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Referencia: Informe de ponencia para segundo debate al PROYECTO DE LEY 261 DE 2025
CAMARA, “POR MEDIO DE LA CUAL SE DECLARA EL 18 DE AGOSTO COMO EL
DiA NACIONAL DE LA MEMORIA DEL INSILIO Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES”

Cordial saludo;

En cumplimiento de la designacién realizada por la Honorable Mesa Directiva de la
Comisién Segunda Constitucional Permanente de la Cédmara de Representantes y de
acuerdo con lo reglado en los articulos 150,153 y 156 de la Ley 5 de 1992, me permito
presentar informe de ponencia positiva para segundo debate del proyecto de ley 261 de 2025
Camara, “POR MEDIO DE LA CUAL SE DECLARA EL 18 DE AGOSTO COMO EL DA
NACIONAL DE LA MEMORIA DEL INSILIO Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES”

Cordialmente:

HEINER DE JE’SI’JS GAITAN PARRA
Coordinador Ponente
Representante a la Camara por Cundinamarca, Pacto Histdrico
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INFORME DE PONENCIA PARA SEGUNDO DEBATE DEL PROYECTO DE LEY 261
DE 2025 CAMARA, “POR MEDIC DE LA CUAL SE DECLARA EL 18 DE AGOSTO
COMO EL DiA NACIONAL DE LA MEMORIA DEL INSILIO Y SE DICTAN OTRAS
DISFOSICIONES”

L OBJETO.

De acuerdo con el texto aprobado en primer debate, el Proyecto de Ley No. 261 de 2025
Cémara tiene como objetivo principal declarar el 18 de agosto de cada afio como el Dia
Nacional de la Memoria del Insilio, con el propdsito de reconocer y visibilizar a las victimas
del conflicto armado interno colombiano que permanecieron en el pais y padecieron formas
de violencia estructural, afectiva y de silenciamiento como consecuencia del exilio forzado
de sus seres queridos.

Para alcanzar este objetivo, la iniciativa promueve la realizacion de actos simbdlicos y
conmemorativos, citedras de memoria, estrategias pedagdgicas y producciones culturales
que contribuyan al reconocimiento del insilio como hecho victimizante y fortalezcan la
memoria histérica y colectiva. Asimismo, dispone la articulacién entre las entidades del
Estado, las victimas, las organizaciones sociales, la academia y la sociedad civil para el
disefio e implementacién de estas acciones.

1L TRAMITE

El Proyecto de Ley No. 261 de 2025 Camara es de iniciativa de los representantes Carmen
Felisa Ramirez Boscan, Norman David Bafiol Alvarez, John Jairo Gonzdlez Agudelo, David
Alejandro Toro Ramirez, Jorge Herndn Bastidas Rosero, Alirio Uribe Mufioz, David Ricardo
Racero Mayorca, Gabriel Becerra Yafiez, Herdclito Landinez Suarez, Gildardo Silva Molina,
Gabriel Ernesto Parrado Duran, Pedro José Suarez Vacea, Jorge Alejandro Ocampo Giraldo,
Ermes Evelio Pete Vivas, Martha Lisbeth Alfonso Jurado y Orlando Castillo Advincula,

La iniciativa fue radicada ante la Secretaria General de la Camara de Representantes el 20
de agosto de 2025 v publicada en la Gaceta del Congreso No. 1695 de 2025. Mediante Oficio
C5CP-3.2.02.167/2025 (IS) del 19 de septiembre de 2025, la Mesa Directiva de la Comisién
Segunda Constitucional Permanente designo como ponente coordinador al representante
Norman David Bafiol Alvarez y como ponente a la representante Erika Tatiana Sinchez
Pinto.

El informe de ponencia positiva para primer debate fue presentado el 6 de octubre de 2025,
Posteriormente, el proyecto fue anunciado en sesién de la Comisién Segunda Constitucional
Permanente el 28 de octubre de 2025, de conformidad con el articulo 8° del Acto Legislativo
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01 de 2003, y aprobado en primer debate el 4 de noviembre de 2025, segtin consta en el Acta
No. 14.

Para la elaboracién del informe de ponencia para segundo debate fueron inicialmente
designados los honorables representantes Norman David Bafiol Alvarez, en calidad de
coordinador ponente, y Erika Tatiana Sanchez Pinto, mediante oficio expedido por la Mesa
Directiva de la Comisién Segunda Constitucional Permanente,

Posteriormente, mediante Nota Interna CSCP-3.2.02.037/2026 (1I5), del 12 de agosto de 2026,
la Mesa Directiva de la Comisidn Segunda Constitucional Permanente reasignd la
elaboracién del informe de ponencia para segundo debate del Proyecto de Ley No. 261 de
2025 Cémara. En virtud de dicha decisién, fueron designados el honorable representante
Heiner de Jestis Gaitdn Parra, en calidad de ponente coordinador, y el honorable
representante Pedro Alejandro Murcia Lamprea, como ponente, con un término de ocho (8)
dias calendario, contados a partir de la notificacion, para rendir el correspondiente informe.

El 20 de agosto de 2026, el honorable representante Pedro Alejandro Murcia Lamprea
presentd ante la Mesa Directiva de la Comisién Segunda Constitucional Permanente
solicitud de relevo de su designacién como ponente del proyecto de ley, con el propésito de
que se designara a otro representante que pudiera asumir dicha responsabilidad y se
garantizara la continuidad eficiente del tramite legislativo.

Una vez culminado satisfactoriamertte su tramite en la Comisién Segunda de la Cimara de
Representantes y efectuada la correspondiente designacién de ponencia, se procede a rendir
informe de ponencia para segundo debate ante la Plenaria de la Cimara de Representantes.

L. JUSTIFICACION

El conflicto armado intemo colombiano produjo multiples formas de victimizacién que
durante décadas permanecieron invisibilizadas. Una de ellas es el insilio, entendido como
la experiencia de quienes permanecieron en el pais mientras sus familiares o seres queridos
fueron forzados al exilio y, como consecuencia, enfrentaron silenciamiento, estigmatizacion,
aislamiento social, ruptura de vinculos afectivos, confinamiento emocional v afectaciones
en su vida cotidiana y comunitaria.

El reconocimiento del insilio permite ampliar la comprension de los impactos del conflicto
armado mas alla de las afectaciones fisicas o territoriales. El exilic forzado no perjudico
Unicamente a quienes debieron abandonar Colombia, sino también a las familias y
comunidades que permanecieron en el territorio, muchas veces sometidas al miedo, la
fragmentacién familiar y la imposibilidad de expresar publicamente lo acutrido. Por ello,
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su visibilizacién constituye vna medida necesaria para avanzar en la satisfaccion de los
derechos de las victimas a la verdad, la memoria, la reparacion simbdlica y las garantias de
no repeticion,

La iniciativa encuentra respaldo en los avances institucionales y juridicos alcanzados en el
pais. La Comision para el Esclarecimiento de Ia Verdad documentd el exilic y el insilio como
formas de victimizacién derivadas del conflictc armado y recomendd promover su
reconocimiento y visibilizacion. De igual manera, el Centro Nacional de Memoria Historica,
mediante la estrategia de Memoria Histérica del Exilio, Retorno e Insilio- MHERI, ha
adelantado acciones para recuperar testimonios y preservar la memoria de las personas
afectadas. A ello se surna el precedente del Consejo de Estado relacionado con el caso del
doctor Carlos Bonilla Cifuentes, en el cual se reconocieron las consecuencias sufridas por los
familiares que permanecieron en Colombia tras su exilic forzado.

La escogencia del 18 de agosto tiene un significado histérico y simbdlico, pues en esa fecha,
en 1999, el doctor Carlos Bonilla Cifuentes se vio obligado a abandonar el pais junto con su
familia como consecuencia de las amenazas relacionadas con el gjercicio de sus funciones
como fiscal. Este caso permitid evidenciar judicialmente que el exilio también produce
graves afectaciones sobre quienes permanecen en Colombia y contribuyé a consolidar el
reconocimiento del insilio como hecho victimizante.

En este contexio, la declaratoria del Dia Nacional de la Memoria del Insilio no constituye
una accién exclusivamente simbotica. La realizacion de conmemoraciones publicas, catedras
de memoria, estrategias pedagdgicas y producciones culturales permitird incorporar estas
experiencias en la memoria colectiva, promover el reconocimiento social de las victimas y
generar espacios de didlogo y reflexion sobre las consecuencias del conflicto armado.

Por estas razones, el proyecto representa un avance necesario dentro del proceso de justicia
transicional y de construccién de paz, al otorgar visibilidad a una forma de victimizacion
histéricamente silenciada y propiciar la articulacion entre el Estado, las victimas, la
academia, las organizaciones sociales y la sociedad civil para preservar su memoria y
contribuir a la reconciliacion y la no repeticidn.

IV. IMPACTO FISCAL

En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 7° de la Ley 819 de 2003, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Piiblico emitié concepto favorable al informe de ponencia para segundo
debate del Proyecto de Ley No. 261 de 2025 Camara, mediante Oficio radicado No. 2-2025-
081298 del 26 de diciembre de 2025.
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El Ministerio examind especialmente el alcance del articulo 5° del proyecto, cuyo texto
dispone “Articulo 5°. Autorizacién. Autoricese al Gobierno nacional para incluir en el
Presupuesto General de la Nacidn las partidas necesarias para ¢l cumplimiento de esta ley,
segln disponibilidad presupuestal y planificacion”.

A partir de esta redaccién, la cartera de Flacienda considerd que las actividades relacionadas
con la declaracién del 18 de agosto como Dia Nacional de la Memoria del Insilio podran
financiarse con recursos incorporados al Presupuesto General de la Naci6n, siempre que
sean priorizadas por las entidades competentes, de acuerdo con sus funciones, su autonomia
presupuestal y la disponibilidad de apropiaciones en cada vigencia fiscal.

El concepto record6 que, conforme al articulo 110 del Estatuto Organico del Presupuesto
Decreto 111 de 1996, corresponde a cada entidad programar, ejecutar y controlar su
presupuesto. En consecuencia, las entidades nacionales vinculadas con la implementacion
de la ley deberan determinar, dentro de las apropiaciones autorizadas y de acuerdo con sus
prioridades institucionales, la oportunidad v el alcance de las actividades conmemorativas,
pedagogicas y culturales previstas en la iniciativa.

El Ministerio también reitero que las leyes expedidas por el Congreso que autorizan gasto
publico constituyen titulos juridicos para su eventual incorporacion en la ley anual de
presupuesto, pero no producen por si mismas una apropiacion presupuestal ni obligan al
Gobierno nacional a incluir una partida determinada. La decisién sobre la incorporacién de
los recursos corresponde al Ejecutivo, atendiendo las prioridades establecidas en el Flan
Nacional de Desarrollo, el Marco Fiscal de Mediano Plazo y las dispoenibilidades
presupuestales.

En relacion con las leyes de honores y conmemorativas, el Ministerio invocd la Sentencia C-
984 de 2014, en la cual la Corte Constitucionai precisé que el Congreso puede autorizar
gastos asociados con esta clase de iniciativas, siempre que no incorpore directamente
apropiaciones no previstas en las normas presupuestales ni imparta una orden imperativa
al Gobierno para efectuar ¢l gasto.

De igual manera, con fundamento en Ia Sentencia C-755 de 2014, sefiald que el criterio
determinante para establecer la constitucionalidad de una disposicidn de gasto consiste en
verificar si el Congreso se limita a facultar al Gobierno o si, por el contrario, le ordena
inequivocamente apropiar recursos. Cuando la norma conserva su cardcter autorizatorio y
potestativo, no desconoce la iniciativa gubernamental en materia presupuestal.

Con base en estas consideraciones, el Ministerio concluyd que los gastos que eventualmente
se deriven del proyecto podran ser atendidos mediante los recursos que sean priorizados
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El concepto favorable esta, por tanto, condicionado a que el articulo 5° conserve la expresién
“autoricese” y no sea modificado para imponer al Gobierno nacional una obligacién directa
o perentoria de incluir partidas en el Presupuesto General de Ia Nacién. Una modificacion
que transforme la autorizacién en una orden imperativa podria desconocer la reserva de
iniciativa gubernamental en materia de gasto publico y generar un eventual vicio de
inconstitucionalidad.

El texto aprobado en primer debate satisface las observaciones formuladas por el Ministerio
de Hacienda y Crédito Piiblico, pues:

(JNo crea una apropiacién presupuestal automética; (ii) No fija montos ni fuentes
especificas de financiacién; (i) Condiciona la incorporacién de recursos a la disponibilidad
presupuestal y a la planificacién. (iv) Respeta la autonomfa de las entidades competentes
para priorizar y ejecutar sus apropiaciones. (v) Mantiene la facultad del Gobierno nacional
para decidir sobre la inclusién de las partidas en el Presupuesto General de la Nacion,

En relacion a lo antes expuesto el Proyecto de Ley No. 261 de 2025 Camara es compatible
con las normas constitucionales y orgénicas sobre gasto publico y cuenta con concepto
favorable del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, siempre que el articulado conserve
su naturaleza facultativa y no imponga una orden directa de apropiacion presupuestal.

V. RECONOCIMIENTO DEL FENOMENO DEL INSILIO

5.1. El nicleo de la victimizacién, la doble naturaleza del confinamiento

El insilio nombra una forma de victimizacion relacional producida por el exilio forzado: la
padecida por quienes permanecieron en Colombia mientras uno o varios de sus seres
queridos debieron abandonar el pais para proteger su vida, libertad o integridad. No
describe una simple separacion geografica ni una consecuencia ordinaria de la migracién.
Su presupuesto es una salida coaccionada por la violencia y su rasgo distintivo es la
prolongacién de esa coaccidn sobre la familia y el entorno que permanecen en el territorio
nacional.

La Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticion
documentd que el exilio colombiano no termina en la frontera. Sus efectos atraviesan los
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vinculos familiares y comunitarios y alcanzan a quienes quedaron en el pais, sometidos a la
ausencia impuesta, al temor y al silenciamiento. En su volumen La Colombia fuera de
Colombia, la Comisidn identifica el insilio con la vivencia del no lugar, del aislamiento y de
la imposibilidad de reconstruir plenamente la vida cotidiana mientras persisten las causas
y consecuencias de la expulsicn.!

De alli surge la doble naturaleza del confinamiento. Existe, en primer lugar, un
confinamiento exterior la persona exiliada preserva su vida mediante la salida del pais, pero
queda separada de su terrhtorio, sus redes y sus referentes culturales. Existe,
simultdneamente, un confinamiento interior: los familiares que permanecen en Colombia
cantindan dentro de las fronteras estatales, aunque ven restringida material y
emocionalmente su posibilidad de vivir, narrar y relacionarse con libertad. Unos fueron
expulsados dela patria; otros quedaron obligados a habitar diariamente la ausencia causada
por esa expulsion.

Esta comprension es consistente con el caracter normativo de la dignidad humana. La
Constitucion de 1991 no protege unicamente la subsistencia fisica, sino la posibilidad de
desarrollar auténomamente un proyecto de vida y de no ser reducido a un objeto de fuerzas
ajenas. La violencia que fuerza el exilio y condiciona la vida de quienes permanecen
compromete esa dimension de la dignidad, porque altera decisiones esenciales sobre
residencia, afectos, cuidado, participacion social y pertenencia.?

También estd comprometida la proteccion constitucional de la familia. El articulo 42
superior la reconoce como nucleo fundamental de la sociedad y ordena al Estado y a la
socledad garantizar su proteccién integral. Tal mandato no se agota en impedir
interferencias juridicas formales exige considerar las afectaciones reales que una separacion
impuesta por amenazas o persecucion produce sobre la unidad, Ia solidaridad y el cuidado
familiar. La lectura sistematica de Jos articulos 5, 15, 42, 44 v 93 de la Constitucién permite

! Comijsidn para-el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticién, La Colombia
fuera de Colombia. Las verdades del exilio (Informe Final, 2022}, especialmente el apartado dedicado
al insilio v a los impactos familiares del exilio. Disponible en: https://fwww.comisiondelaverdad.cofla-
colombia-fuera-de-colombia.

2 Constitucidn Politica de Colombia, arts. 1, 2 y 16. Sobre la dignidad como fundamento del Estado
social de derecho y presupuesto de la autonomia personal, véase Corte Constitucional, Sentencia C-

017 de 2018.
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afirmar que la familia es, a la vez, 4mbito de autonomia, red de proteccién y sujeto de
salvaguarda reforzada.?

Por ello, el insilio debe delimitarse mediante tres clementos concurrentes, (i) la
existencia de un exilio forzado asociado con el conflicto armado o con graves violaciones de
los derechos humanos; (ii) la permanencia en Colombia de familiares o personas unidas por
vinculos afectivos significativos; y (iii) la produccién, sobre estas 1iltimas, de afectaciones
verificables de caracter emocional, relacional, social, comunitario o existencial. Esta
delimitacién evita convertir cualquier distancia familiar en insilio y conserva el nexo causal
con la violencia que origina la salida.

Conviene precisar, por razones de seguridad juridica, que el proyecto cumple una
funcién de reconocimiento conmemorativo, pedagogico y cultural. No reforma la definicién
de victima prevista en el articulo 3 de la Ley 1448 de 2011, no crea una presuncion general
de dafio indemnizable y no produce por sf solo la inscripeién automatica en el Registro
Unico de Victimas. La determinacién de la condicién juridica de victima y el acceso a
medidas individuales contindian sujetos a los presupuestos, autoridades y procedimientos
del régimen vigente. Esta distincién no disminuye el alcance de la iniciativa, permite situarla
correctamente en el plano de la memoria, la dignificacion, la satisfaccion y las garantias de
no repeticion.?

5.2. Caracterizacion del insilio como la “herida invisible”

El insilio puede caracterizarse como una herida invisible porque su gravedad no depende
de una lesién corporal inmediatamente observable ni de un desplazamiento territorial
sufrido por quien permanece. Su manifestacién principal ccurre en la vida afectiva, familiar,
social y simbdlica. La ausencia es real, pero su causa violenta puede quedar oculta; el dafio
existe, aunque no se concentre en un Gnico episodio susceptible de ser consignado en los
registros administrativos tradicionales.

3 Constitucion Politica de Colombia, arts. 5 y 42; Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
art. 17; Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, art. 23.

4 Ley 1448 de 2011, art. 3, modificada por la Ley 2421 de 2024. La condicién de victima se determina
conforme a los hechos, el nexo con el conflicto armado v los procedimientos legalmente previstos;
una conmemoracion no sustituye esa valoracién.
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La invisibilidad es, por tanto, epistemoldgica e institucional. Es epistemoldgica porque
el relato publico del conflicto ha tendido a organizarse alrededor de hechos identificables
homicidios, desapariciones, secuestros, desplazamientos, despojos y ha prestado menor
atencion a los efectos irradiados sobre familias y comunidades. Es institucional porque los
instrumentos de registro suelen requerir la individualizacién de un hecho, una fecha y una
victima directa, mientras el insilio puede desplegarse gradualmente, durante afios,
mediante miedo, ruptura de vinculos, estigma ¥ autocensura.

La ausencia de un evento fisico tinico no equivale a inexistencia de dafio. El derecho
internacional de los derechos humanos reconoce que la nocién de victima comprende
lesiones fisicas o mentales, sufrimiento emocional, pérdidas econdmicas y menoscabos
sustanciales de derechos fundamentales. Asimismo, admite que el dafio puede alcanzar a
familiares inmediatos o dependientes y a otras personas afectadas por la violacién. Esta
perspectiva impide reducir la victimizacion a lo corporal y obliga a observar las
consecuencias concretas de la violencia sobre la integridad psiquica, la vida familiar yel
proyecto de vida 3

La Corte Interamericana ha sostenido reiteradamente que el dafio inmaterial
comprende los sufrimientos y aflicciones de las victimas y de sus allegados, asi como
alteraciones no pecuniarias en sus condiciones de existencia. Ese estandar no autoriza a
presumir de manera indiscriminada todos los dafios ni reemplaza su acreditacién cuando
esta sea juridicamente necesaria; sf demuestra que la invisibilidad o intangibilidad de una
afectacién no la excluye del ambito de proteccion de los derechos humanos.®

En el insilio, ademés, opera una dificultad de narracién, Hablar de ia persona exiliada
puede reactivar riesgos, identificar a la familia, revelar posiciones politicas atribuidas o
reproducir estigmas. El silencio puede ser una estrategia de supervivencia antes que una

* Asamblea General de las Naciones Unidas, Declaracidn sobre los principios fundamentales de
justicia para las viclimas de delitos y del abuso de poder, Resolucién 40/34, 29 de noviembre de 1985,
pérr. 1; y Principios y directrices basicos sobre el derecho de las victimas a interponer recursos y
obtener reparaciones, Resolucién 60/147, 16 de diciembre de 2005, parrs. 8y 9.

¢ Corte Interamericana de Derechos Humanos, Cuadernillo de Jurisprudencia No. 32: Medidas de
reparacion, actualizacién 2022, apartado sobre dafio inmaterial. La jurtsprudencia interamericana
comprende los sufrimientos, aflicciones y alteraciones no pecuniarias en las condiciones de

existencia.
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hogar administra en privado el temor, la incertidumbre y la pérdida, mientras la sociedad
carece de categorias para reconocerlas.
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Precisamente por esa condicidn, la conmemoracién anual posee idoneidad
constitucional. Los actos de memoria trasladan al espacio publico experiencias antes
recluidas en la intimidad, sin sustituir la voz de las victimas ni imponer una version oficial.
Al nombrar el fendmeno, el Estado habilita lenguajes para reconocerlo; al promover
iniciativas pedagégicas y culturales, facilita su comprension intergeneracional; y al vincular

a victimas, academia y sociedad civil, favorece una construccién plural de la memoria.

La reparacién simbdlica no es una concesion retdrica. El articulo 141 de la Ley 1448 de
2017 la concibe como toda prestacion realizada en favor de las victimas o de la comunidad
que asegure la preservacion de la memoria histérica, la no repeticion, la aceptacion publica
de los hechos, el perdén ptiblico y el restablecimiento de la dignidad. La Corte
Constitucional ha precisado, a su vez, que la reconstruccion de la verdad tiene valor
restaurador y que la memoria histdrica integra la dimension colectiva del derecho a la
verdad.”

La fecha conmemorativa y las actividades que la acompafian resulian, entonces,
medidas adecuadas para combatir una forma especifica de marginacion. Su propoésito no es
fijar una memoria tmnica ni clausurar la discusion historica, sino garantizar condiciones para
(ue una experiencia silenciada participe en la deliberacion democratica. El deber estatal
consiste en proteger una memoria plural, construida con intervencién de las victimas y
abierta al escrutinio social, no en administrar una verdad oficial excluyente.

5.3. Las dimensiones técnicas del dafio del insilio

7 Corte Constitucional, Sentencia T-202 de 2026, fundamentos 301 a 323: la verdad tiene valor
restaurador; la memoria historica integra la reparacion simbélica y posee una dimension colectiva;
las expresiones sociales, culturales y artisticas pueden realizar extrajudicialmente el derecho a la

verdad.
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La identificacion de dimensiones del dafio cumple una funcién analitica. Permite explicar
por qué la separacion causada por el exilio forzado rebasa la tristeza asociada con la
distancia y puede comprometer derechos, relaciones y capacidades concretas. Estas
dimensiones se superponen y no constituyen categorias rigidas ni diagndsticos automaticos;
son criterios para comprender integralmente la experiencia documentada por las victimas
y por la Comisién de la Verdad.

53.1. Dimension psicosocial y emocional

La primera dimensién comprende el miedo persistente por la seguridad de la persona
exiliada y de quienes permanecen, la incertidumbre frente al reencuentro, la impotencia
ante la separacion y la alteracién del sentido de pertenencia. La distancia forzada puede
transformar los lugares familiares en escenarios de amenaza ¥ producir una experiencia
paraddjica, permanecer en el propio territorio y, al mismo tiempo, sentirse expulsado de la
vida que alli se llevaba.

El impacto no debe formularse mediante diagnésticos generalizantes, No toda persona
sometida al insilio desarrolla una afectacién clinica y ninguna ley puede presumirla. Sin
embargo, ia evidencia recogida por la Comisién de la Verdad permite reconocer riesgos de
ansiedad, depresion, duelo prolongado, temor y deterioro de las redes de apoyo. La
separacion familiar crénica ha sido descrita, en los testimonios reunidos por la Comision,
como uno de los estresores mas intensos asociados con el exilio.* )

Desde la perspectiva constitucional, estas afectaciones se conectan con la integridad
personal, la salud y la dignidad. El articulo 49 superior y la jurisprudencia sobre salud
mental obligan a superar una concepcién puramente somatica del bienestar. En el marco de
la justicia transicional, ello se traduce en la necesidad de reconocer los impactos
psicosociales y de evitar que las medidas de memoria reproduzcan estigmas o generen
nuevas cargas para quienes participan.

5.3.2. Dimension social y comunitaria

¢ Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad, Para Angela, Luisito y familia (y los que te
queremos), 9 de abril de 2020, donde se recogen los efectos de la separacicn familiar crénica asociada
con el exilio. Disponible en: https:l/web.comisiondelaverdad.co/actualidad[blogs/para-angela~
luisito-y-familia-y-los-que-te-queremos.
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La segunda dimensidn se manifiesta en el aislamiento social, la reduccién de la
participacién comunitaria y la alteracién de las redes de solidaridad. Cuando el exilio se
origina en persecucién politica, liderazgo social, defensa de derechos humanos o egjercicio
de funciones publicas, el estigma puede extenderse al entorno familiar. La familia aprende

HEINER

—"

a limitar contactos, modificar rutinas y evitar escenarios en los que pueda ser asociada con
la persona perseguida.

El resultado no es solamente individual. Cada vinculo que se rompe debilita
capacidades colectivas de organizacion, deliberacién y cuidado. El insilio puede producir
comunidades menos diversas y menos libres, porque la amenaza que expulsé a una persona
contintia operando como advertencia para quienes permanecen. Asi, el dafio adquiere una
dimension democritica, reduce las condiciones materiales para ejercer las libertades de
expresidn, asociacion y participacion politica reconocidas por los articulos 20, 38 y 40 dela
Constitucion.

Las acciones conmemorativas y pedagdgicas previstas en el proyecto responden a esta
dimensién porque restituyen visibilidad ptiblica y favorecen la reconstruccion de lazos. Su
eficacia dependera de que se disefien con enfoque territorial, diferencial y participativo. Las
experiencias de comunidades étnicas, mujeres, personas mayores, nifias, nifios y
adolescentes, defensores de derechos humanos o familias rurales no pueden ser subsumidas
en una narrativa homogénea,

5.2.3. Dimensién relacional

La tercera dimensién se refiere a la ruptura o transformacién abrupta de los vinculos
afectivos. La distancia no elegida modifica practicas de cuidado, responsabilidades
econdmicas, celebraciones, duelos, decisiones familiares y transmision de memoria. A ello
se surnan, segin el contexto histérico, dificultades de comunicacidn, falta de informacion
confiable, barreras econémicas y restricciones para viajar o reunificarse.

La proteccién integral de la familia exige reconocer que el vinculo no desaparece
cuando uno de sus integrantes cruza la frontera. El articulo 42 de la Constitucién y el articulo
17 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos protegen a la familia como
Institucion bésica de la sociedad. Esta proteccion debe interpretarse junto con la prohibicién
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de injerencias arbitrarias en la vida familiar y con el deber de adoptar medidas positivas
cuando la violencia ha fracturado materialmente la unidad familiar.®

El dafio relacional tampoco se limita al parentesco formal. La Constitucién reconoce
una concepcidn plural de familia fundada en vinculos naturales o juridicos, y la legistacién
reciente ha ampliado el reconocimiento de las familias de crianza dentro del régimen de
victimas. Para efectos de memoria, importa la realidad del vinculo afectivo y de cuidado
afectado, sin que ello implique alterar automaticamente las reglas de acceso a prestaciones
individuales.t

5.2.4. Dimensién existencial: el silenciamiento

La cuarta dimensi6n es el silenciamiento: la imposibilidad fictica de hablar libremente
sobre la ausencia, las razones de la huida o la identidad politica y social de la persona
exiliada. Este silencio no es uma omisién neutra. Puede ser impuesto por amenazas
explicitas, por el temor a nuevas represalias, por la estigmatizacion o por la percepcion
razonable de que las instituciones no ofrecen proteccién suficiente.

El silenciamiento afecta simultaneamente la libertad de expresién y el derecho a la
verdad. Impide a las victimas elaborar piblicamente su experiencia ¥y priva a la sociedad de
informaci6n necesaria para comprender patrones de persecucion y responsabilidades, La
Corte Constitucional ha reconocido que el derecho a la verdad posee una dimension
individual y otra colectiva, las victimas y sus familiares tienen derecho a conocer lo
ocurrido, mientras la sociedad tiene derecho a comprender las circunstancias de las graves
violaciones para impedir su repeticidn.!t

® Constitucion Politica de Colombia, art. 42; Convencion Americana sobre Derechos Humanos, art.
17; Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, art. 23.

' 10Ley 2388 de 2024, por medio de la cual se dictan disposiciones sobre la familia de crianza, y Ley
2421 de 2024, que modificd la Ley 1448 de 2011 e incorpord referencias a la familia de crianza en el
régimen de victimas.

! 11Corte Constitucional, Sentencia C-337 de 2021. La providencia reconoce el carécter fundamental
del derecho a la verdad, su dimensién individual y colectiva, y la funcidn extrajudicial de la Comisidn

de la Verdad.

Instagram: @Helnergaitan Direccidn: Bogotd D.C, Cra. 7 Ne. 8 — 58
Facebook: @GaitenParraHeiner Edificio nuevo del Congrese. Ofc, 3308
TiliTok: @Heinergaitan_ Pégina Web: https:/heinergaitan.com/

X: @Heinergaitan_




CONGRESO
DE COLOMBIA
TAMALA DF KEPRESENTANTES

e Nw)

La respuesta constitucional no puede consistir en obligar a narrar. El derecho a la
memoria incluye la posibilidad de participar, guardar reserva y decidir cémo, cuando y ante
quién se comparte la experiencia. Las medidas previstas deben aplicar los principios de
consentimiento, accién sin dafto, confidencialidad y centralidad de las victimas. La finalidad
pedagdgica se desnaturalizarfa si la conmemoracién expusiera a las farnilias,
instrumentalizara sus testimonios o uniformara sus relatos.
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54. El enfoque de reparacién holistica en la justicia transicional

El reconocimiento del insilio se inscribe en tna concepcidn integral de la justicia transicional,
Este modelo no reduce la respuesta estatal a 1a sancién penal ni identifica la reparacién
exclusivamente con una compensacién econémica. Articula verdad, justicia, reparacién y
garantias de no repeticion para responder a las distintas consecuencias de las violaciones y
reconstruir la confianza civica.

La Constitucion ofrece el fundamento de esa integralidad. El Estado social de derecho
se edifica sobre la dignidad humana, la solidaridad y la efectividad de los derechos; las
autoridades deben proteger a todas las personas y asegurar el curnplimiento de los deberes
sociales; los derechos de las victimas se integran con el bloque de constitucionalidad; y la
paz constituye derecho y deber de obligatorio cumplimiento, En este marco, el Congreso no
solo esta habilitado para adoptar medidas de memoria, tiene un mandato reforzado de
desarrollar instrurmentos que hagan efectivos los derechos a la verdad, la reparacion y la no

repeticién.’?

La Corte Constitucional ha sefialado que los derechos de las victimas ocupan una
posicion central en el modelo colombiano de justicia transicional ¥ que su garantia hace
parte de compromisos constitucionales que no pueden ser desconocidos por el legislador.
También ha reconocido que la Comision de la Verdad fue concebida como mecanismo
extrajudicial para realizar el derecho fundamental a la verdad, cuya dimension colectiva
contribuye a la reconciliacion y a la comprensién social de los impactos de la violencia.”®

2 12Constitucidn Politica de Colombia, arts. 1, 2, 22, 42 y 93; Acto Legislative 01 de 2017, por medio
del cual se cred un titulo de disposiciones transitorias para la terminacidn del conflicto armado y la
construccion de una paz estable y duradera.

1 13Corte Constitucional, Sentencias C-017 de 2018 y C-337 de 2021, sobre la centralidad de los
derechos de las victimas y la funcién de la verdad dentro del modelo de justicia transicional.
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En el plano internacional, los Principios y Directrices Basicos de las Naciones Unidas
sobre el derecho de las victimas a interponer recursos y obtener reparaciones establecen
cinco formas complementarias, restitucidn, indemnizacién, rehabilitacién, satisfaccién y
garantias de no repeticidn. La satisfaccién incluye medidas de reconocimiento, verdad,
conmemoracion y preservacion de la memoria. Este estandar permite comprender que una
ley conmemorativa puede cumplir una funcién reparadora legitima, aun cuando no otorgue
indernizaciones ni modifique los procedimientos administrativos de reparacion
individual

La reparacion holistica exige atender el dafio real ¥ no Unicamente su manifestacion
mds visible. Frente al insilio, ello supone reconocer la afectacién a la unidad familiar, los
vinculos de cuidado, ia salud psicosocial, la participacién comunitaria, el proyecto de vida
y la libertad de narrar. La aproximacién es relacional, observa que una violacion grave
puede proyectar efectos sobre personas distintas de la victima directamente perseguida y
que esos efectos merecen respuestas diferenciadas segun su naturaleza,

La declaratoria del Dia Nacional de la Memoria del Insilio se ubica principalmente en
las medidas de satisfaccion y en las garantias de no repeticion. Su valor constitucional
depende de tres condiciones. Primero, que dignifique a las personas afectadas y no las
reduzca a objetos de homenaje. Segundo, que asegure una construccién plural y
participativa de la memoria. Tercero, que Jas iniciativas pedagdgicas y culturales permitan
identificar las practicas de persecucién y estigmatizacion que produjeron el exilio, de modo
que la conmemoracién contribuya a prevenir su reproduccién.

El proyecto adopta, ademds, una estructura compatible con los principios de
colaboracion arménica y participacion. La intervencién del Centro Nacional de Memoria
Historica, los ministerios competentes, las victimas, las organizaciones sociales y las
universidades publicas permite combinar capacidad institucional, conocimiento
especializado y experiencia vivida. Tal articulacién debe respetar las competencias legales
de cada entidad y la autonomia de las victimas y de la academia.

" Asamblea General de las Naciones Unidas, Principios y directrices bdsicos sobre el derecho de las
victimas de violaciones manifiestas de las normas internacionales de derechos humanos y de
viclaciones graves del derecho internacional humanitario a interponer recursos y obtener
reparaciones, Resolucion 60/147, 16 de diciembre de 2005, principios 18 a 23,
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El reconocimiento legislativo del insilio desarrolla la dignidad humana y la proteccién
integral de la familia; fortalece las dimensiones individual y colectiva de los derechos a la
verdad y a la memoria; y concreta una medida de satisfaccién orientada a la no repeticion.
No sustituye el reconocimiento administrativo o judicial de Ia condicién de victima, ni crea
de manera automitica derechos indemnizatorios. Su funcidn es distinta y
constitucionalmente relevante, hacer visible una afectacién relacional histéricamente
relegada, incorporarla de forma plural a la memoria publica y afirmar que la violencia del
exilio también alcanzé a quienes permanecieron en Colombia,

VL PRECEDENTE JURISPRUDENCIAL: EL CASO DEL DOCTOR CARLOS
ALVARO BONILLA CIFUENTES Y EL RECONOCIMIENTO JUDICIAL DEL
INSILIO EN COLOMBIA

6.1. Descripcion del caso y configuracidn del exilio forzado

El caso de Carlos Alvaro Bonilla Cifuentes constituye el referente fictico y
jurisprudencial que explica la escogencia del 18 de agosto como fecha conmemorativa,
Bonilla se desempefié como fiscal delegado ante los jueces penales del circuito especializado
de Medellin y, desde el 2 de marzo de 1998, asumi6 como “fiscal sin rostro” Ia investigacion
por el homicidio del defensor de derechos humanos Jestis Maria Valle Jararnitlo. También
participo en investigaciones relacionadas con las finanzas de estructuras paramilitares. La
eficacia de esas actuaciones lo expuso a amenazas creibles contra su vida, conocidas por sus
superiores dentro de la Fiscalia General de la Nacion.’s

En junio de 1999 se conoci6 la existencia de un plan para asesinar a varios fiscales, entre
ellos Bonilla. Pese a que la situacién de riesgo fue comunicada a distintos niveles de la
entidad y a la Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos, el funcionario no recibié medidas eficaces de proteccion. Ante la
inminencia del peligro, presento su renurncia el 3 de agosto de 1999; esta fue aceptada al dia
siguiente. El 18 de agosto de ese afio sali¢ de Colombia con su esposa, Sor Marley Posada

©* Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién B, sentencia
del 17 de marzo de 2021, rad. 05001-23-31-000-2001-02641-01 (44198), M. P. Alberto Montafia Plata,

parrs. 36 y 4.
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Montoya, y su hija Eliana Marfa Bonilla Posada, como solicitantes de asilo. La
Confederacién Suiza les concedi6 dicha proteccién en febrero de 2000.1

La salida no fue, por tanto, una decisidn migratoria libre dirigida a mejorar las
condiciones econdmicas o profesionales de la familia. Fue una respuesta extrema frente a
una amenaza grave y ante la omision de la entidad obligada a protegerlo. El Consejo de
Estado identificé tres elementos caracteristicos del exilio, la inminencia del peligro, la
conexién entre la persecucién y la actividad de la victima y el caracter involuntario de la
salida. En el caso concreto, la renuncia al cargo, el abandono del entorno familiar y
profesional, la bisqueda de proteccién internacional y la imposibilidad de retornar
integraron un dafio continuado que alteré de manera profunda los proyectos de vida de la
familia Bonilla Posada.”

La fecha del 18 de agosto posee asf una justificacién objetiva y verificable. No fue
seleccionada de manera arbitraria, corresponde al dia en que se materializé la salida forzada
del pais y permite recordar tanto a quienes debieron cruzar las fronteras para preservar su
vida como a las personas que permanecieron en Colombia soportando los efectos de la
separacion. La conmemoracién convierte un acontecimiento individual, judicialmente
acreditado, en una oportunidad piiblica para comprender un patron mas amplio de
violencia y sus consecuencias transfronterizas y familiares.

6.2. La sentencia del Consejo de Estado: falla del servicio, dafio antijuridico e insilio

Mediante sentencia del 17 de marzo de 2021, la Seccién Tercera, Subseccion B, del
Consejo de Estado, con ponencia del magistrado Alberto Montafia Plata, resolvié el recurso
de apelacién dentro de la accién de reparacidn directa promovida por Carlos Alvaro Bonilla
Cifuentes y sus familiares contra la Nacién-Fiscalia General de la Nacién. La providencia
revoco la decision del Tribunal Administrativo de Antioquia que habia negado las
pretensiones y declard la responsabilidad estatal por los perjuicios acreditados. ™

" Ibid,, pdrrs. 6 a 11 y 36. La sentencia registra la salida del pais el 18 de agosto de 1999 y la concesidn
del asilo por la Confederacién Suiza en febrero de 2000.

7 Ibid,, pdrrs. 41 a 45. La Sala se apoy6, entre otras fuentes, en Centro Nacional de Memoria Histérica,
Exilic colombiano. Huellas del conflicto armado més alli de las fronteras, Bogota, 2018

13 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccién B, sentencia del 17 de marzo de 2021, rad. 05001 -
23-31-000-2001-02641-01 (44198), M. P. Alberto Montaiia Plata.
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La imputacién no se sustenté en un régimen de responsabilidad objetiva. El titulo
aplicado fue la falla del servicip, configurada por la omisién de la Fiscalia en el
cumplimiento de su deber de proteccién, pese a conocer suficientemente la situacion de
riesgo. La Sala concluyé que Carlos Bonilla, su esposa y su hija padecieron un dafio
antijuridico consistente en el exilio y que este era imputable a la Fiscalia por no haber
protegido al funcionario. También encontré acreditado un dafio antijuridico respecto de las
personas que integraban el niicleo afectivo cercano y permanecieron en Colombia.!?

Este segundo aspecto otorga a la decisién una relevancia singular. La providencia
diferencio el dafio de quienes salieron del pais del padecido por quienes quedaron en él,
Para describir este ltimo acudid expresamente al concepto de insilio desarrollado por la
doctrina y por la Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad. Segun la Sala, las personas
que permanecieron en Colombia quedaron atrapadas en una vida incompleta por la huida
obligada de sus seres queridos.?

La decision reconocid que la separacién forzada no era un efecto remoto o
juridicamente irrelevante, Los testimonios daban cuenta de relaciones cercanas de cuidado,
dependencia y apoyo, alteradas de forma abrupta por el exilio. El padre de Benilla fallecio
sin que pudiera producirse un reencuentro; su madre experiments angustia persistente y
las barreras econémicas y de seguridad impidieron las visitas familiares. La Sala no derivé
la reparacién de una presuncion abstracta, valoré la prueba concreta de los vinculos y del
sufrimiento, incluso respecto de personas cayo parentesco formal no habia sido demostrado
mediante registro civil. 2

Desde la dogmética de la responsabilidad estatal, ¢l fallo ofrece tres aportes, Primero,
reconoce el exilio forzado como dafio antijuridico cuando la salida resulta de una amenaza

¥ Ibid., parrs. 36 a 40 y apartado 2.3 sobre imputacion. La providencia declard la existencia de dafio
antijuridico y lo imputd a la Fiscalia General de la Naci6n a titulo de falla del servicio por omision de
proteccion.

A Ibid., apartado 2.3 «El dafio», parr. 40 y nota 13. La sentencia empleo expresamente el término
insilio para describir la afectacién de quienes integraban el nicleo afectivo ¥y permanecieron en
Colombia.

21 Ibid., apartado 2.2.2 sobre ¢l dafio de quienes padecieron el insilio, La Sala valoro testimonios sobre
cercania, dependencia, angustia y separacidn familiar.
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grave que la persona no estaba en el deber juridico de soportar. Segundo, imputa ese dafio
por falla del servicio cuando la autoridad conoce el riesgo y omife medidas razonables de
proteccion. Tercero, identifica la proyeccion relacional del dafio sobre quienes permanecen
en Colombia y admite su reparacién cuando se acreditan el vinculo afectivo y la afectacidn.
Esta estructura evita confundir el insilio con una categorfa puramente socioldgica, en el caso
Bonilla, el concepto fue utilizado para nombrar un dafio probado dentro de un juicio de
responsabilidad patrimonial.

Debe precisarse, sin embargo, el alcance del precedente, Se trata de una sentencia de la
Seccion Tercera especialmente relevante, pero no de una sentencia de unificacién en los
términos del Cadigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
Tampoco modificé la definicién legal de victima ni cre6 por si sola un hecho victimizante
auténomo para efectos del Registro Unico de Victimas. Su importancia reside en haber
incorporado expresamente el insilio al razonamiento judicial, reconocido su entidad daficsa
en el caso concreto y articulado fuentes judiciales con los desarrollos del Centro Nacional
de Memoria Histdrica y de la Comisidn de la Verdad.

La providencia también adopté medidas de reparacion con dimension simbdlica,
ordend a la Fiscalia reconocer que la persecucion se produjo con ocasion del cargo y del
desempefio del exfiscal, admitir la falla derivada de haberlo dejado desprotegido,
retractarse de expresiones difamatorias utilizadas durante el proceso, publicar la sentencia
y ofrecer disculpas puiblicas. Estas érdenes muestran que la reparacidn de dafios vinculados
con el exilio y el insilio no se agota en la indemnizacién pecuniaria, sino que comprende
reconocimiento, dignificacion, verdad y memoria.

Tabla 3. Hitos clave en el reconocimiento del exilio y el insilio en Colombia
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Hito Fecha /| Institucién/actor | Descripcién y relevancia
periodo

Ley de Victimas y | 2011 Congreso de la La Ley 1448 establecid el marco

Restitucién de Repriblica de atencidn, asistencia y

Tierras reparacién integral v el SNARIV,

Su articulo 3 definid Ia condicidén
de victima; la inclusidn expresa
de la familia de crianza fue
incorporada posteriormente por
la Ley 2421 de 2024.

Acuerdo Final y | 2016-2017 | Estado colombiano | El Acuerdo Final dio origen al

creacion de la /FARC-EP/ Sistema Integral. El Acto
CEV Constituyente Legislativo 01 y el Decreto Ley
derivado 588 de 2017 organizaron la

Comision de la Verdad como
mecanismo extrajudicial
encargado del esclarecimiento y
el reconocimiento.

Sentencia del 17 de Consejo de Estado, | Reconocid el exilio como dafio

caso Bonilla marzo de | Seccidn Tercera, antijuridico imputabie por falla
2021 Subseccion B del servicio y empled

expresamente el concepto de
insilio para describir y reparar el
dafio acreditado de quienes
permanecieron en Colombia.

Informe Final: La | 2022 Comisién de la Sisternatizd las experiencias del

Colombia fuera Verdad exilio y el insilio, sus impactos
de Colombia familiares, comunitarios y

transgeneracionales, e incorporo
estas memorias al relato nacional

del conflicto.
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Hito Fecha /| Institucién/actor | Descripcién y relevancia
periodo
Estrategia Desde Centro Nacional El eje de Memoria Histérica del
MHERI 2023 de Memoria Exilio, Retorno e Insilio
Historica acompafa procesos de memoria y

amplifica las voces de personas y
organizaciones dentro y fuera del
pais.

Ley 2421 de 2024 | 2024 Congreso de la Modificd 1a Ley 1448 de 2011,
Reptblica amplié el régimen de victimas y
reconocio expresamente a la
familia de crianza dentro de los
supuestos previstos por la ley.

Radicacion y 2025 Cémara de Propuso declarar el 18 de agosto
primer debate del Representantes como Dia Nacional de la
PL 261 Memoria del Insilio y promover

actos conmemorativos e
iniciativas pedagdgicas y
culturales.

Fuente: elaboracion propia con fundamento en la Ley 1448 de 2011, el Acuerdo Final, el Acto
Legislativo 01 de 2017, la sentencia del Consejo de Estado del 17 de marzo de 2021, el
Informe Final de la Comision de la Verdad, la informacién institucional del CNMH y la Ley
2421 de 2024,

6.3. Definicién consolidada del insilio en el contexto colombiano: claridad y alcance

Para efectos de la exposicién de motivos y como criterio orientador de las acciones
conmemorativas, pedagogicas y culturales previstas en la iniciativa, el insilio puede
entenderse como la condicion de afectacién vivida por las personas que permanecieron en
Colombia mientras familiares o integrantes de su nticleo afectivo fueron forzados al exilio
por hechos asociados con el conflicto armado o con graves violaciones de los derechos
humanos y que, como consecuencia, experimentaron silenciamiento, aislamiento social,
estigmatizacion, ruptura de vinculos, confinamiento emocional o alteraciones en su vida
cotidiana y comunitaria.
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Esta formulacion redne tres componentes juridicamente relevantes, (i) un hecho
originario de persecucién, amenaza o violencia que determina el caracter forzado del exilio;
(i} un vinculo familiar o afectivo significativo entre la persona exiliada y quien permanece
en Colombia; y (iii) un dafio relacional, emocional, social o comunitario conectado
causalmente con la separacién. La concurrencia de estos elementos permite diferenciar el
insilio de la migracion voluntaria, de las separaciones familiares ordinarias y de cualquier
uso meramente metafdrico del término,

La definicién sintetiza los hallazgos de la Comisién de la Verdad, la experiencia
institucional del CNMH y el razonamiento del Consejo de Fstado en el caso Bonilla, No
obstante, su funcion dentro de esta iniciativa es conceptual ¥y pedagogica. Fl texto aprobado
en primer debate no incorpora un articulo auténomno de definiciones, no modifica el articulo
3dela Ley 1448 de 2011 y no atribuye al insilio efectos automaticos sobre el reconocimiento
administrativo de la condicion de victima, la inscripcion en el Registro Unico de Victimas o
el acceso a indemnizaciones.22

Esta precisién preserva la seguridad juridica y evita extender por via interpretativa los
efectos de una ley conmemorativa. La expresién “hecho victimizante” utilizada en el
articulado debe comprenderse en su dimensién histdrica, social y memorial, salvo que una
norma posterior modifique expresamente el régimen del SNARIV. En cada procedimiento
administrativo o judicial, la calidad de victima y las medidas aplicables deberdn
determinarse conforme a la legislacién vigente, la prueba del dafio y las competencias de la
autoridad correspondiente.

6.4. Enfoque progresivo del proyecto de ley: reconocimiento, pedagogia y habilitacién
presupuestal

El proyecto supera una declaratoria puramente nominal al articular tres niveles de
intervencion compatibles con su naturaleza conmemorativa. La progresividad no significa
que la iniciativa cree por si misma una nueva politica piblica integral de atenci6n ni que

22Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, La Colombia fuera de Colombia.
Las verdades del exilio, 2022; Centro Nacional de Memoria Histérica, Estrategia
MHERI: Memoria Histdrica del Exilio, Retorno e Insilio; Consejo de Estado,
sentencia del 17 de marzo de 2021, rad. 44198.
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imponga prestaciones psicosociales no previstas en el articulado, Significa que el
reconocimiento simbolico se conecta con acciones pedagdgicas y culturales y con una
autorizacién presupuestal que permite su ejecucion gradual, de acuerdo con 1la
disponibilidad de recursos y la planeacion publica.

6.5. Reconocimiento y conmemoracién priblica

Los articulos 1° y 2° establecen el 18 de agosto como Dia Nacional de la Memoria del
Insilio y determinan su finalidad de reconocimiento y visibilizacién. Esta primera
dimensién cumple una funcién de satisfaccién, nombra una afectacién histéricamente
relegada, dignifica a quienes la padecieron e incorpora su experiencia a la memoria
colectiva. La eleccion de la fecha se vincula con la salida forzada de Carlos Alvaro Bonilla
Cifuentes y su familia, pero la conmemoracion trasciende el caso individual y comprende a
las multiples familias afectadas por el exilio derivado del conflicto armado.

6.6. Pedagogia, cultura y construccién plural de memoria

Los artfculos 3° y 4° prevén actos simbdlicos, conmemoraciones publicas, catedras de
memoria, estrategias pedagdgicas y producciones culturales. También facultan al Gobierno
nacional, por conducto del Centro Nacional de Memoria Histérica y en articulacién con los
ministerios de Educacién Nacional y de las Culturas, las Artes y los Saberes, para disefiar e
implementar iniciativas sobre el insilioc en coordinacién con victimas, organizaciones
sociales y universidades ptblicas, La participacién de estos actores contribuye a evitar una
memoria oficial cerrada y favorece relatos plurales, territoriales e intergeneracionales.

6.7. Implementaci6n gradual y habilitacién presupuestal

El articulo 5° autoriza al Gobierno nacional para incluir en el Presupuesto General de
la Nacidn las partidas necesarias para el cumplimiento de la ley, sujetas a disponibilidad
presupuestal y planificacién. Esta disposicién tiene naturaleza autorizatoria, no ordena un
gasto especifico, no fija una apropiacién determinada y no reemplaza las competencias del
Gobierno en la programacién y ejecucién del presupuesto. Su funcidn es permitir que las
actividades conmemorativas, pedagdgicas y culturales sean incorporadas progresivamente
a los instrumentos ordinarios de planeacién financiera.
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La ruta normativa del proyecto puede resumirse como un transito del reconocimiento
publico a la apropiacion social de la memoria y de esta a una implementacidn institucional
gradual. Tal disefio guarda correspondencia con los principios de dignidad humana,
participacién, colaboracién arménica y sostenibilidad fiscal. A la vez, mantiene una
delimitacidn clara, cualquier ampliacién hacia rutas permanentes de atencién psicosocial,
obligaciones especificas para departamentos o municipios, modificaciones del SNARIV o
nuevas prestaciones individuales requerirfa una regulacion expresa, acompafiada del
analisis competencial y fiscal correspondiente.

VH. CONFLICTO DE INTERESES

De acuerdo con el articulo 291 de la Ley 5° de 1992, modificado por el articulo 3° de la Ley
2003 de 2019, el autor y el ponente de un proyecto de ley deben incluir un acépite en el que
se describan las circunstancias o eventos que podrian generar un conflicto de interés durante
su discusion y votacién. Dichas circunstancias constituyen criterios orientadores para que
cada congresista determine si se encuentra incurso en alguna causal de impedimento.

A su vez, el articulo 286 de la Ley 57 de 1992, modificado por el articulo 1° de la Ley 2003 de
2019, establece que existe conflicto de interés cuando la discusién o votacién de una
iniciativa pueda generar un beneficio particular, actual y directo en favor del congresista,
de su conyuge o compafiero permanente, o de sus parientes dentro de los grados sefialados
por la ley.

En el presente proyecto no se evidencia, en principio, la configuracién de un beneficio
particular, actual y directo para los autores, el ponente o los demés congresistas que
participen en su discusion y votacién. La iniciativa tiene caracter general y persigue una
finalidad conmemorativa, pedagégica y cultural, orientada al reconocimiento colectivo de
las victimas del insilio y al fortalecimiento de la memoria histérica del conflicto armado
colombiano.

Por lo anterior, se considera que la discusion y votacion def Proyecto de Ley No. 261 de 2025
Camara no genera, por si misma, conflictos de interés, Lo anterior se entiende sin perjuicio
del deber individual de cada congresista de examinar las circunstancias particulares que
puedan afectar su imparcialidad y declarar oportunamente cualquier conflicto de interés
que pudiera surgir en el ejercicio de sus funciones, conforme al articulo 286 de la Ley 52 de

1992,
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VIII. PLIEGO DE MODIFICACIONES
TEXTO APROBADO EN | TEXTO PROPUESTO PARA JUSTIFICACION Y
PRIMER DEBATE SEGUNDO DEBATE CONSIDERACIONES
{Comisién Segunda de (Plenaria de Camara) TECNICAS Y
Céamara) CONSTITUCIONALES
No  tiene  equivalente | Articulo 2°, Definicién ¥ | e adiciona una definicion
(articulo nuevo). Alcance del Insilio. Entiéndase | Jegal del insilio con el

por insilio, en el marce del
conflicto  armado  interno
colombiano, la condicién de
victimizacidn de las personas
que permanecieron en el pats
mientras familiares cercanos
fueron forzados al exilio,
sufriendo a consecuencia de
ello silenciamiento, aislamiento
social, estigmatizacion, ruptura
de vinculos afectivos,
confinamiento  emocional y
alteraciones a su vida cotidiana
y comunitaria.

Paragrafo. Para efectos de la

ley,
victimas

seran
del
insilio el conyuge, compafiero o

presente

consideradas
comparfiera permanente,
de la persona
exiliada hasta el primer grado

familiares

de consanguinidad o primero
civil, asf como su familia de
crianza.

proposite  de asegurar la
determinacién conceptual y
la seguridad juridica en la
aplicacion de la ley. Su
ubicacién como articulo 2°,
inmediatamente después del
objeto, permite delimitar
desde el inicio el fenémeno
ambito
personal de Ia iniciativa antes
fecha
conmemorativa y las medidas

reconocido y el
de establecer Ila
para su implementacidn. La

recoge
desarrollos de la Comisidn

disposicion los

para el Esclarecimiento de la
Verdad vy el
jurisprudencial del concepta

empleo

por el Consejo de Estado;
asimismo, el  par4grafo
precisa el circulo familiar
comprendido, en armonia
con el enfoque de proteccién

integral de las victimas.

Articulo 2° Declaratoria
del! Dia Nacional de la

Articulo 3°. Declaratoria del
Dia Nacional de la Memoria

Se conserva integramente el

contenido  aprobado  en

Memoria  del Insilio. | del Insilio. Declarase ¢l 18 de primer debate y se modifica
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Declarase el 18 de agosto de
cada afio como el Dia
Nacional de 1a Memoria del
Insilio, en homenaje a las
victimas  del  conflicto
armado interno colombiano
que, sin haber abandonado
el pais, vivieron formas de
violencia estructural,
afectiva y de silenciamiento

como consecuencia de la

agosto de cada afio como el Dia
Nacional de la Memoria del
Insiio, en homenaje a las
victimas del conflicto armado
interno colombiano que, sin
haber abandonado el pais,
vivieron formas de violencia
estructural, y de
silenciamiento como
consecuencia de la guerra y el
exilio forzado de sus seres

afectiva

Unicamente su numeracién,
pasando del articulo 2° al
articulo 3°. El cambio obedece
a la incorporacién previa del
articulo que define el insilio y
delimita su alcance, con el fin
de preservar una secuencia
normativa ldgica: objeto,
definicion, declaratoria y
medidas de implementacién.

de
estrategias pedagdgicas y
producciones culturales que
visibilicen el insilio como
hecho victimizante en el
conflicto
Colombia, y fortalezcan la

catedras memoria,

armado en

memoria colectiva.

guerra y el exilio forzado de | queridos.

sus seres queridos.

Articulo 3°. Actos | Articulo 4, Actos | Se renumera la disposicién

conmemorativos. El 18 de | conmemorativos. El 18 de | como articulo 4° y se adiciona

agosto de cada afio se |@gosto de cada afio se| ., paragrafo orientado a

promoversn actos promoveran.actos sun]?ol{cos, materializar las

n =l conmemoraciones  publicas, .

simbdlicos, i X recomendaciones de la
i i catedras de memoria, i

conmemoraciones publicas, Comision para el

estrategias  pedagdgicas y
producciones culturales que
visibilicen el insilio como hecho

victimizante en el conflicto

armado en Colombia, vy
fortalezcan la memoria
colectiva.

Paragrafo. Las entidades

territoriales, en el marco de su
autonomia, podran articularse
con
victimas y de la sociedad civil

las organizaciones de

en sus respectivos territorios
para la  co-creacion  y
descentralizacién de los actos
simbdlicos y pedagogicos de
conmermoracion, priorizando la

Esclarecimiento de la Verdad
sobre procesos participativos
de
mmemoria historica. La horma

y territorializados

conserva la autonomia de las
entidades territoriales, pues

emplea una habilitacion
potestativa, y facilita su
articulacion con las

organizaciones de victimas y
de la sociedad civil para
descentralizar los  actos
conmemorativos e invelucrar
a las segundas generaciones y
a quienes vivieron la ausencia

forzada en el pais.
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participacidon de las segundas
de
exiliadas y de quienes vivieron

generaciones personas

la ausencia forzada en el pais.

Articulo 4°. Iniciativas
pedagogicas y culturales
sobre el exilie, Ei Gobierno
nacional, a través del Centro
Nacional de
Histdrica -en articulacion
con su estrategia MHERI-,
el Ministerio de Educacién
Nacional, el Ministerio de

las Culturas, las Artes y los

Memoria

Saberes, y demés entidades
competentes, podra disefiar
e implementar, en
coordinacion con victimas,
organizaciones sociales vy
universidades publicas,
iniciativas pedagdgicas y
culturales sobre el insilio.

Articulo 5%,
pedagdgicas y culturales sobre

Iniciativas

elinsilio. El Gobierno nacional,
a través del Centro Nacional de
Memoria Historica, el
Ministerio  de
Nacional, el Ministerio de las
Culturas, las Artes y los
Saberes, y demas entidades

Educacion

competentes, podra disefiar e
implementar, en coordinacién
con victimas, organizaciones
sociales y  universidades
publicas, iniciativas
pedagdgicas y culturales sobre
el insilio.

Se corrige la denominacién
del articuio aprobado en
primer debate, que aludia
erréneamente al exilio pese a
que su contenido regula
iniciativas sobre el insilio.
También se
referencia incidental a una

suprime la

estrategia administrativa
especifica, sin afectar la
competencia del  Centro
Nacional de Memoria

Historica, y se renumera la
disposicién como articulo 5°
como consecuencia de fa
incorporacién  del nuevo
articulo de definicién.

Articulo 5° Autorizacion.
al Gobierno
nacional para incluir en el

Autoricese

Presupuesto General de la

Nacion las partidas

necesarias para el

cumplimiento de esta ley,

Articulo 6°  Autorizacion.
Autoricese al
nacional para incluir en el
Presupuesto General de la

Nacion las partidas necesarias

Gobierno

para el cumplimiento de esta
ley, segin disponibilidad
presupuestal y planificacion.

Se conserva integramente la
potestativa
aprobada en primer debate y

redaccion

unicamente Se renumera la
disposicién como articulo 6°,
El uso de
“Autoricese” y la sujecion ala
disponibilidad presupuestal
y a la planificacion resultan

la expresion

compatibles con el concepto
de viabilidad fiscal emitido
por el Ministerio de Hacienda
y Crédito Pliblico mediante

segun disponibilidac
presupuestal v
planificacion.
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Oficio 2-2025-081298, seglin
el cual la indciativa no impone
una orden imperativa de
gasto ni genera por si misma
un impacto fiscal inmediato,

Articulo 6°.
derogatorias. La presente

Vigencia y

ley rige a partit de su
promulgacién y sancion, y
deroga todas las anteriores
que le sean contrarias.

Articulo 7°. Vigencia y
derogatorias. La presente ley
rige a partir de su

promulgacién  y sancién, y
deroga todas las anteriores gue
le sean contrarias,

Se mantiene sin
modificaciones la clausula de
vigencia y  derogatorias
aprobada en primer debate y
se renumera como articulo 7°,

de manera consecutiva, por

efecto de la incorporacion del
nuevo articulo de definicién
legal del insilio.

IX.  PROPOSICION.

Con fundamento en las anteriores consideraciones, presento PONENCIA POSITIVA, y de
manera respetuosa solicito a Ia Plenaria de la Cémara de Representantes, dar segundo
debate al proyecto de Ley 261 de 2025 Camara, “por medio de la cual se declara el 18 de
agosto como el dia nacional de la Memoria del Insilio y se dictan otras disposiciones”,
conforme al texto propuesto,

Fr

HEINER DE J'asﬁs GAITAN PARRA
Peonente Coordinador
Representante a la Cimara por Cundinamarca, Pacto Histérico.
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X TEXTO PROPUESTO PARA SEGUNDQO DEBATE

. PROYECTO DE LEY No. 261 DE 2025 CAMARA
“POR MEDIO DE LA CUAL SE DECLARA EL 18 DE AGOSTO COMO EL DiA
NACIONAL DE LA MEMORIA DEL INSILIO Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES”

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:
Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por objeto establecer el 18 de agosto de cada afio
como el Dia Nacional de 1a Memoria del Insilio, con el fin de reconocer y visibilizar a las
victimas del conflicto armade interno colombiano que sufrieron violencia estructural,
afectiva y silenciamiento al permanecer en el pais mientras sus seres queridos fueron
forzados al exilio. La ley busca promover actos conmemorativos, iniciativas pedagdgicas y
culturales que fortalezcan la memoria histérica sobre ¢l insilio comoe hecho victimizante,
mediante la articulacién del Estado, las victimas, la academia y la sociedad civil,

Articulo 2°. Definicién y Alcance del Insilio. Entiéndase por insilio, en el marco del
conflicto armado interno colombiano, la condicién de victimizacién de las personas que
permanecieron en el pais mientras familiares cercanos fueron forzados al exilio, sufriendo a
consecuencia de ello silenciamiento, aislamiento social, estigmatizacion, ruptura de vinculos
afectivos, confinamiento emocdional y alteraciones a su vida cotidiana y comunitaria.

Pardgrafo. Para efectos de la presente ley, serdn consideradas victimas del insilio el conyuge,
compafiero o compafiera permanente, familiares de la persona exiliada hasta el primer
grado de consanguinidad o primero civil, asi como su familia de crianza.

Articulo 3° Declaratoria del Dia Nacional de la Memoria del Insilio. Declarase el 18 de
agosto de cada afio como el Dia Nacional de la Memoria del Insilio, en homenaje a las
victimas del conflicto armado interno colombiano que, sin haber abandonado el pais,
vivieron formas de violencia estructural, afectiva y de silenciamiento como consecuencia de
la guerra y el exilio forzado de sus seres queridos.

Articule 4°. Actos conmemorativos. El 18 de agosto de cada afio se promoverdn actos
simbdlicos, conmemoraciones publicas, ctedras de memoria, estrategias pedagogicas y
producciones culturales que visibilicen el insilio como hecho victimizante en el conflicto
armado en Colombia, y fortalezcan la memoria colectiva,

Pardgrafo. Las entidades territoriales, en el marco de su autonomia, podrén articularse con
las organizaciones de victimas y de la sociedad civil en sus respectivos territorios para la co-
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creacion y descentralizacién de los actos simbélicos y pedagdgicos de conmemoracion,
priorizando la participacion de las segundas generaciones de personas exiliadas y de
quienes vivieron la ausencia forzada en el pais.

Articulo 5° Iniciativas pedagégicas y culturales sobre el insilio. El Gobierno nacional, a
través del Centro Nacional de Memoria Histérica, el Ministerio de Educacién Nacional, el
Ministerio de las Culturas, las Artes y los Saberes, y demds entidades competentes, podra
disefiar e implementar, en coordinacidén con victimas, organizaciones sociales ¥
universidades publicas, iniciativas pedagdgicas y culturales sobre el insilio,

Articulo 6°. Autorizacién. Autoricese al Gobierno nacional para incluir en el Presupuesto
General de la Nacién las partidas necesarias para el cumplimiento de esta ley, segln

disponibilidad presupuestal y planificacidn.

Articulo 7°. Vigencia y derogatorias. La presente ley rige a partir de su promulgacion y
sancion, y deroga todas las anteriores que le sean contrarias

Atentamente.
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