 5.1.1.1.10
del Acuerdo final de paz cred el Comité de Seguimien-
to y Monitoreo (CSM). Dicho Comité esta integrado por
siete miembros, su duracién esta prevista por siete afios
y su financiacion debe ser garantizada por el Gobierno
nacional.

Mediante la resolucién 019 de 2022, la Comisién de la
Verdad reglamenté el procedimiento para la composi-
cion, el funcionamiento, el mecanismo de seleccién y la
duracion del Comité de Seguimiento y Monitoreo. Esta
resolucion define su naturaleza como instancia de segui-
miento y monitoreo, cuyos recursos seran administrados
por la Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP). El articulo 4°
de la resolucion 019 del 26 de abril de 2022 de la Comi-
sion resolvio que el “Comité estara integrado por siete
personas que actuaran a titulo personal, incluyendo a
quien ejerza la presidencia del Comité”. El decreto ley
588 de 2017 afirma que las victimas tienen la prerro-
gativa de interactuar y participar del Comité de Sequi-
miento y Monitoreo a la implementacion de las reco-
mendaciones de la CEV. Segun el articulo 32 del decreto
ley 588 de 2017, para el cumplimiento de la tarea de
dicho Comité se facilitara la interlocuciéon con diferen-
tes entidades y organizaciones de victimas y de derechos
humanos, entre otras.

Por otro lado, uno de los mayores esfuerzos para hacerle
seguimiento a las recomendaciones y al Acuerdo final,
ha sido llevado a cabo por el Instituto Kroc para los estu-
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dios de paz internacionales. En su ultimo informe sobre
el estado de cumplimiento del Acuerdo, hace un parale-
lo con la incorporacion de las recomendaciones hechas
por la Comision de la Verdad. En el informe se expresa
gue el 58% de las recomendaciones propuestas en el in-
forme de la CEV estan relacionadas con las disposiciones
del Acuerdo final (Echavarria Alvarez et al., 2022).

Los dos ejes tematicos en los que se formularon mas
recomendaciones relacionadas con las disposiciones del
Acuerdo final fueron el de Seguridad y el de Paz territo-
rial. De este 58% —lo que equivale a un total de ciento
treinta y cinco recomendaciones— el Instituto Kroc en-
contré que, a septiembre de 2022, “el 9% (12) no ha
iniciado su implementacion, el 58% (79) esta en estado
minimo, el 23% (31) en estado intermedioy el 10% (13)
completé su implementacion” (Echavarria Alvarez et al.,
2022, p. 27). Es de esperarse que dada la relacién direc-
ta de este grupo de recomendaciones con lo pactado
en el Acuerdo final, se les agregue un imperativo legal
y, por ende, existan menos obstaculos para su conside-
racion. Aun asi, a pesar de la relacion de algunas de las
recomendaciones con lo pactado en el Acuerdo final,
los porcentajes presentados demuestran que su cumpli-
miento no ha sido significativo.

No obstante, el Informe citado del Instituto Kroc se pre-
sent6 el mismo ano que el Informe final de la Comision
de la Verdad, lo que puede explicar los bajos porcentajes
en los indices de implementacién. Por otro lado, es ne-
cesario anotar que la mitad de las recomendaciones son
a mediano y largo plazo vy, por lo tanto, es posible que
Su ejecucion no se evidencie durante los dos semestres
siguientes a la presentacion del Informe.
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METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

Antes de presentar los datos y hallazgos de esta inves-
tigacion es importante explicar como se recopilaron y
analizaron. El Informe de la Comisién de la Verdad se
presento el 28 de junio de 2022. Por lo tanto, a partir de
la fecha del comienzo de la nueva legislatura (el 20 de
julio de ese ano) se recolectaron y sistematizaron las ini-
ciativas legislativas relacionadas directa e indirectamente
con las recomendaciones.

Dada la diversidad de estas, las iniciativas identificadas
son de distinta indole: abordan asuntos relacionados
con la implementacién del Acuerdo final, programas
de infraestructura, cambios en la estructura de la po-
licia, cambios en la politica de drogas, entre otros. La
informacién basica de estas iniciativas se sistematizé en
una base de datos en la que se especifican las siguientes
caracteristicas: el numero de la iniciativa legislativa, el
tipo de proyecto (proyecto de ley o acto legislativo), su
nombre, el tema principal, la comision en la que fue ra-
dicado, el tipo de iniciativa (legislativa o gubernamental),
los autores, su partido, los ponentes (de estar asigna-
dos), la legislatura, la fecha de radicacién, el numero de
recomendacién con la que esta relacionado, el enfoque
de esa recomendacién y su destinatario, el hecho de si
el proyecto de ley menciona a la Comisién de la Verdad
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o noYy el estado de la evolucion del proyecto de ley en el
tramo legislativo. La base de datos de los proyectos de
ley se construyo utilizando la informacién publicada en
la pagina del programa Congreso Visible?.

Por otro lado, se le hizo especial seguimiento al tran-
sito por el legislativo de algunos proyectos de ley que
se relacionan con las recomendaciones: el Plan nacional
de desarrollo, el Ministerio de la Igualdad, la ley de Paz
total, la ley de regulacién del cannabis y la jurisdiccién
agraria. Estos proyectos de ley fueron seleccionados por
representar banderas importantes en la agenda de cons-
truccién de paz del gobierno actual y por su especial
pertinencia en cuanto a la incorporacion de las recomen-
daciones del Informe de la Comisién de la Verdad.

Para profundizar en su anélisis y dar explicaciones sobre
el tramite legislativo de las recomendaciones, se hicie-
ron dos entrevistas semiestructuradas a dos congresistas
representantes de las curules de paz (Circunscripciones
Transitorias Especiales de Paz: Citrep). Juan Pablo Salazar
de la Comision Quinta y James Hermenegildo Mosqueda
de la Primera aportaron ideas importantes que incluimos
en el analisis.

2 https://congresovisible.uniandes.edu.co/
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ANALISIS DESCRIPTIVO: RELACION ENTRE LAS INICIATIVAS
LEGISLATIVAS Y LAS RECOMENDACIONES
DE LA COMISION DE LA VERDAD

Se identificaron setenta y ocho proyectos de ley radica-
dos desde el 28 de junio de 2022 hasta el 20 de junio
de 2023 relacionados directa o indirectamente con las
recomendaciones de la Comision de la Verdad. Del total
de los proyectos, solamente catorce, 18,4%, la mencio-
nan, o a su informe de manera directa, mientras que los
sesenta y cuatro restantes, 81,6%, no lo hacen (gréfica
3). Esto refleja una ausencia notable de la mencién del
Informe de la CEV y sus recomendaciones en los textos
de los proyectos. Mas adelante se ahondara en las posi-
bles explicaciones.

Por otro lado, diez de los proyectos de ley, 12,8%, fueron
de iniciativa gubernamental, sesenta y siete, 85,9%, del
Congreso, y uno, 1,3%, radicado por otras entidades:
en este caso se trata de un proyecto de ley radicado por
la Contraloria General de la Republica (grafica 4). Esto
muestra que a pesar de que el gobierno se comprometié
con la implementacion de las recomendaciones, los pro-
yectos de ley presentados por parte de los ministros no
han ahondado de la misma manera en estas. Lo anterior

se puede deber a que varios proyectos impulsados por
parte del gobierno son reformas estructurales que impli-
can cambios propuestos por la Comision de la Verdad.
Algunas de las iniciativas fueron actos legislativos que
esperan hacer reformas constitucionales. Estos fueron la
minoria, como lo muestra la gréfica 5.

La gran mayoria de los proyectos de ley de iniciativa le-
gislativa tienen autores de varios partidos politicos. Los
partidos politicos cuya aparicion es mas frecuente como
autores en los proyectos de ley de la base de datos son
algunos de los que tienen mayor presencia en la confi-
guracion inicial de la coalicion del gobierno. Se trata de
los siguientes partidos:

+ Pacto Historico: veintisiete iniciativas legislativas ra-
dicadas.

+ Partido Liberal: veintiuna.
+ Alianza Verde: veinte.

+ Comunes: diecisiete.

Grafica 3.

Proyectos de ley que mencionan directamente las recomendaciones de la Comision de la Verdad

18,4%

| Si
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Grafica 4.
Iniciativa de los proyectos de ley

12,8%

85,9%

B Gubernamental
[ Legislativa

H Otras entidades

Grafica 5.
Tipo de proyectos de ley

11.5%

W Proyecto de acto legislativo
M Proyecto de ley

M Proyecto de ley estatutaria

+ Partido de la U: trece iniciativas legislativas radica-
das.

La preponderancia de partidos de la coalicion del go-
bierno en la autoria de proyectos indica su compromiso
en tratar de implementar explicitamente las recomenda-
ciones de la Comisién de la Verdad. El Pacto Histérico,
partido al que pertenece el presidente de la Republica,
es el gue mas iniciativas ha presentado en ese sentido.
En la grafica 6 se presenta el nimero de veces que un
partido es coautor —o autor— de las iniciativas legislativas
sistematizadas en la base de datos.

Es necesario aclarar que un gran nimero de los proyec-
tos de la base de datos también son de la coautoria de
congresistas que no son miembros de ninguno de los
partidos anteriores, sino que hacen parte de las Circuns-
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cripciones Transitorias Especiales de Paz (Citrep)® y, por
tanto, caben dentro de la categoria de “otros”. En la
gréfica 6 se confirma la tendencia observada anterior-
mente sobre la importancia que le han dado los parti-
dos de gobierno a las recomendaciones y la relativa baja
participacion de partidos independientes o de oposicion.
Sin embargo, es importante destacar que los partidos
de oposicidn han presentado once proyectos de ley que
son acordes con las recomendaciones de la Comision de
la Verdad.

Las Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz son dieci-
séis curules especiales de la Cdmara de Representantes que
surgen a raiz del Acuerdo de paz de 2016, mediante las que
se busca dar participacion democrética a las victimas del con-
flicto armado.
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Grafica 6.
Partidos de los autores de los proyectos de ley
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Por otro lado, los temas de los proyectos de ley —con los
gue se clasifican en el momento de radicacién— que mas
se repiten en la base de datos son rama legislativa (nue-
ve), implementacién de paz (seis), seguridad, defensa y
fuerza publica (seis). Esto concuerda con los principales
temas de las recomendaciones de la CEV.

En cuanto a su relacién con las recomendaciones hechas
por la Comision de la Verdad, si bien catorce de los se-
tenta y ocho proyectos de ley la mencionan de manera
directa en sus informes, la grafica 7 muestra cémo todos
los proyectos de la base de datos se categorizan bajo los
subtemas de las recomendaciones®.

En la grafica 7 se ve que los principales temas que tra-
bajan los proyectos de ley se relacionan con recomen-
daciones de régimen politico y paz territorial. Esto tiene
que ver de manera directa con los asuntos en los que se
registran estos proyectos en el Congreso de la Republica.

Dado el hecho de que algunos proyectos de ley estan relacio-
nados con mas de una recomendacion, la suma de los nime-
ros de la grafica 7 es mayor que el total de los proyectos de
ley de la base de datos.
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Las recomendaciones incorporadas en mayor medida en
proyectos de ley son:

*

Recomendacién 1: Garantizar el cumplimiento ple-
no e integral del Acuerdo final de paz.

Recomendacion 16: Avanzar en una reforma al ré-
gimen politico y electoral.

*

*

Recomendacion 28: Implementar un cambio sus-
tancial en la politica de drogas.

*

Recomendacién 49: Disefiar e implementar una es-
trategia de desarrollo territorial y sostenible para la
equidad y la paz territorial.

Estas recomendaciones estan de acuerdo con varias de las
estructurales de la Comision de la Verdad y se alinean con
los intereses y propuestas del gobierno actual. Por tanto,
vemos sincronia entre los intereses del gobierno y la coa-
licién del gobierno con las recomendaciones de la CEV.

Como se dijo, las recomendaciones del informe de la
Comision de la Verdad estan destinadas explicitamen-
te a distintos actores o entidades. Algunas de ellas se
dirigen, especificamente, al Congreso de la Republica.
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De las sesenta y siete hechas en el informe de la CEv,
treinta y nueve, 59%, estan dirigidas a este (grafico 8).
De esas treinta y nueve, diecisiete se incorporan en las
iniciativas legislativas de la base de datos, mientras que
veintidés no han sido incluidas en la agenda legislativa.
Esto muestra que en el tramite legislativo los partidos y
el gobierno han sido estratégicos en incluir recomenda-
ciones gque se alinean con sus propios intereses.

Finalmente, en la grafica 9 se sistematiza el estado de los
proyectos de ley. De los setenta y ocho identificados, tres
siguen en la fase de radicacién, diecisiete apenas tienen
publica la ponencia del primer debate y veintiocho fue-
ron archivados: diecisiete por transito de legislatura, el
resto por diversas razones. Por lo tanto, los datos recogi-
dos muestran un estancamiento de la agenda legislativa
con respecto a las recomendaciones.

Grafica 7.

Proyectos de ley agrupados por ejes tematicos de las recomendaciones

1. Construccion de paz como proyecto nacional
2. Victimas

3. Régimen politico y participacion
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Grafica 8.

Porcentaje de recomendaciones dirigidas al Congreso de la Republica incluidas en los proyectos de ley
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@ No incluida
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Grafica 9.
Estado de los proyectos de ley
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SEGUIMIENTO DETALLADO DE PROYECTOS DE LEY
FUNDAMENTALES PARA LAS RECOMENDACIONES
DE LA COMISION DE LA VERDAD

Como se menciond, con el fin de hacer énfasis en cinco
iniciativas legislativas consideradas de especial importan-
cia para la consideracion de las recomendaciones de la
Comisién de la Verdad —no solo para esto, sino para la
implementacion de la paz y del Acuerdo final-se hizo un
seguimiento mas detallado del paso de estos proyectos
por la rama legislativa. Las iniciativas son las siguientes:

la ley de Paz total, la jurisdiccion agraria, el proyecto de
reforma constitucional sobre el cannabis de uso adulto,
el Plan nacional de desarrollo y el Ministerio de la Igual-
dad. Para los primeros cuatro proyectos se presentan vo-
taciones de los debates alimentadas por la herramienta
Congreso a la Mano (tabla 1) (E/ Espectador, Congreso
Visible, Fescol y Universidad de los Andes, 2023).

Tabla 1.
Revision de las votaciones finales de cada debate para los proyectos de ley seleccionados
PRIMER SEGUNDO TERCER CUARTO [e]V][\'} (o] SEXTO SEPTIMO OCTAVO

Paz total
(PDL 181/22 14 2 63 13 33 4 107 10 N.A. N.A. N.A. N.A.
y 160/22)
Jurisdiccién agraria
(PDL 35/22 25 2 134 2 15 0 61 0 25 0 105 5 15 0 74 1
y 173/22)
Cannabis uso
adulto 16 6 99 34 12 6 51 2 26 8 91 48 15 4 47 42
(PDL 33/22 y 02/22)
Plan nacional
de desarrollo
(PDL 274/23 45 5 122 17 23 2 54 7 N.A N.A. N.A. N.A.
y 338/23)
Fuente: "Congreso a la mano” de E/ Espectador, Congreso Visible, Fescol y Universidad de los Andes, 2023.

7.1 LEY DE PAZ TOTAL®

La ley de Paz total o ley de orden publico fue radicada
por los ministros del Interior Alfonso Prada Gil® y de De-

5 Proyecto de ley No. 181/22 en Senado y 160/22 en la Camara.

6  Esimportante resaltar que el ministro Alfonso Prada fue reti-
rado por el presidente Gustavo Petro el 23 de abril de 2023
durante un remezon ministerial que dejé a siete ministros
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fensa, Ivan Velasquez Gémez, el 30 de agosto de 2022.
Con esta ley se busco definir la politica de paz del Estado
del gobierno entrante y orientarla hacia la busqueda de

fuera de cargo. Se traté del segundo cambio de ministros del
gabinete en un tiempo menor a un ano y fue calificado por
muchos como una crisis de la estabilidad del gobierno. El mi-
nistro Prada, sin embargo, acompané al proyecto de ley de la
Paz total durante todo su tramite legislativo.
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la pacificacion de la sociedad colombiana. Con ella se
propone la alternativa de una salida negociada al con-
flicto para diversos actores armados.

En cuanto a la consideracion de las recomendaciones, en
la Gaceta de la ponencia del primer debate del proyecto
de ley, publicada el 8 de septiembre de 2022, se hace
un reconocimiento especial a la Comisiéon de la Verdad
y también se le menciona algunas veces en la seccion
de exposicion de motivos. En primer lugar, se refiere al
Informe final de la Comisién en el apartado de “Paz Te-
rritorial”, diciendo que en el documento se afirma que
para implementar el Acuerdo de paz se debe obtener
paz territorial y que el conflicto estd directamente re-
lacionado con la desigualdad en el ambito rural (E/ Es-
pectador, Congreso Visible, Fescol y Universidad de los
Andes, 2023a). Asimismo, en la pagina 32 del primer
documento se alude a las recomendaciones de la Comi-
sion de la Verdad en la seccion de exposicion de motivos,
en el apartado de “Contexto Nacional”, argumentando
lo siguiente:

Por ultimo, la Comisién para el Esclarecimiento en su in-
forme final recomendd, en el corto plazo, que ademas
de la implementacion del Acuerdo de paz deben tomar-
se medidas humanitarias. En tal sentido, sefialé que los
actores armados deben cumplir con la obligacién estric-
ta de respetar los derechos humanos y las normas del
derecho internacional humanitario, y adoptar medidas
de prevencion para proteger a la poblaciéon y a los bie-
nes civiles de las hostilidades (Congreso de la Repubilica,
2022a, p. 32).

Las menciones a la Comision estuvieron intactas a lo lar-
go del primer y tercer debate en la Comisién Primera de
la Cdmara de Representantes y el Senado de la Republi-
ca y permanecieron en la ponencia del cuarto debate.
La primera votacion del proyecto de ley en la Comisién
Primera del Senado aprobd el proyecto con catorce vo-
tos a favor y dos en contra. Las dos congresistas que vo-
taron en contra fueron las senadoras del partido Centro
Democratico Marfa Fernanda Cabal y Paloma Valencia.
En la segunda votacion en la plenaria del Senado el pro-
yecto fue aprobado con sesenta y tres votos a favor y
trece en contra. Once de los votos en contra correspon-
den a los congresistas presentes del Centro Democratico
y a los senadores Carlos Fernando Motoa (del partido
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Cambio Radical) y Oscar Mauricio Giraldo (del Partido
Conservador).

A partir de este momento, en las Gacetas de los deba-
tes posteriores se dejé de mencionar a la Comisiéon de
la Verdad. No obstante, el comportamiento legislativo
continué de una manera similar. El tercer debate del pro-
yecto de ley en la Comisién Primera de la Camara de
Representantes se llevd a cabo el 10 de octubre de 2022
y se registraron treinta y tres votos a favor del proyecto y
cuatro en contra. Los votantes en contra, una vez mas,
correspondieron a los tres miembros presentes del Cen-
tro Democratico y a la representante del partido Liga de
Gobernantes Anticorrupcion, Marelen Castillo.

En el cuarto debate del proyecto en la Cdmara de Repre-
sentantes (llevado a cabo el 24 de octubre del 2022) se
aprobd con una votacién de ciento diecisiete represen-
tantes a favor y diez en contra. En este caso, los diez vo-
tos en contra correspondieron a los senadores presentes
del Centro Democratico (tabla 2). El proyecto fue sancio-
nado como ley por el presidente el 3 de noviembre de
2022 (El Espectador, Congreso Visible, Fescol y Universi-
dad de los Andes, 2023a).

Los representantes a la Cdmara de la bancada de paz en-
trevistados para esta investigacion mencionaron la exis-
tencia de una articulacion de la bancada de las Citrep a
favor del proyecto de la Paz total. El representante James
Hermenegildo Mosquera, del departamento del Choco,
afirmo que:

A este tema de paz total le apostamos, no solamente
desde esta curul sino que los dieciséis representantes
de la bancada de paz le apostamos porque, lo que les
declaro del departamento del Chocé pasa en el Cata-
tumbo, pasa en el Cauca, pasa en Arauca, pasa en el
Putumayo, pasa en toda esta Colombia olvidada.

El representante afirma asimismo que en departamentos
como el Chocd la votacion en las elecciones presidencia-
les fue histdrica, pues la bandera de la Paz total gener6
esperanza y la gente salié a votar por un gobierno que
prometié la reparacion de las victimas. En cuanto al tra-
mite legislativo del proyecto, sostuvo que la oposicion,
si bien frené un poco el trdmite, lo hizo para aportar y
construir, mas que para obstaculizar.
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Tabla 2.

Primer debate Comision Senado
Segundo debate Plenaria Senado
Tercer debate Comision Camara

Cuarto debate plenaria Camara

Revision de las votaciones finales de cada debate para el proyecto de ley Paz total

PROYECTO DE LEY PAZ TOTAL (PDL 181/22 vy 160/22)
T = [ e

Fuente: "Congreso a la mano” de E/ Espectador, Congreso Visible, Fescol y Universidad de los Andes, 2023a.

14 2
63 13
33 4
107 10

7.2 JURISDICCION AGRARIA

El acto legislativo de la jurisdiccion agraria tuvo como
propdsito hacer una reforma constitucional para esta-
blecer un marco de resolucién de controversias alrede-
dor de los asuntos de la tierra (Congreso de la Republica,
2022b). El problema de la tierra, dada su connotacion
historica y contextual, es primordial tanto para el Acuer-
do final como para el informe de la Comision de la Ver-
dad y, por supuesto, en las recomendaciones.

Este acto legislativo fue radicado en agosto de 2022. A
la fecha de entrega de este informe (julio 2023) el trami-
te legislativo no se encuentra finalizado. En cuanto a la
relacién con los asuntos de paz y las recomendaciones
de la Comisién de la Verdad, el proyecto, de manera
general, esta relacionado con la restitucion de tierras con
fines de reparacion histérica de los danos del conflicto
armado. Por lo tanto, para este proyecto lo pactado en
el Acuerdo final de 2016 en cuanto a tierras es un asun-
to principal.

A grandes rasgos, la Comision de la Verdad no se men-
ciona directamente en las Gacetas del proyecto. En la
ponencia del primer debate se cita su Informe en la
seccion 4.2 “Uso de la tierra”, para profundizar en los
efectos devastadores que el narcotréfico ha tenido en
el campo colombiano (E/ Espectador, Congreso Visible,
Fescol y Universidad de los Andes, 2023b). La primera
votacion tuvo lugar en la Comisién Primera de la Ca-

7  Proyecto de ley N. 35/22 en el Senado y 173/22 en la Camara.
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mara de Representantes y en ella el proyecto de ley fue
aprobado con veinticinco votos a favor y dos en contra.
Los dos representantes que votaron en contra fueron
Miguel Polo Polo, de la Circunscripcion Especial por Co-
munidades Afrocolombianas, y Hernan Dario Cadavid
del Centro Democratico.

A pesar de mantener el discurso de compromiso con lo
pactado en el Acuerdo final de paz, en las ponencias
del sequndo debate en adelante no se vuelve a citar di-
rectamente al informe de la Comision de la Verdad. La
votacion de este segundo debate en la plenaria de Cé-
mara fue de ciento treinta y cuatro votos a favor y dos en
contra. Los senadores que votaron en contra fueron el
representante Andrés Eduardo Forero del Centro Demo-
cratico y el representante Hernan Gonzélez del partido
Cambio Radical.

Durante el tercer debate del proyecto de ley en la Comi-
sion Primera del Senado, se continué con la linea discur-
siva que propone a la jurisdiccién agraria como un pro-
yecto fundamental para el cumplimiento del Acuerdo
de paz. Asi lo mencioné el senador Roy Barreras, cuan-
do sostuvo que “El origen de esta jurisdiccion especial
agraria es el desarrollo més eficaz del punto uno de ese
acuerdo de paz, que no es gratuito que haya sido priori-
zado en esa mesa de negociacion” (E/ Espectador, Con-
greso Visible, Fescol y Universidad de los Andes, 2023b).
En este debate, luego de una jornada de modificaciones,
los quince senadores presentes votaron a favor del pro-
yecto de ley. Algo similar ocurrié en el cuarto debate en
la plenaria del Senado, en el que los sesenta y un sena-
dores presentes votaron a favor.
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El trdmite legislativo de la reforma constitucional continué
de una forma similar en el quinto debate, en el que el
total de representantes a la Camara presentes en la Comi-
sion Quinta votaron a favor del proyecto, lo que arroj6 un
total de veinticinco votos a favor y cero en contra.

La votacién del sexto debate en la Plenaria de la Cdmara
fue de ciento cinco votos a favor y cinco en contra. Los
representantes que votaron en contra fueron Gersel Luis
Pérez y Jaime Rodriguez de Cambio Radical, José Octa-
vio Cardona del Partido Liberal, Yulieth Andrea Sanchez
del Centro Democratico y Duvalier Sdnchez del partido
Alianza Verde.

En el séptimo debate en la Comisién Primera del Senado
el proyecto fue aprobado por unanimidad con quince
votos a favor y cero en contra. Finalmente, el octavo y
ultimo en la plenaria del Senado fue aprobado con se-
tenta y cuatro votos a favor y uno en contra, del repre-
sentante Andrés Felipe Guerra del Centro Democratico
(El Espectador, Congreso Visible, Fescol y Universidad de
los Andes, 2023b).

En los documentos del séptimo y el octavo debate se
evidencia la continuacién de un patron presente desde
la ponencia del segundo debate: la ausencia de la men-
cién a la Comision de la Verdad o a su Informe, pero
una clara presencia de un discurso que propone a la ju-
risdiccion agraria como un proyecto fundamental para
lograr la paz. Esto significa, a su vez, una clara incorpo-

racion de las recomendaciones del Informe, pues varias
de ellas aluden a la necesidad de una politica de tierras
con un enfoque de paz y reconciliacion. En particular, las
recomendaciones 38 y 52 proponen explicitamente la
creacion de “un plan de reforma agraria que parta del
cumplimiento de las metas del Acuerdo de paz” (Comi-
sion de la Verdad, 2022a).

Segun el representante Juan Pablo Salazar, el gobierno
nacional apoyd desde el principio este proyecto me-
diante reuniones con el apoyo de la ahora exministra
de Agricultura y Desarrollo Rural Cecilia Lopez, y esto ha
producido un gran impacto en las comunidades. En la
tabla 3 se muestran las votaciones que se dieron a lo lar-
go del tramite legislativo de esta reforma constitucional.
Aungue los ocho debates requeridos ya se suplieron, a
la fecha de escribir este informe el proyecto no se habia
convertido todavia en Acto Legislativo.

7.3 CANNABIS DE USO ADULTO?

La recomendacién 28 del Informe de la Comisién de la
Verdad propone la necesidad de un cambio sustancial en
la politica de drogas. Ademas, el narcotréfico constituye
uno de los ejes tematicos de las recomendaciones. Por lo
tanto, los proyectos de ley que propongan cambios en la
politica de drogas se incluyeron en la base de datos. El de
cannabis de uso adulto tiene el objetivo de modificar el
articulo 49 de la Constitucion politica para regularizarlo.

Tabla 3.

Primer debate Comision Camara
Segundo debate plenaria Camara
Tercer debate Comision Senado
Cuarto debate plenaria Senado
Quinto debate Comision Camara
Sexto debate plenaria Camara
Séptimo debate Comisidn Senado

Octavo debate plenaria Senado

Revision de las votaciones finales de cada debate para el proyecto de ley jurisdicciéon agraria

PROYECTO DE LEY JURISDICCION AGRARIA (PDL 35/22 v 173/22)
I B v T

Fuente: "Congreso a la mano” de E/ Espectador, Congreso Visible, Fescol y Universidad de los Andes, 2023b.

25
134
15

2
2
0
0
0
5
0

74 1

8  Proyecto de ley n. 33/22 en Senado y 02/22 en la Camara.
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Desde la ponencia del primer debate del proyecto de ley
se hace énfasis, aungue no es uno de los argumentos
principales, en el papel de la prohibicién en el conflicto
armado. En la seccién 4. “Problema a resolver”, se dice
que “esta claro que la prohibicion de las drogas no solo
ha alimentado el conflicto, sino que ademas ha cobrado
millones de vidas en Colombia y el mundo” (Congreso
de la Republica, 2022¢, p. 4). La votacién de ese pri-
mer debate en la Comisidon Primera de la Camara de
Representantes fue de dieciséis votos a favor y seis en
contra. Los seis votos en contra corresponden a los se-
nadores Jorge Méndez Hernandez y Victor Andrés Tovar
de Cambio Radical, Andrés Felipe Jiménez, Juan Carlos
Wills y Luis Eduardo Diaz del Partido Conservador y Juan
Manuel Cortés del partido Liga de Gobernantes Antico-
rrupcion.

En la ponencia del segundo debate se mantuvo la cita
mencionada, y la votaciéon en la plenaria de la Camara
fue de noventa y nueve votos a favor y treinta y cuatro
en contra; los senadores que votaron en contra perte-
necian a los partidos Cambio Radical (dos), Partido de
la U (tres), Partido Conservador (dieciocho), Centro De-
mocratico (ocho), Alianza Verde (uno), MIRA (uno) y a las
Citrep (uno).

En las ponencias del tercer, cuarto, quinto, sexto y sépti-
mo debate se mantuvo el mismo discurso alrededor del
conflicto armado. Es decir, se hizo mencién al papel de
la prohibicion de las drogas en el conflicto en Colombia
y en el mundo, pero esto esta lejos de ser el argumento
principal para impulsar el proyecto de ley. Igualmente,
en ninguno de los documentos se hace referencia a la
Comision de la Verdad, ni a su informe ni a las recomen-
daciones.

El comportamiento legislativo en los siguientes debates
fue el siguiente: en el tercero del proyecto de ley en
la Comision Primera del Senado se aprobd con doce
votos a favor y seis en contra. Los senadores que vota-
ron en contra fueron Jonathan Ferney Pulido del parti-
do Alianza Verde, German Alcides Blanco, Juan Carlos
Garcia y Oscar Barreto del Partido Conservador, y Marfa
Fernanda Cabal y Paloma Susana Valencia del Centro
Democratico.

23

El cuarto debate en la plenaria del Senado fue aprobado
con cincuenta y un votos a favor y dos en contra. Los
representantes que votaron en contra fueron Jonathan
Ferney Pulido del partido Alianza Verde y Nicolas Albeiro
Echeverry del Partido Conservador.

En el quinto debate en la Comision Primera de la Ca-
mara el proyecto fue aprobado con veintiséis votos a
favor y ocho en contra. Los senadores que votaron en
contra fueron: Jorge Méndez Hernédndez (Cambio Radi-
cal), Victor Andrés Tovar (Cambio Radical), Andrés Felipe
Jiménez (Partido Conservador), Delcy Esperanza Isaza
(Partido Conservador), Luis Eduardo Diaz (Partido Con-
servador), José Jaime Uscategui (Centro Democratico),
Miguel Polo Polo (Circunscripcién Especial por Comuni-
dades Afrocolombianas) y Juan Manuel Cortés (Liga de
Gobernantes Anticorrupcion).

El sexto debate fue aprobado en la plenaria de la Céa-
mara con noventa y un votos a favor y cuarenta y ocho
en contra. Los representantes que votaron en contra
pertenecian a los partidos Cambio Radical (diez), Partido
de la U (uno), Partido Liberal (dos), Partido Conservador
(dieciséis), Centro Democréatico (catorce), Liga de Gober-
nantes Anticorrupcion (tres) y las Citrep (dos).

El séptimo debate en la Comision Primera del Senado
fue aprobado con quince votos a favor y cuatro en con-
tra. Los senadores que votaron en contra fueron Jona-
than Ferney Pulido del partido Alianza Verde y German
Alcides Blanco, Juan Carlos Garcia y Oscar Barreto Qui-
roga del Partido Conservador.

Finalmente, el proyecto de ley fue archivado en el octavo
debate en la plenaria del Senado. La votacién fue de
cuarenta y siete votos a favor y cuarenta y dos en contra,
lo que quiere decir que el proyecto no alcanzé la mayo-
ria absoluta necesaria para ser aprobado. Los senadores
que votaron en contra pertenecian a los partidos Con-
servador (once), Colombia Justa Libres (uno), Centro De-
mocratico (doce), Cambio Radical (once), Alianza Verde
(uno), Partido de la U (cuatro) y Partido Liberal (dos) (E/
Espectador, Congreso Visible, Fescol y Universidad de los
Andes, 2023c). En la tabla 4 se presentan los resultados
de la votacion durante los ocho debates.
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Tabla 4.

Primer debate Comision Camara
Segundo debate plenaria Camara
Tercer debate Comision Senado
Cuarto debate plenaria Senado
Quinto debate Comisiéon Camara
Sexto debate plenaria Camara
Séptimo debate Comision Senado

Octavo debate plenaria Senado

Revision de las votaciones finales de cada debate para el proyecto de ley cannabis de uso adulto

PROYECTO DE LEY CANNABIS DE USO ApuLto (PDL 33/22 v 02/22)
[ me | wom |

Fuente: “Congreso a la mano” de El Espectador, Congreso Visible, Fescol y Universidad de los Andes, 2023c.

16 6
99 34
12 6
51 2
26 8
91 48
15 4
47 42

7.4 PLAN NACIONAL DE DESARROLLO?

El Plan nacional de desarrollo es un proyecto de ley de
iniciativa gubernamental en el cual se establecen la ruta
de accion y los objetivos del gobierno durante su man-
dato. Al representar uno de los proyectos de ley mas
importantes para el gobierno de turno, es usual que su
transito por las cdmaras legislativas sea movido. Me-
diante este plan se define el futuro de los lineamientos
del ejecutivo durante los siguientes tres afos. Por esta
razén, hay muchos intereses de por medio. Se trata asi-
mismo de un asunto muy politizado, en el que entran a
jugar la conformacién del Congreso, las coaliciones de
gobierno y las ideologias politicas.

El gobierno del presidente Gustavo Petro radicd su Plan
de desarrollo el 6 de febrero de 2023. Una de las ban-
deras principales del gobierno es la Paz total, asi que no
fue una sorpresa que la paz fuera un eje transversal en
el documento radicado. Ahora, en el documento inicial
del proyecto de ley presentado para el primer debate
no solo se menciond a la Comisién de la Verdad repeti-
das veces, sino que se incluyd un articulo que volvia la
implementacion de las recomendaciones del Informe un
imperativo. El articulo era el siguiente:

Articulo 8°. Implementacién de recomendaciones del
Informe final de la Comision para el Esclarecimiento de
la Verdad.

9  Proyecto de ley No. 274/23 en Senado y 338/23 en la Camara.
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Las entidades del orden nacional sobre las cuales recai-
gan recomendaciones del Informe final de la Comision
para el Esclarecimiento de la Verdad las acogeran de
forma progresiva segun su viabilidad, competencias y
capacidades.

El Departamento Administrativo para la Presidencia de
la Republica definira los lineamientos, roles y responsa-
bilidades de las entidades competentes. El Departamen-
to Nacional de Planeacién brindara apoyo técnico para
la definicion de los lineamientos y adecuara el Sistema
integrado de informacién para el posconflicto —SIPO—,
como herramienta para el seguimiento de recomenda-
ciones (Congreso de la Republica, 2022d).

El articulo en cuestién se mantuvo intacto durante el
primer debate, llevado a cabo el 23 de marzo de 2023
en la Comision Tercera de la Camara, en el cual se apro-
bé 85% del documento inicial. En este primer debate
el proyecto fue aprobado con cuarenta y cinco votos a
favor y cinco en contra (tabla 5). Los representantes que
votaron en contra fueron Carlos Edward Osorio, Chris-
tian Munir Garcés, Holmes de Jesus Echeverria de la
Rosa, Oscar Darfo Pérez Pineda y Yenica Sugein Acosta,
todos miembros del Centro Democratico.

En el segundo debate el proyecto de ley, en la plenaria
de la Camara, este fue aprobado con ciento veintidds
votos a favor y diecisiete en contra. Los votantes en con-
tra pertenecian a los siguientes partidos: Cambio Radical
(siete), Conservador (uno) y Centro Democratico (nue-
ve). Por su parte, el articulo 8° permaneci6 intacto a lo
largo del debate.
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En el tercer debate, llevado a cabo el 23 de marzo de
2023 en la Comisién Tercera del Senado, fue aprobado
con veintitrés votos a favor y dos en contra. Los senado-
res que votaron en contra fueron Ciro Alejandro Ramirez
y Enrique Cabrales del Centro Democratico.

El proyecto debia ser aprobado (o rechazado) a mas tar-
dar el 7 de mayo de 2023. Por lo tanto, los dias 2, 3, 4
y 5 de mayo se dedicaron a los debates y votaciones en
relacién con el documento. El 2 de mayo en la plenaria
del Senado de la Republica el senador Carlos Fernando
Motoa, del partido Cambio Radical, junto con los sena-
dores Paloma Valencia y Honorio Henriquez, del Centro
Democratico, presentaron una ponencia negativa para
la eliminacion del articulo 8° del Plan nacional de desa-
rrollo. La intervenciéon en cuestion fue hecha por la se-
nadora del Centro Democratico Marfa Fernanda Cabal
y por el autor de la proposicién Carlos Fernando Mo-
toa. En su intervencién, Cabal, luego de decir que con
la creacion de la Comision de la Verdad se establecid
gue las recomendaciones no iban a tener ningln efecto
juridico ni ninguna obligatoriedad, dijo lo siguiente con
respecto al articulo:

El peligro radica, primero, en que cambia la eleccion del
fiscal general, esa no debe ser una forma de cambiar la
eleccién del fiscal. En que saca a la policia nacional en
sus recomendaciones del Ministerio de Defensa, en que
adicionalmente acaba el fuero penal militar, en que es-
tablece que cualquier extraditable que declare la verdad
tiene la promesa de no extradicién. Tiene un listado de
recomendaciones que vuelve obligatorias y que genera
un efecto, a mi juicio, de ruptura en la estructura y fun-
cionalidad propia del estado. Por eso la recomendacion
de la eliminacion del articulo 8°.

El resultado de la votacion posterior con respecto a la
eliminacion del debate fue treinta y dos votos en contra
de la eliminaciéon del articulo y cincuenta votos a favor
de su eliminacién. La plenaria también neg¢ la solicitud
del recientemente posesionado ministro del Interior, Luis
Fernando Velasco', con la cual pedia reabrir la votacion

10 Como se menciond, el ministro del Interior anterior, Alfonso
Prada, fue retirado de su cargo el 23 de abril de 2023. Dias
después fue reemplazado por Luis Fernando Velasco, quien
entré a su cargo cuando la discusién del Plan nacional de
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del articulo 8°. El articulo, por ende, quedo eliminado en
el informe final del Plan nacional de desarrollo propues-
to el 2 de mayo por la plenaria del Senado.

Sin embargo, el 3 de mayo fueron las votaciones del
proyecto de ley en la Cdmara de Representantes y alli
se aprob¢ el articulo 8°. Los representantes de la ban-
cada de las Circunscripciones Transitorias Especiales de
Paz que fueron entrevistados afirman haber luchado
y trabajado fuerte por la inclusién del articulo 8° en el
Plan nacional de desarrollo. No obstante, el futuro del
articulo dependia del informe de conciliacién. El viernes
5 de mayo se llevo a cabo la conciliacion del Proyecto
y el articulo 8° fue eliminado de manera definitiva. Los
representantes de las Citrep afirmaron que esto puede
reflejar que en la Camara de Representantes los con-
gresistas estdn mas comprometidos con sus territorios y
sus electorados, razén por la cual apoyaron fuertemente
que el articulo 8° quedara en el proyecto definitivo. Sin
embargo, resaltaron que en el Senado no hubo tanta
fuerza por parte del gobierno nacional para impulsar el
articulo.

Asi, si bien en el documento final del Plan nacional de
desarrollo se menciona repetidas veces a la Comisiéon de
la Verdad, no se incluyé el articulo que convertia las re-
comendaciones del Informe en ley.

Las votaciones de estos ultimos dos debates en ambas
camaras se dieron de la siguiente manera. En el sequndo
en la plenaria de la Camara el proyecto fue aprobado
con ciento veintidds votos a favor y diecisiete en contra.
Los representantes que votaron en contra pertenecian
a los partidos Cambio Radical (siete), Partido Conserva-
dor (uno) y Centro Democratico (nueve). En el cuarto
y ultimo debate en la plenaria del Senado se aprobd
el debate con cincuenta y cuatro votos a favor y siete
en contra. Quienes votaron en contra pertenecian a los
partidos Liberal (uno) y Centro Democratico (seis) (E/ Es-
pectador, Congreso Visible, Fescol y Universidad de los
Andes, 2023d). En la tabla 5 se presentan las votaciones
de este proyecto durante los cuatro debates.

desarrollo ya habia avanzado y se encontraba recientemente
posesionado el dia de esta intervencion.
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Tabla 5.

Primer debate Comisién Camara
Segundo debate plenaria Camara
Tercer debate Comisién Senado
Eliminacion articulo 8°

Cuarto debate plenaria Senado

Revision de las votaciones finales de cada debate y de la eliminacion del articulo 8°
en la plenaria de Senado para el proyecto de ley Plan nacional de desarrollo

PROYECTO DE LEY PLAN NACIONAL DE DESARROLLO (PDL 274/23 v 338/23)
T e

Fuente: “Congreso a la mano” de El Espectador, Congreso Visible, Fescol y Universidad de los Andes, 2023d.

EN CONTRA

U-1I

45

122 17
23 2
50 32
54 7

7.5 MINISTERIO DE IGUALDAD
Y EQUIDAD™

El proyecto de ley que proponia la creacion del Ministe-
rio de Igualdad y Equidad fue radicado el 18 de octubre
de 2022 por el ministro del Interior Alfonso Prada Gil y
tenia el objetivo de crear, como su nombre lo indica, un
ministerio para dar el cumplimiento de “los principios
de no discriminacién y no regresividad; la defensa de los
sujetos de especial protecciéon constitucional y de grupos
discriminados o marginados” (Congreso de la Republi-
ca, 2022e, p. 22). La existencia de este ministerio signi-
ficarfa, en efecto, una consideracion de las recomenda-
ciones del Informe de la Comision de la Verdad, pues en
varias de ellas se plantea la necesidad de crear organis-
mos gubernamentales destinados a reparar las desigual-
dades causadas por el conflicto armado. En la recomen-
dacién numero 3 se sugiere incluso crear un ministerio
destinado a la paz y a la reconciliacién con el objetivo de,
entre otras cosas, reducir las desigualdades causadas por
el conflicto (Comisién de la Verdad, 2022a).

11 Proyecto de ley No. 222/22 en Senado y 261/22 en la Camara.
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Aunque en las Gacetas de los cuatro debates que se lle-
varon a cabo antes de la conciliacion del proyecto de ley
si se hace énfasis en el objetivo de reparar a las victimas
del conflicto armado, en ninguna de las ponencias se
menciona directamente a la Comisién de la Verdad ni a
las recomendaciones del Informe.

El proyecto de ley fue aprobado en el Senado de la Re-
publica con sesenta y un votos a favor y seis en contra,
y en la Camara de Representantes con ciento treinta y
nueve votos a favor y ocho en contra. Aunque el pro-
yecto fue sancionado como ley el 3 de enero de 2023,
desde entonces han surgido obstaculos a la puesta en
marcha del Ministerio. Por ejemplo, en el debate del Plan
nacional de desarrollo en las comisiones econémicas del
Congreso —llevado a cabo el 23 de marzo de 2023- se
rechazo la creacion de un fondo destinado a financiar el
funcionamiento del Ministerio de Igualdad.

El 29 de junio de 2023, mientras el presidente Petro des-
pachaba desde el departamento de La Guajira, se firma-
ron los decretos 1076 y 1080, que ponen en marcha el
funcionamiento del ministerio, que seréa liderado por la
vicepresidenta Francia Marquez.
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ANALISIS DE LA INCORPORACION DE LAS RECOMENDACIONES
DE LA COMISION DE LA VERDAD EN EL LEGISLATIVO

Los datos anteriores ofrecen un balance del estado de
la incorporacion de las recomendaciones del informe
de la Comisién de la Verdad en el ambito legislativo. En
primer lugar, es posible evidenciar una mayor incorpo-
raciéon de unos ejes de recomendaciones sobre otros.
Como ya se presento, la mayoria de las iniciativas legis-
lativas de la base de datos pertenecen a los subgrupos
de las recomendaciones régimen politico y participacion
(veintiocho), paz territorial (veintidds), construccion de
paz como proyecto nacional (diez), narcotréfico (diez)
(ver gréfica 7, pagina 17).

No obstante, esta tendencia no concuerda del todo con
la hipotesis formulada con base en el Informe del Institu-
to Kroc, en el que se presentaba que los ejes tematicos
de las recomendaciones que mas relaciones tenian con
las disposiciones del Acuerdo final eran los de seguridad
y paz territorial (Echavarria Alvarez et al., 2022) y que,
por ende, estos subtemas iban a ser considerados en
mayor escala. Por lo tanto, es posible afirmar que des-
de la presentacion del Informe del Instituto en 2022 los
congresistas han hecho esfuerzos por reconocer otros
grupos de recomendaciones, algunas que vayan mas
alla de lo directamente relacionado con el Acuerdo final.

Por otro lado, sesenta de las setenta y siete iniciativas
legislativas identificadas incorporan al menos una reco-
mendacioén que esta explicitamente dirigida al Congreso
de la Republica, lo que indica que, en efecto, se estan in-
corporando en mayor medida las recomendaciones cuyo
destinatario es la rama legislativa.

Es posible evidenciar asimismo que, siguiendo un patrén
tradicional, se le ha dado prioridad a las iniciativas legis-
lativas de iniciativa gubernamental (ver grafica 4, pagina
15). De los setenta y siete proyectos recolectados, nueve
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son de iniciativa gubernamental. Dentro de estos nueve,
se encuentran los Unicos dos proyectos de la base de
datos que han llegado a ser sancionados como ley. Ade-
mas, otros dos de estos proyectos han logrado avanzar
de manera significativa en el tramite legislativo.

En cuanto a los partidos politicos, es posible resaltar un
esfuerzo de parte de algunos por radicar proyectos de
ley que incorporen las recomendaciones, mientras que
también es evidente el esfuerzo de otros por oponerse a
estas iniciativas. Los partidos con mayor presencia como
autores en la base de datos son el Pacto Histérico, el Par-
tido Liberal, Alianza Verde y Comunes (ver graficas 4, 6 y
7, paginas 15, 16y 17), algo que no es del todo sorpren-
dente, pues se trata de partidos que han estado muy
comprometidos con la paz y con la implementacion del
Acuerdo final. Ademaés, se trata de los que al comienzo
de la legislatura constituyeron la coalicion del gobierno,
algo que arroja conclusiones sobre el compromiso de los
partidos de gobierno con la paz.

Es evidente también que hay un esfuerzo de los congre-
sistas de las Circunscripciones Transitorias Especiales de
Paz por aliarse con los partidos tradicionales para radicar
proyectos de ley concernientes a la paz y a las recomen-
daciones de la Comision de la Verdad, lo que indicia que,
en efecto, quienes ocupan estas curules estan interesa-
dos en trabajar por la reparacion historica, algo para lo
gue fueron elegidos.

De ese mismo modo, la oposicion en el Congreso a los
proyectos de ley que incorporan las recomendaciones
recae casi siempre en los mismos partidos. La seccién
anterior permite ver el comportamiento legislativo alre-
dedor de algunos proyectos de ley que las incorporan de
manera importante. El avance legislativo de estos pro-
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yectos permite ver que casi siempre son los miembros
de partidos de derecha como Cambio Radical, Centro
Democratico y en algunos casos el Partido Conservador
guienes se oponen a estos proyectos de ley.

Existen indicios, aunque no la suficiente evidencia, de
que las menciones directas a la Comisiéon de la Verdad
obstaculizan aun mas el tramite legislativo de los pro-
yectos de ley. Los que aluden directamente a las reco-
mendaciones han tenido una evolucion legislativa len-
ta 0 mayor oposiciéon. Ademas, en algunos casos estas
menciones cesan de existir a medida que el proyecto de
ley avanza. Lo anterior ocurrio, por ejemplo, con la ley
de Paz total y el Plan nacional de desarrollo. En ambos
casos, lo que concernia a las recomendaciones de la Co-
mision sobrevivid a los primeros debates, pero fue elimi-
nado en el seqgundo y el cuarto (para la ley de Paz total)
o en el informe de conciliacion (para el Plan nacional de
desarrollo). Son casos muy distintos, y las menciones a
la CEV se hacian de maneras distintas: para la ley de Paz
total se hacia en la exposicidon de motivos mientras que
en el Plan nacional de desarrollo constituia un articulo en
si mismo. No obstante, es llamativo el hecho de que el
gobierno nacional pareciera estar dispuesto a sacrificar
esas menciones y articulos con tal de restarle obstaculos
adicionales al transito de sus proyectos por el Congreso.

Por otro lado, es bastante evidente que la agenda le-
gislativa en relacion con las recomendaciones hechas
por la Comision de la Verdad esta estancada. En esta
investigacion se recopilan los datos y observaciones del
primer ano desde la presentacion del Informe de la CEV.
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Se identificaron, como ya se menciond, setenta y ocho
iniciativas legislativas de las seiscientas setenta y seis
que han sido radicadas a lo largo de la legislatura, lo
gue equivale al 11,53% del total. Lo anterior demuestra
gue, efectivamente, la incorporaciéon de las recomenda-
ciones en la agenda legislativa no es una prioridad para
los congresistas. Al contrario, los temas a los que mas
frecuentemente refieren los proyectos de ley son edu-
cacion, cultura, ciencia y tecnologia, seguridad social y
salud, agropecuario y agricola, y transito y transporte
(Congreso Visible, 2023).

Adicionalmente, la evoluciéon de esas setenta y ocho ini-
ciativas fue minima. De los proyectos identificados, el
21,79% (diecisiete) fueron archivados por transito de
legislatura por no haber superado la fase de radicacion.
Asimismo, otro 21,79% (otros diecisiete) se encuen-
tran tan solo en la fase del primer debate. El nimero
de proyectos archivados por transito de legislatura en
este caso es mayor que el de archivados por el transito
de manera general, que fue del 7,24%. Sin embargo,
si hay una concordancia entre el patrén legislativo ge-
neral y los proyectos relacionados con la Comisién de
la Verdad en cuanto al nimero de proyectos en fase de
primer debate. De manera general, al finalizar la legisla-
tura el porcentaje de proyectos de ley en esta fase fue de
25,19%. Por lo tanto, es posible afirmar que aun cuan-
do el estancamiento legislativo se dio de mayor manera
para los proyectos relacionados con la CEV, también es
un fenédmeno que estuvo presente en la agenda legisla-
tiva general.
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POSIBLES EXPLICACIONES DEL COMPORTAMIENTO

DEL LEGISLATIVO

9.1. LA DINAMICA LEGISLATIVA
EN EL PRIMER ANO DEL GOBIERNO
DE GUSTAVO PETRO

La teorfa sugiere que el periodo inmediatamente poste-
rior a la presentacion del informe de una Comision de la
Verdad es crucial para su efectividad y recepcion. Aun-
gue existen algunas excepciones, es mas probable que
la implementacion comience inmediatamente o poco
después de que el gobierno haya recibido el informe
(Skaar et al., 2022). En otras palabras, la importancia de
las recomendaciones probablemente disminuira con el
tiempo, a medida que otros asuntos suplanten la agen-
da politica. Esto significa que el contexto politico en el
gue se presenta el informe es critico para el destino de
las recomendaciones (Skaar et al., 2022).

A su vez, la difusion de este informe, que tiene por ob-
jeto garantizar su alcance y comprension entre las partes
interesadas y la ciudadania, desempefia un papel vital
durante este periodo (Skaar et al., 2022). En el caso de
la Comision de la Verdad en Colombia, la difusion del
Informe ha sido una tarea desafiante y significativa. Se
ha hecho por medio de multiples plataformas y me-
dios, incluyendo la publicacién en linea, conferencias de
prensa, distribucién de copias fisicas y presentacién en
eventos publicos y foros de discusion. Sin embargo, la
eficacia de esta difusion se ha visto limitada por varios
factores, incluyendo las limitaciones de accesibilidad, la
falta de interés o conciencia de algunos segmentos de
la poblacion y la complejidad y extension del Informe en
si. También se ha enfrentado a la resistencia de aquellos
gue pueden sentirse amenazados por sus hallazgos o
recomendaciones.
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Este escenario se ha complicado auin mas debido a que
el tiempo inmediatamente posterior a la presentacion
del Informe coincidié con la primera legislatura de un
gobierno que ha introducido reformas polémicas que
han dividido a la opiniéon publica y a las posiciones ideo-
l6gicas dentro del Congreso. Por lo tanto, la administra-
cion del presidente Gustavo Petro ha dedicado gran par-
te de sus esfuerzos a proponer y avanzar en las reformas
que propuso en su campafa. Estas reformas, aunque
esenciales para la vision del gobierno, han consumido
también gran parte del espacio discursivo, la atencion de
la ciudadania y de los debates de las sesiones ordinarias
del Congreso, posiblemente eclipsando la importancia
y la urgencia del Informe de la Comisién de la Verdad.

Un aspecto destacado de este escenario es el énfasis
del gobierno en la politica de la Paz total. Si bien esta
politica es prioritaria para el pais y el electorado del pre-
sidente, desde distintos sectores de la sociedad se ha
generalizado la critica de que tanto el gobierno como
los congresistas de su bancada, al concentrar sus es-
fuerzos en la promocién de la Paz total, han dejado a
un lado la implementacion del Acuerdo final. Incluso,
congresistas como Humberto de la Calle, que participa-
ron en la creacion e implementacion del Acuerdo final
y en la promocién de organismos derivados del mismo
como lo es la Comision de la Verdad, han manifestado
su descontento con la manera en que se esta buscando
transitar los temas de paz por la rama legislativa. Por
razones como estas, el senador ha tomado decisiones
que para algunos resultaron sorpresivas, como votar en
contra de la ley de Paz total y a favor de la eliminacion
del articulo 8° del Plan nacional de desarrollo, que volvia
ley la incorporacion de las recomendaciones hechas por
la Comisién de la Verdad.
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Por otro lado, la primera legislatura es una etapa crucial
para cualquier gobierno recién posesionado. Es un pe-
riodo durante el cual el presidente electo tiene la posi-
bilidad de impulsar su vision, afianzar su base de poder
y establecer la direcciéon general de su administracion.
Para la administracion de Gustavo Petro este periodo
fue de especial importancia dado el contexto con el que
contaba: una coalicién que en teoria era sélida y un pre-
sidente del Congreso, Roy Barreras, con un profundo
conocimiento del tramite legislativo.

La administracion de Petro logré asegurar mayorias en
su primera legislatura, lo que abrié una ventana de opor-
tunidad para avanzar sus proyectos de ley por medio del
Congreso. Sin embargo, la realidad demostré que inclu-
S0 en este escenario tedricamente favorable, la adminis-
tracion enfrento dificultades para avanzar en la imple-
mentacion de las recomendaciones de la Comision de
la Verdad. Estas dificultades crecieron cuando durante
la primera legislatura la coalicion se vio debilitada por la
salida de algunos partidos (ver graficas 1y 2, pagina 11).

Este hecho resalta las complejidades y los desafios aso-
ciados al tramite legislativo de estas recomendaciones,
incluso en circunstancias propicias. Mirando hacia el
futuro, el debilitamiento de la coalicién del presidente
Petro puede plantear aun mayores obstaculos para el
tramite legislativo de las recomendaciones de la Comi-
sion de la Verdad. Siincluso en una situacién inicialmen-
te favorable hubo dificultades para avanzar en ellas, es
probable que estos desafios se intensifiquen a medida
que la coalicion se debilite. Esto plantea serias preguntas
sobre el futuro de las recomendaciones de la CEV en las
proximas legislaturas.

9.2. EL INFORME DE LA COMISION DE LA
VERDAD Y SUS RECOMENDACIONES
EN EL TRAMITE LEGISLATIVO

La literatura académica ha sugerido con frecuencia que
la extension del informe de una Comisiéon y el nime-
ro de sus recomendaciones pueden ser factores condi-
cionantes en la eficacia de su implementacién (Skaar
et al., 2022). En el caso del Informe de la Comision de
la Verdad, es posible que su extension y el volumen de
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sus recomendaciones puedan haber contribuido a esta
lentitud. El Informe presenta una gran cantidad de infor-
macion detallada y compleja que necesita ser analizada,
comprendida e implementada por los legisladores. Este
€S Un proceso que requiere tiempo, recursos y una vo-
luntad politica significativa (Skaar et al., 2022).

Al revisar los proyectos de ley que abordan temas rela-
cionados con las recomendaciones de la Comisién de la
Verdad, es notable que mas del 80% de estos proyectos
no mencionan especificamente el Informe o sus reco-
mendaciones. Esto plantea preguntas sobre la visibilidad
del Informe en el proceso legislativo y la forma en que
se integran sus hallazgos en la formulacién de politicas.
Ademas, es notable que proyectos de ley provenientes
de partidos o congresistas que se han opuesto abierta-
mente al trabajo de la CEV han abordado temas que, de
hecho, se alinean con algunas de las recomendaciones
de la Comision. Esto sugiere que, a pesar de la falta de
reconocimiento explicito de estas, sus ideas pueden estar
influenciando, de manera implicita, el trabajo legislativo.

Otra posible explicacion es que por el nimero tan am-
plio de recomendaciones que trabajan temas generales,
este tipo de cambios planteados por la Comision de la
Verdad sean asuntos que vengan desde antes del Infor-
me. Los representantes de las Circunscripciones Transi-
torias Especiales de Paz mencionaron en entrevista que
muchas de las luchas que reflejan el Informe y sus re-
comendaciones ya se venian dando desde antes de su
publicacién, y que el uno y las otras han servido como
"datos técnicos” para visibilizar e impulsar luchas.

Por lo tanto, es posible que la estructura del Informe y
el contexto politico hayan condicionado su impacto en
la politica legislativa. Aungue algunas de sus recomen-
daciones estan siendo implementadas implicitamente, la
falta de reconocimiento explicito del primero y las se-
gundas en la mayoria de los proyectos de ley relaciona-
dos sugiere que es necesario un esfuerzo mayor y mas
concentrado para garantizar que los hallazgos de la Co-
misiéon de la Verdad sean debidamente considerados y
discutidos en el proceso legislativo.

En entrevista con el representante Juan Pablo Salazar se
dijo que en proyectos como la reforma tributaria y el
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presupuesto general de la nacién se hicieron proposicio-
nes para recoger fondos para las victimas, y una de las
justificaciones fue el Informe final y las recomendaciones
de la Comision de la Verdad. Por tanto, puede que estas
sirvan para ilustrar problematicas y justificar temas, a pe-
sar de que eso no quede reflejado en un proyecto de ley.
Por otro lado, en otros lugares o coyunturas el Informe
de la Comisién, en vez de servir de apoyo, puede gene-
rar rechazo a las iniciativas.

El informe de la Comisién de la Verdad y sus recomenda-
ciones han enfrentado cierto grado de rechazo por parte
de una porcion significativa de los congresistas en Co-
lombia. Este rechazo se ha hecho evidente en varios ca-
sos, por ejemplo, el caso del articulo 8° del Plan nacional
de desarrollo, que buscaba impulsar la implementacion
de las recomendaciones de la Comisién, fue eliminado
durante la conciliacién del proyecto tras el rechazo en
la votacion de plenaria del Senado y la aprobacion en
plenaria de la Cdmara. La revision de casos similares ha
mostrado cémo este tipo de condiciones negativas po-
drian impedir la implementacién a largo plazo (Skaar et
al., 2022). Skaar et al. (2022) muestran, por ejemplo,
gue el rechazo abierto de los hallazgos de la Comision
de la Verdad en El Salvador por parte del gobierno pro-
dujo una baja implementacion de las recomendaciones
a largo plazo.

Este desafio puede estar particularmente ligado a la
naturaleza no vinculante de las recomendaciones de la
Comisiéon de la Verdad. Aunque estas se basan en un
trabajo de investigacion extenso y detallado, no son le-
galmente obligatorias para los legisladores. Esto puede
llevar a que sean vistas simplemente como ideas pre-
sentadas con una vision politica especifica de la CEV, en
lugar de como una guia basada en evidencias para la
construccion de politicas de paz y reconciliacion. Si bien
la literatura indica que proclamar las recomendaciones
como obligatorias no ofrece ninguna garantia para su
implementacion (De Greiff, 2013), esta puede ser una
explicacion en el caso colombiano.

Esta situacion se agrava por la existencia de ciertos ac-
tores de veto que pueden verse directamente afectados
por la implementacion de las recomendaciones de la Co-
misién de la Verdad. Un ejemplo de esto es la oposicion
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del fiscal general de la Nacién a la recomendacién 30
dirigida al Congreso, la cual busca modificar la forma de
su eleccion para garantizar su independencia, basando-
se en criterios de mérito, reconocimiento de trayectoria
profesional, publicidad y transparencia.

Algunos partidos tradicionales o congresistas conserva-
dores también se han opuesto fuertemente a los pro-
yectos de ley en cuestion. Un ejemplo es el proyecto de
ley de cannabis de uso adulto, al que se opuso toda la
bancada del Centro Democratico. Al respecto, la sena-
dora Marifa Fernanda Cabal afirmé que el proyecto “pro-
mueve el consumo de marihuana en los jovenes y en la
poblacion en general” (Cabal, 2023). La red PAPaz se
opuso tajantemente a este proyecto de ley por la posible
vulneracion de los derechos de los nifios y adolescentes.
Este tipo de resistencias subraya la importancia de tener
en cuenta el contexto politico al intentar implementar
las recomendaciones de la Comisién de la Verdad.

9.3. IMPLEMENTACION PRELIMINAR
DE LAS RECOMENDACIONES

La literatura sobre la implementacién de las recomenda-
ciones sefiala a menudo la diferencia entre las estructu-
rales y las no estructurales. Las primeras generalmente
implican cambios de sistemas o estructuras en la socie-
dad o el gobierno, mientras que las segundas tienden
a ser menos amplias, centradas en casos individuales o
situaciones especificas (Skaar et al., 2022). En el caso del
tramite legislativo de las recomendaciones la Comisién
de la Verdad, parece haber una preferencia por las que
proponen cambios estructurales. La mayoria de las ini-
ciativas legislativas impulsadas por el gobierno del pre-
sidente Petro que han tenido un tramite mas amplio se
centran en este tipo de recomendaciones.

Esto estd en consonancia con las observaciones de la li-
teratura que sugieren que, en algunos contextos, las re-
comendaciones estructurales tienen una mayor tasa de
implementacion que las no estructurales. Existen varias
razones por las cuales este podria ser el caso. Las refor-
mas estructurales pueden ser menos amenazantes para
ciertos sectores o individuos, ya que es menos probable
que se dirijan a personas o situaciones especificas. Ade-
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mas, pueden beneficiar a un electorado mas amplio, ya
gue se dirigen a problemas sistémicos que afectan a un
gran numero de personas (Skaar et al., 2022).

Finalmente, las recomendaciones estructurales pueden
alinearse mejor con las agendas de gobiernos durante
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el posconflicto, como es el caso de los proyectos de ley
discutidos en la seccién de seguimiento detallado. Por
ejemplo, la jurisdiccion agraria, que avanzé legislativa-
mente con poca oposicidn, es un proyecto de gobierno
que incluye recomendaciones de la Comision de la Ver-
dad, a partir del cual se alinean diversos intereses.
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CONCLUSIONES

A partir de los datos y analisis expuestos se pueden ex-
traer varias conclusiones clave. Primero, se observa un
desajuste entre el tramite y aprobacion legislativa de las
recomendaciones de la Comisién de la Verdad y las ex-
pectativas iniciales que el gobierno puso en ellas. A pesar
de la radicacion de iniciativas legislativas que incorporan
algunas recomendaciones, es evidente que la agenda en
torno a ellas esta estancada, con un nimero significativo
de proyectos que no han avanzado mas alla de la fase de
radicacion o primer debate. Este hallazgo sugiere que su
aprobacién no es una prioridad alta para los congresistas
y gque existen otras areas tematicas, como la educaciéony
la sequridad social, que son consideradas mas urgentes.
Incluso, de acuerdo con el representante James Herme-
negildo Mosquera, hay congresistas de sectores tradicio-
nales que aun cuando proclaman la bandera de la paz,
son incoherentes con esta a la hora de votar, pues tienen
otros intereses.

Los resultados de este estudio destacan la importancia
del contexto politico en la implementacién de las reco-
mendaciones de la Comisiéon de la Verdad. La iniciativa
gubernamental y la orientaciéon partidista pueden tener
un impacto significativo en la probabilidad de que sean
adoptadas, lo que subraya la necesidad de un compro-
miso politico continuo y fuerte para garantizar que las
lecciones del pasado se incorporen en la politica actual.
La capacidad del Congreso para poner en marcha las
recomendaciones es una cuestion que merece una con-
sideracion y un analisis continuo, a medida que el pais
sigue buscando formas de examinar su pasado y avanzar
hacia un futuro mas pacifico. La comprension de estas
dindmicas puede proporcionar importantes lecciones
para futuras iniciativas de implementacion.
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Es importante subrayar que el andlisis de este informe
se basa en un marco de tiempo limitado, considerando
que es aun temprano para un analisis definitivo de la
implementacion de las recomendaciones de la Comisién
de la Verdad. Segun Brahm (2007), puede haber una
distincion entre el éxito de la Comision de la Verdad y
el impacto real de sus recomendaciones, y estas Ultimas
pueden ser implementadas sin afectar sustancialmente
los comportamientos y las actitudes de los actores in-
dividuales. La implementacién efectiva a menudo es el
producto de largas luchas que pueden o no ser exitosas.
Por o tanto, es probable que aumente con el tiempo, es-
pecialmente si consideramos que fueron disefiadas con
un horizonte temporal a largo plazo y que apenas ha pa-
sado un ano desde su presentacion. Esto significa que,
aun cuando la incorporacion de las recomendaciones
en la agenda legislativa puede parecer limitada en este
momento, es posible que en los préximos anos veamos
un aumento en su aprobacién. Para una evaluacion mas
precisa y completa es esencial seguir monitoreando el
progreso y los cambios a lo largo del tiempo.

Ademas, el impacto de las recomendaciones no debe
medirse Unicamente por la cantidad de leyes aprobadas
o los cambios legislativos, sino también por su efecto en
los comportamientos y actitudes individuales, las normas
sociales y la cultura politica. Esto significa que, a pesar
de los desafios y obstaculos existentes, las recomenda-
ciones de la Comision de la Verdad pueden tener un im-
pacto significativo en la construccién de una sociedad
mas pacifica y justa.
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El 28 de julio de 2022, el entonces presidente de la Co-
misién de la Verdad, el padre Francisco de Roux, hizo
entrega al pais del Informe final Hay futuro si hay ver-
dad, construido a lo largo de tres afios y medio por los
miembros de la Comisién. El Informe, constituido por
once tomos, presenta en uno de ellos recomendaciones
de diversa indole, encaminadas a promover la conviven-
cia en una sociedad pacifica, y garantias para que no
haya repeticion del conflicto armado.

Después de un afo, es importante analizar lo que ha
pasado con dichas recomendaciones. El objetivo de este
articulo es hacer un balance sobre el estado del avance
de recomendaciones cuya implementacién requiere del
tramite legislativo en el Congreso de la Republica. Para
esto, sistematizamos todas las iniciativas legislativas que,
directa o indirectamente, se relacionan con las formula-
das en el Informe final y analizamos su tramite a la luz
de factores que influyen sobre el mismo, como lo son, la
configuracion partidista; la coyuntura politica; los temas
de las propuestas; entre otros.

9

Concluimos que, si bien ha habido algunos esfuerzos
por parte de diferentes partidos por radicar iniciativas le-
gislativas que respondan a las recomendaciones, el éxito
en el tramite de los proyectos ha sido bajo. El avance de
algunas iniciativas ha sido muy timido y la mayoria ha
sido archivada. Esto revela baja voluntad politica o inte-
rés por parte de los congresistas para centrar su atenciéon
en iniciativas que respondan a las recomendaciones de
la Comision de la Verdad. A pesar de lo anterior, tam-
bién concluimos que el periodo transcurrido desde que
se entregd el Informe final al pais es corto. Algunas de
las recomendaciones sugieren reformas estructurales
sustantivas que toman tiempo para su disefo y tramite.
Por esto, es posible que en los afios venideros se radi-
quen nuevos proyectos alineados con las propuestas in-
cluidas en el Informe final. La probabilidad de un tramite
legislativo exitoso estara influida por el juego de fuerzas
en el Congreso y por la pertinencia, coherencia y com-
plementariedad que tengan las iniciativas en el marco
del proceso de construccién de paz.
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