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ANEXO 5.
LA POLITICA PUBLICA DE ATENCION A LA POBLACION
DESPLAZADA . DESCRIPCION Y OBSERVACIONES RELEVANTES
PARA LA DECISION ADOPTADA POR LA CORTE

Como desarrollo del apartado 6 de la sentencia, la Corte realiza a continuacion
un analisis acerca las politicas estatales de atencién a la poblacion desplazada.
Para ello, en primer lugar, la Corte resumira el contenido de la politica estatal
en la materia , y en segundo lugar, teniendo en cuenta (i) las observaciones
realizadas a dicha politica por parte de distintos organismos de derechos
humanos y de entidades estatales, y (ii) las pruebas enviadas a la Corte para la
resolucion del caso presente, sefialara las principales debilidades y obstaculos
que se han identificado en la atencion de las necesidades de la poblacién
desplazada, destacando las carencias mas importantes.

A. LA RESPUESTA ESTATAL AL FENOMENO DEL
DESPLAZAMIENTO FORZADO.

El desarrollo de la politica estatal para hacer frente al fendmeno del
desplazamiento forzado se inicia en 1995, a pesar de que la ocurrencia de éste
es muy anterior a esa fecha.

El Documento CONPES 2804 de 1995 constituye la primera respuesta estatal
a la necesidad de formular una politica coherente e integral para la atencién de
la poblacion desplazada, asi como para asignar responsabilidades
institucionales especificas para atender esta problematica. Este documento fue
sustituido por el Documento CONPES 2924 de 1997 y en él se detectaron
varias dificultades y carencias para responder al desplazamiento, en particular
en relacion con la estructura institucional existente. Este documento propuso
la creacion del Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada (SNAIPD), asi como el disefio de un Plan Nacional dirigido a la
Atencion Integral a la Poblacién Desplazada.

Con base en las recomendaciones del Documento CONPES 2924 se
estructuraron los lineamientos politicos esenciales para la prevencién del
desplazamiento forzado, la atencion, la proteccién, consolidacion y
estabilizacion socioecondmica de los desplazados internos por la violencia, los
cuales fueron finalmente plasmados en la Ley 387 de 1997. Dicha Ley
establece la responsabilidad del Estado en la formulacion de politicas y en la
adopcion de las medidas necesarias para la prevencion del desplazamiento
forzado y para la atencion integral de los desplazados. La Ley 387 de 1997,
define los dos elementos que determinan la calidad de desplazado: la fuerza
que obliga al desplazamiento y la migracién dentro del territorio nacional.*’

37 Articulo 10 de la Ley 387 de 1997. Dice el articulo 1: “Es desplazado toda persona que se ha visto forzada
a migrar dentro del territorio nacional abandonando su localidad de residencia o actividades econdémicas
habituales, porque su vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad personales han sido vulneradas o se
encuentran directamente amenazadas, con ocasién de cualquiera de las siguientes situaciones: Conflicto
armado interno, disturbios y tensiones interiores, violencia generalizada, violaciones masivas de los Derechos
Humanos, infracciones al Derecho Internacional Humanitario u otras circunstancias emanadas de las
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Igualmente, sefiala los principios que deben orientar la interpretacion de las
medidas para la atencion de la poblacién desplazada.?®® Entre estos se destaca
uno formulado como derecho: “El desplazado forzado tiene derecho a acceder
a soluciones definitivas a su situacion.”**

Desde el punto de vista de la estructura administrativa dirigida a atender a la
poblacion desplazada, la Ley crea el SNAIPD**, constituido por el “conjunto
de entidades publicas, privadas y comunitarias que realizan planes,
programas, proyectos y acciones especificas, tendientes a la atencion integral
de la poblacion desplazada.”®*" También crea un nuevo organismo asesor
Ilamado Consejo Nacional de Atencidn Integral de la Poblacion Desplazada
por la Violencia, el cual tiene como funcion formular los lineamientos de la
politica y garantizar la asignacion presupuestal para la atencion integral de la
poblacion desplazada.?** Adicionalmente, la Ley 387 establece el deber del

situaciones anteriores que puedan alterar o alteren drasticamente el orden publico. Paragrafo. EI Gobierno
Nacional reglamentara lo que se entiende por condicion de desplazado.”

238 Articulo 20 de la Ley 387 de 1997. Estos principios son: “1°. Los desplazados forzados tienen derecho a
solicitar y recibir ayuda internacional y ello genera un derecho correlativo de la comunidad internacional para
brindar la ayuda humanitaria. 2°. El desplazado forzado gozara de los derechos civiles fundamentales
reconocidos internacionalmente. 3°. El desplazado y/o desplazados forzados tienen derecho a no ser
discriminados por su condicién social de desplazados, motivo de raza, religion, opinién publica, lugar de
origen o incapacidad fisica. 4°. La familia del desplazado forzado debera beneficiarse del derecho
fundamental de reunificacion familiar. 5°. El desplazado forzado tiene derecho a acceder a soluciones
definitivas a su situacion. 6°. El desplazado forzado tiene derecho al regreso a su lugar de origen. 7°. Los
colombianos tienen derecho a no ser desplazados forzadamente. 8°. El desplazado y/o los desplazados
forzados tienen el derecho a que su libertad de movimiento no sea sujeta a mas restricciones que las previstas
en la ley. 9°. Es deber del Estado propiciar las condiciones que faciliten la convivencia entre los colombianos
la equidad y la justicia social.”

2% Numeral 5° del articulo 2° precitado.

20 | art 40 de la Ley 387 de 1997 dispone: “Articulo 4°. De la creacion. Créase el Sistema Nacional de
Atencidn Integral a la poblacion desplazada por la violencia para alcanzar los siguientes objetivos: || 1°.
Atender de manera integral a la poblacion desplazada por la violencia para que, en el marco del retorno
voluntario o el reasentamiento, logre su reincorporacion a la sociedad colombiana. || 2°. Neutralizar y mitigar
los efectos de los procesos y dinamicas de violencia que provocan el desplazamiento, mediante el
fortalecimiento del desarrollo integral y sostenible de las zonas expulsoras y receptoras, y la promocion y
proteccion de los Derechos Humanos y el Derecho Internacional Humanitario. || 3°. Integrar los esfuerzos
publicos y privados para la adecuada prevencién y atencién de las situaciones de desplazamiento forzado por
la violencia. || 4°. Garantizar un manejo oportuno y eficiente de todos los recursos humanos, técnicos,
administrativos y econémicos que sean indispensables para la prevencion y atencion de las situaciones que se
presenten por causa del desplazamiento forzado por la violencia. || Paragrafo. Para el logro de los anteriores
objetivos, el Sistema Nacional de Atencion Integral a la poblacion desplazada por la violencia contara con el
Plan Nacional para la Atencién Integral a la poblacion desplazada por la violencia.”

1 Articulo 50 de la Ley 387 de 1997

2 Articulo 60 de la Ley 387 de 1997: “Articulo 6°. Del Consejo Nacional para la Atencion Integral a la
Poblacién Desplazada por la Violencia. Créase el Consejo Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia como drgano consultivo y asesor, encargado de formular la politica y garantizar
la asignacion presupuestal de los programas que las entidades responsables del funcionamiento del Sistema
Nacional de atencion integral a la poblacién desplazada por la violencia, tienen a su cargo. || Este Consejo
Nacional estara integrado por: || - Un delegado del Presidente de la Republica, quien lo presidira ||- El
Consejero Presidencial para los Desplazados, o quien haga sus veces || - El Ministro del Interior || - El
Ministro de Hacienda y Crédito Publico El Ministro de Defensa Nacional EI Ministro de Salud || - EI Ministro
de Agricultura y Desarrollo Rural || - EI Ministro de Desarrollo Econémico || - El Director del Departamento
Nacional de Planeacidn || - EI Defensor del Pueblo || - EI Consejero Presidencial para los Derechos Humanos,
0 quien haga sus veces || - El Consejero Presidencial para la Politica Social, o quien haga sus veces || - El
Gerente de la Red de Solidaridad Social o quien haga sus veces, y || - ElI Alto Comisionado para la Paz, o
quien haga sus veces. || Paragrafo 1°. Los Ministros del Despacho que, de acuerdo con el presente articulo,
conforman el Consejo Nacional, pondran delegar su asistencia en los Viceministros o en los Secretarios
Generales de los respectivos Ministerios. En el caso del Ministerio de Defensa Nacional, éste podra de legar
en el Comandante General de las Fuerzas Militares. En el caso del Director del Departamento Nacional de
Planeacion podra delegar en el Subdirector del mismo Departamento, y en el evento de la Red de Solidaridad,
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gobierno de incentivar la creacidn de los comités territoriales para la atencién
integral de la poblacién desplazada.?*

Segun la Ley 387, las entidades, organismos y autoridades responsables de
prestar la atencion integral a la poblacién desplazada son, entre otros, el
Instituto Colombiano para la Reforma Agraria INCORA, el Ministerio de
Agricultura, el Instituto de Fomento Industrial IFI, el Sistema General de
Seguridad Social en Salud, la Red de Solidaridad Social, la Direccion
Nacional para la Equidad de la Mujer, el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, el Sistema Nacional de Cofinanciacion, las entidades territoriales, el
SENA, la Defensoria del Pueblo, la Comision Nacional de Television vy el
Instituto Nacional de Reforma Urbana INURBE.*** A cada uno de dichos

en el Subgerente de la misma. || Cuando la naturaleza del desplazamiento asi lo aconseje, podran ser invitados
al Consejo otros Ministros o Jefes de Departamentos Administrativos o directores, presidentes o gerentes de
entidades descentralizadas del orden nacional o representantes de las Organizaciones de Desplazados. ||
Paragrafo 2°. El Director de la Direccion General Unidad Administrativa Especial para los Derechos
Humanos del Ministerio del interior ejercera la secretaria técnica del Consejo Nacional.”

3 Articulo 70 de la Ley 387 de 1997: “Articulo 7°. De los comités municipales, distritales y departamentales
para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia. EI Gobierno Nacional promovera la
creacion de los comités municipales, distritales y departamentales para la Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia, encargados de prestar apoyo y brindar colaboracién al Sistema Nacional de
Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia, que estaran conformados por: || 1. El
Gobernador o el Alcalde, o quien haga sus veces, quien lo presidira. || 2. EI Comandante de Brigada o su
delegado. || 3. EI Comandante de la Policia Nacional en la respectiva jurisdiccion o su delegado. || 4. El
Director del Servicio Seccional de Salud o el Jefe de la respectiva Unidad de Salud, segun el caso. || 5. El
Director Regional, Coordinador del Centro Zonal o el Director de Agencia en los nuevos departamentos, del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar. | 6. Un representante de la Cruz Roja Colombiana. || 7. Un
representante de la Defensa Civil. || 8. Un representante de las iglesias. || 9. Dos representantes de la
Poblacion Desplazada || Paragrafo 1°. EI Comité, por decisidon suya, podrd convocar a representantes o
delegados de otras organizaciones o en general a organizaciones civicas o a personas de relevancia social en
el respectivo territorio. || EI Ministerio del Interior o cualquier entidad del orden nacional, miembro del
Consejo Nacional puede, para efectos de coordinar la ejecucion de las acciones y/o prestar apoyo técnico en
cualquiera de las &reas de intervencidn, asistir a las sesiones de dichos comités. || Paragrafo 2°. Cuando el
desplazamiento se produzca en poblaciones, veredas o corregimientos en donde no puedan convocarse todos
los anteriores miembros, el Comité podré sesionar con la primera autoridad politica del lugar inspector de
policia o quien haga sus veces, el representante de los desplazados y/o el representante de las Iglesias, de la
Fuerza Publica y de la Policia Nacional. || Paragrafo 3°. En aquellos municipios o distritos donde se presenten
situaciones de desplazamiento provocadas por la violencia, sera obligacién de los alcaldes convocar de
emergencia los comités municipales y distritales para la Atencion Integral de la Poblacion Desplazada. Sera
causal de mala conducta omitir el cumplimiento de esta disposicion.”

24 El articulo 19 de la Ley 387 de 1997 dice lo siguiente: “Articulo 19. De las instituciones Las instituciones
comprometidas en la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada, con su planta de personal y estructura
administrativa, deberan adoptar a nivel interno las directrices que les permitan prestar en forma eficaz y
oportuna la atencién a la poblacion desplazada, dentro del esquema de coordinacién del Sistema Nacional de
Atencidn Integral a la Poblacion Desplazada. || Las instituciones con responsabilidad en la Atencién Integral
de la Poblacién Desplazada deberan adoptar, entre otras, las siguientes medidas: || 1. El Instituto Colombiano
para la Reforma Agraria, INCORA, adoptard programas y procedimientos especiales para la enajenacion,
adjudicacion y titulacion de tierras, en las zonas de expulsion y de recepcion de la poblacion afectada por el
desplazamiento forzado, si como lineas especiales de crédito, dando prelacién a la poblacién desplazada. || El
INCORA llevara un registro de los predios rurales abandonados por los desplazados por la violencia e
informara a las autoridades competentes para que procedan a impedir cualquier accién de enajenacion o
transferencia de titulos de propiedad de estos bienes, cuando tal accion se adelante contra la voluntad de los
titulares de los derechos respectivos. || En los procesos de retorno y reubicacion de desplazados por la
violencia, el Gobierno Nacional dara prioridad a éstos en las zonas de reserva campesina y/o en aquellos
predios rurales que hayan sido objeto de la accion de extincidn de dominio mediante sentencia administrativa
o judicial. || EI Instituto Agropecuario de la Reforma Agraria establecerd un programa que permita recibir la
tierra de personas desplazadas a cambio de la adjudicacion de otros predios de similares caracteristicas en
otras zonas del pais. || EI Fondo Agropecuario de Garantias otorgara garantias del 100% a los créditos de los
proyectos productivos de los desplazados. || 2. EI Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, a través de la
Direccion de Desarrollo Social y de la Oficina de Mujer Rural, disefiard y ejecutara programas para la
atencion y consolidacion y estabilizacion socioeconémica de la poblacion desplazada. || 3. El Instituto de
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organismos, la Ley le asigna funciones dirigidas a la prestacion de los
diferentes componentes de la atencion a la poblacion desplazada.

La Ley 387 indica que el desplazamiento se desagrega en tres etapas: la
primera, previa a los eventos de desplazamiento, la segunda que corresponde a
la fase de desplazamiento como tal, y la tercera, relativa al retorno o la
reubicacion. Para atender los requerimientos derivados de este fendémeno, “se
ha considerado indispensable (i) contar con un sistema de informacién®, que
permita estimar el nimero de desplazados y cuantificar los sujetos
pertenecientes a los distintos segmentos poblacionales, (ii) prevenir los
desplazamientos con base en el esfuerzo mancomunado de varias
instituciones®®, (iii) prestar asistencia humanitaria -de urgencia, de
emergencia y de transicién, en asentamientos temporales®’—y, por altimo,
(iv) desarrollar componentes de retorno o de reasentamiento —relocalizacion
en el sitio de recepcion o reubicacion en lugar diferente a éste y al de

origen—248 240

Igualmente, la Ley consagra cuatro componentes basicos de la politica: la
Prevencion, la Atencion Humanitaria de Emergencia, la Estabilizacion
socioeconomica y el Retorno. En materia de prevencion, la Ley sefiala que se
trata de medidas orientadas a anticipar los riesgos que puedan generar el

Fomento Industrial, a través de los programas de Propyme y Finurbano otorgara lineas especiales de crédito
en cuanto a periodos de gracia, tasas de interés, garantias y tiempos de amortizacién para el desarrollo de
microempresas y proyectos productivos que presenten las personas beneficiarias de la presente ley. || 4. El
Sistema General de Seguridad Social en Salud implementard mecanismos expeditos para que la poblacion
afectada por el desplazamiento acceda a los servicios de asistencia médica integral, quirirgica, odontolégica,
psicoldgica, hospitalaria y de rehabilitacion, de acuerdo con lo establecido en la Ley 100 de 1993. || 5. La Red
de Solidaridad Social dar4 en las mesas de solidaridad prioridad a las necesidades de las comunidades
desplazadas y atenderd a las victimas de este fendmeno, vinculandolas a sus programas. || 6. La Direccion
Nacional para la Equidad de la Mujer dara prelacion en sus programas a las mujeres desplazadas por la
violencia, especialmente a las viudas y a las mujeres cabeza de familia. || 7. El Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar dara prelacion en sus programas a la atencién de los nifios lactantes, a los menores de
edad, especialmente los huérfanos, y a los grupos familiares, vinculandolos al proyecto de asistencia social
familiar y comunitaria en las zonas de asentamiento de los desplazados. || 8. El Sistema Nacional de
Cofinanciacion dara atencion preferencial a las entidades territoriales que soliciten la cofinanciacién de los
diferentes proyectos para atender las necesidades de la poblacién afectada por el desplazamiento forzado. || 9.
Las entidades territoriales desarrollaran programas especiales de atencion en materia educativa a la poblacién
desplazada por la violencia y accederan a recursos del programa de subsidios a la permanencia y asistencia a
la educacién bésica del FIS. || 10. El Ministerio de Educacion Nacional y las Secretarias de Educacion
departamentales, municipales y distritales, adoptaran programas educativos especiales para las victimas del
desplazamiento por la violencia. Tales programas podran ser de educacion basica y media especializada y se
desarrollaran en tiempos menores y diferentes a los convencionales, para garantizar su rapido efecto en la
rehabilitacién y articulacion social, laboral y productiva de las victimas del desplazamiento interno por la
violencia. || 11. EI SENA dara prioridad y facilidad para el acceso de jovenes y adultos desplazados por la
violencia, a sus programas de formacion y capacitacion técnica. || 12. La Defensoria del Pueblo disefiara y
ejecutard programas de divulgacion y promocion de las normas del Derecho Internacional Humanitario. || En
estos programas se deberan integrar las Entidades Gubernamentales del orden nacional, departamental y
municipal, las Organizaciones No Gubernamentales y las Organizaciones de Desplazados. || 13. La Comision
Nacional de Televisién disefiard y ejecutara campafas de sensibilizacion y concientizacion para prevenir el
desplazamiento forzado en los canales de la televisién nacional, y || 14. El Instituto Nacional de la Reforma
Urbana, Inurbe, desarrollara programas especiales de vivienda para atender las necesidades de la poblacion
desplazada por la violencia.”

245 | ey 387 de 1997: seccién 2 del capitulo I1.

245 | ey 387 de 1997: seccién 3 del capitulo I1.

247 | ey 387 de 1997: seccion 4 del capitulo I1.

248 |_ey 387 de 1997: secciones 5 y 6 del capitulo 1.

29 Corte Constitucional, T-602 de 2003, MP: Jaime Araujo Renterfa, ya citada



Expediente T-653010 y acumulados 231

desplazamiento, a fortalecer los vinculos y la colaboracidn de la poblacién con
la fuerza pablica y a mitigar los riesgos contra la vida, la integridad de las
personas y los bienes patrimoniales de la poblacién desplazada, entre otras.”*

En referencia a la atencion humanitaria de emergencia, la Ley 387 de 1997 la
define como “las acciones inmediatas tendientes a garantizar la atencion
humanitaria de emergencia con la finalidad de socorrer, asistir y proteger a
la poblacion desplazada y atender sus necesidades de alimentacion, aseo
personal, manejo de abastecimientos, utensilios de cocina, atencion médica y
psicologica, transporte de emergencia Yy alojamiento transitorio en
condiciones dignas.” La prestacion de la atencion humanitaria de emergencia
es responsabilidad del gobierno nacional, con la colaboracion de “las
autoridades civiles y militares que se encuentren en las zonas receptoras de
poblacion desplazada”, y a ésta inicamente se tiene acceso, tan pronto se
produzca el desplazamiento y durante un lapso de tiempo de tres meses,
prorrogables durante otros tres.”"

En cuanto a los programas dirigidos a la estabilizacion socioeconomica de la
poblacion desplazada, la Ley 387 define este componente como las “acciones
y medidas de mediano y largo plazo con el proposito de generar condiciones
de sostenibilidad econdémica y social para la poblacion desplazada en el
marco del retorno voluntario o el reasentamiento en otras zonas rurales o
urbanas.” Se trata de medidas que permiten el acceso a programas de
generacion de proyectos productivos, desarrollo rural, generacion de
microempresas, planes de empleo y atencién social en salud, educacion y
vivienda. >

20 Articulo 14 de la Ley 387 de 1997. “I1. Estimular la constitucion de grupos de trabajo para la prevencién y
anticipacion de los riesgos que puedan generar el desplazamiento. 2. Promover actos ciudadanos y
comunitarios de generacion de la convivencia pacifica y la accién de la fuerza publica contra los factores de
perturbacion. 3. Desarrollar acciones para evitar la arbitrariedad, discriminacion y para mitigar los riesgos
contra la vida, la integridad de las personas y los bienes patrimoniales de la poblacién desplazada. 4. Disefiar
y ejecutar un Plan de Difusion del Derecho Internacional Humanitario, y 5. Asesorar a las autoridades
departamentales y municipales encargadas de los planes de desarrollo para que se incluyan los programas de
prevencion y atencion.”

1 E] articulo 15 de la Ley 387 dispone asi: “Articulo 15. De la Atencion Humanitaria de Emergencia. Una
vez se produzca el desplazamiento, el Gobierno Nacional iniciara las acciones inmediatas tendientes a
garantizar la atencién humanitaria de emergencia con la finalidad de socorrer, asistir y proteger a la poblacién
desplazada y atender sus necesidades de alimentacidn, aseo personal, manejo de abastecimientos, utensilios
de cocina, atencién médica y psicolégica, transporte de emergencia y alojamiento transitorio en condiciones
dignas. || En todos los casos de desplazamiento, las autoridades civiles y militares que se encuentren en las
zonas receptoras de poblacion desplazada, garantizaran el libre paso de los envios de ayuda humanitaria, el
acompafiamiento nacional e internacional a la poblacion desplazada y el establecimiento de oficinas
temporales o permanentes para la defensa y proteccion de Derechos Humanos y el cumplimiento de las
normas del Derecho Internacional Humanitario. || Mientras persista la situacion de emergencia se auspiciara
la creacion y permanencia de equipos interinstitucionales conformados por entidades estatales y
gubernamentales del orden nacional, departamental y municipal, para la proteccion del desplazado y sus
bienes patrimoniales El Ministerio Publico y la Fiscalia General de la Nacién emprenderan de oficio las
investigaciones sobre los hechos punibles que condujeron al desplazamiento. || Paragrafo. A la atencion
humanitaria de emergencia se tiene derecho por espacio maximo de tres (3) meses, prorrogables
excepcionalmente por otros tres (3) mas.”

22 Articulo 17, Ley 387 de 1997. “De la consolidacion y estabilizacién socioeconémica. El Gobierno
Nacional promovera acciones y medidas de mediano y largo plazo con el propdsito de generar condiciones de
sostenibilidad econémica y social para la poblacién desplazada en el marco del retorno voluntario o el
reasentamiento en otras zonas rurales o urbanas.|| Estas medidas deberan permitir el acceso directo de la
poblacién desplazada a la oferta social del gobierno, en particular a los programas relacionados con:|| 1.
Proyectos productivos.|| 2. Sistema Nacional de Reforma Agraria y de Desarrollo Rural Campesino.|| 3.
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Por su parte, la Ley 387 de 1997 dispone que a los organismos responsables
de la atencion integral a las personas victimas del desplazamiento forzado les
corresponde “con su planta de personal y estructura administrativa, adoptar a
nivel interno las directrices que les permitan prestar en forma eficaz y
oportuna la atencion a la poblacién desplazada, dentro del esquema de
coordinacion del Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada.” **

Asi mismo, la Ley 387 instituye el Fondo Nacional para la Atencion Integral a
la Poblacion Desplazada, el cual tiene la naturaleza juridica de una cuenta
especial y separada, que tiene como objeto financiar los programas de
atencion a la poblacion desplazada.* Por Gltimo, la Ley mencionada dispone
que el Gobierno Nacional debe presentar cada afio al Congreso un informe
acerca del avance de la ejecucion del plan nacional para la atencion integral de
la poblacion desplazada por la violencia.

En enero 28 de 1998, por estar expresamente en la Ley 387 de 1997%, el
gobierno, previa aprobacion del Consejo Nacional para la Atencion Integral a
la poblacion desplazada, expidid el Decreto 173 de 1998, mediante el cual se
establecio el Plan Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada. Su propodsito fundamental es “articular la accion gubernamental
en el orden nacional y territorial. [Ademas] formular, en el marco de los

Fomento de la microempresa.|| 4. Capacitacion y organizacion social. || 5. Atencion social en salud, educacion
y vivienda urbana y rural, la nifiez, la mujer y las personas de la tercera edad, y || 6. Planes de empleo urbano
y rural de la Red de Solidaridad Social.|”

%53 | ey 387 de 1997, Articulo 19.

4 Los articulos 21 a 25 de la Ley 387 mencionada disponen lo siguiente: “Articulo 21. De la creacién y
naturaleza. Créase el Fondo Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia
que funcionara como una cuenta especial sin personeria juridica administrada por el Ministerio del Interior,
como un sistema separado de cuentas. || Paragrafo. La Consejeria Presidencial para los Desplazados
coordinara la ejecucién de los recursos de este Fondo. || Articulo 22. Del objeto. El Fondo Nacional para la
Atencidn Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia tiene por objeto financiar y/o cofinanciar los
programas de prevencion del desplazamiento, de atencién humanitaria de emergencia, de retorno, de
estabilizacién y consolidacién socioecondmica y la instalacion y operacion de la Red Nacional de
Informacion. || Paragrafo. La participacion del Fondo Nacional en la financiacién y/o cofinanciacion de los
programas mencionados, no exime a las instituciones y entidades nacionales, departamentales, distritales y
municipales involucradas en la atencion integral a la poblacion desplazada, de gestionar los recursos
necesarios para la ejecucion de las acciones de su competencia. || Articulo 23. De los recursos. Los recursos
del Fondo Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia estaran constituidos
por: || 1. Los recursos que se le asignen en el Presupuesto General de la Nacion. || 2. Las donaciones en dinero
que ingresen directamente al Fondo, previa la incorporacidn al Presupuesto General de la Nacion y las
donaciones en especie legalmente aceptadas. || 3 . Los recursos de crédito que contrate la Nacién para atender
el objeto y funciones del Fondo, previa incorporacion al Presupuesto General de la Nacion. || 4. Los aportes
en dinero provenientes de la cooperacién internacional, previa incorporacion al Presupuesto General de la
Nacion. || 5. Los demas bienes, derechos y recursos adjudicados, adquiridos o que adquiera a cualquier titulo
de conformidad con la ley. || Articulo 24. De la administracion. La administracion del Fondo Nacional para
la Atencién Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia estara a cargo del Director General de la
Direccion General Unidad Administrativa Especial para los Derechos Humanos del Ministerio del Interior,
quien ser& ordenador del gasto en virtud de la delegacion que le otorgue el Ministro del Interior. || Articulo
25. De la reglamentacion. EI Gobierno Nacional, dentro de los tres (3) meses siguientes a la vigencia de esta
ley, reglamentard la organizacion y funcionamiento del Fondo, los objetivos y funciones que le corresponden,
el régimen de apropiaciones y operaciones en materia presupuestal y patrimonial necesario para su operacion.
|| Asi mismo, el Gobierno Nacional hard los ajustes y traslados presupuestales correspondientes en el
Presupuesto General de la Nacion para dejar en cabeza del Fondo las apropiaciones necesarias para el
cumplimiento de sus objetivos.”

255 Articulos 90 y 10 de la Ley 387 de 1997 precitados
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principios y objetivos definidos por la Ley 387, las acciones que el Gobierno
Nacional ejecutara en materia de prevencion del desplazamiento, de atencion
humanitaria de emergencia y de consolidacion y estabilizacion
socioecondmica en la perspectiva del retorno voluntario o la reubicacion de
la poblacidn desplazada por la violencia. Asi mismo, determina las entidades
responsables en las distintas estrategias de intervencion.””® El Decreto
establecié como objetivos principales del Plan los siguientes:

“l. Elaborar diagnodsticos de las causas y agentes que generan el
desplazamiento por la violencia, de las zonas del territorio nacional donde
se producen los mayores flujos de poblacion, de las zonas receptoras, de las
personas y comunidades que son victimas de esta situacion y de las
consecuencias sociales, econdmicas, juridicas y politicas que ello genere.

2. Disefar y adoptar medidas sociales, econdmicas, juridicas, politicas y de
seguridad, orientadas a la prevenciéon y superacion de las causas que
generan el desplazamiento forzado.

3. Adoptar medidas de atencion humanitaria de emergencia a la poblacion
desplazada, con el fin de asegurarle su proteccion y las condiciones
necesarias para la subsistencia y la adaptacion a la nueva situacion.

4. Crear y aplicar mecanismos que brinden asistencia legal y juridica a la
poblacion desplazada para garantizar la investigacion de los hechos, la
restitucion de los derechos vulnerados y la defensa de los bienes afectados.

5. Disefar y adoptar medidas que garanticen a la poblacion desplazada su
acceso a planes, programas y proyectos integrales de desarrollo urbano y
rural, ofreciéndole los medios necesarios para que cree sus propias formas
de subsistencia, de tal manera que su reincorporacion a la vida social,
laboral y cultural del pais, se realice evitando procesos de segregacion o
estigmatizacion sociales.

6. Brindar atencién especial a las mujeres y nifios, preferencialmente a las
viudas, mujeres cabeza de familia y huérfanos.

7. Adoptar las medidas necesarias que posibiliten el retorno voluntario de la
poblacion desplazada a su zona de origen o su reubicacién en nuevas zonas
de asentamiento.

8. Garantizar atencion especial a las comunidades negras e indigenas
sometidas al desplazamiento en correspondencia con Sus UuS0S Y
costumbres, y propiciando el retorno a sus territorios, y

, . . . . . 257
9. Las demas acciones que el Consejo Nacional considere necesarias”

A su vez, la mencionada disposicion sefialo los siguientes criterios para la
ejecucion del plan:

256 20 Pérrafo del articulo 10 del Decreto 173 de 1998.
7 Esto, en concordancia con el articulo 10 de la Ley 387 de 1997
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“Para efectos de la ejecucion de este plan, se tendrdn como criterios la
participacion de la comunidad, el tratamiento descentralizado, la
coordinacion del trabajo de planeacion y ejecucion entre las entidades del
Estado, las ONG vy los organismos internacionales que por competencia o
mandato cooperen en la ejecucion o ejecuten en el pais acciones de
atencion a la poblacion desplazada, el reconocimiento a la diversidad
étnica, cultural y social, la equidad de género, la igualdad y la no
discriminacion, asi como la concurrencia, complementariedad vy
subsidiaridad entre los tres niveles territoriales.” %

En términos generales, el Plan dispuso el conjunto de programas y acciones
que debian ser ejecutados por los organismos publicos responsables de la
atencion a la poblacion desplazada, en lo concerniente a los componentes de
prevencion, atencion humanitaria de emergencia (a la que a su vez incluyo los
subcomponentes de seguridad alimentaria, salud, transporte, proteccion y
seguridad, alojamiento, atencion educativa, y participacion y organizacion
comunitaria), consolidacion y estabilizacion econdmica (el cual esta presente
tanto en los procesos de retorno, como en los de reubicacion de la poblacion
desplazada).

El Plan Nacional también dispuso la creacion del Observatorio del
Desplazamiento Forzado como un centro de recopilacion, consolidacion y
analisis sistematico de informacion sobre el desplazamiento forzado.**

Por ultimo, el Decreto 173 establecié algunas reglas concernientes a la
financiacion de la politica de atencion a la poblacion desplazada. La norma
seflala que “para garantizar la adecuada financiacion de los programas,
proyectos y acciones que este Plan comprende, se contard” con los recursos
financieros provenientes del Presupuesto General de la Nacion, los créditos y
las donaciones en dinero o en especie, los aportes de la comunidad
internacional, parte de los rendimientos de los recursos bajo la administracion
de la Direccion Nacional de Estupefaciente o provenientes de la extincion de
dominio, y los dineros apropiados en los presupuestos departamentales o
municipales, entre otros.?®°

28 Ultimo pérrafo del numeral 1o del articulo 10 del Decreto 173 de 1998.

259 Numeral 4o del articulo 1 del Decreto 173 de 1998.

280 E] numeral 50 del articulo 1o del Decreto 173 de 1998 dice: “5. Financiacién. Para garantizar la adecuada
financiacion de los programas, proyectos y acciones que este Plan comprende, se contara con: || 1. Los
recursos que el Presupuesto General de la Nacion le asigne al Fondo Nacional para la Atencion a la Poblacion
Desplazada por la Violencia, al Fondo Nacional de Calamidades y a los programas y proyectos sociales que
gjecutan las entidades del orden nacional que conforman el Sistema Nacional. || 2. Los créditos y las
donaciones en dinero o en especie que ingresen directamente al Fondo Nacional o a las entidades que
constituyen el Sistema y que tengan destinacion especifica para la atencion a la poblacion desplazada. || 3. Los
aportes en dinero provenientes de la cooperacion internacional y que tengan destinacion especifica para la
atencion a la poblacion desplazada. || 4. El cincuenta por ciento (50%) de los rendimientos financieros que
produzcan los recursos en efectivo, titulos valores o cualquier otro documento representativo de dinero,
durante el lapso en que permanezcan bajo administracion provisional de la Direccion Nacional de
Estupefacientes, segin lo dispuesto en la Ley nimero 333 de 1996 y el Decreto 1458 de 1997, los cuales
serén transferidos al Fondo Nacional para la Atencién a la Poblacidn Desplazada por la Violencia y al Fondo
Nacional de Calamidades, segun lo disponga el Consejo Nacional de Estupefacientes. || 5. El cincuenta por
ciento (50%) de los recursos financieros en efectivo, titulos valores o cualquier documento representativo de
dinero que sean objeto de la extincién del dominio, a que se refieren la Ley nimero 333 de 1996 y el Decreto
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En 1999, fue aprobado el Documento CONPES 3057 de 1999%'. Dicho
instrumento adelantd una evaluacion de la politica estatal de atencion a la
poblacién desplazada realizada desde 1997, afio de expedicion de la Ley 387,
y realizd una critica al disefio y a la implementacion de todos los componentes
de la respuesta estatal. En concordancia con estos reparos, el documento
propuso la configuracion de un “plan de accién” dirigido a mejorar los
mecanismos e instrumentos de respuesta institucional al fendmeno del
desplazamiento. Dicho plan reorganizo y simplificd el esquema institucional,
fortalecio los sistemas de informacion, y dispuso que, en concordancia con el
Decreto 489 de 1999, la Red de Solidaridad Social, seria la Unica entidad
coordinadora del Sistema Nacional de Atencion Integral de la Poblacion
Desplazada (SNAIPD). De igual manera, cred la Unidad Técnica Conjunta
(UTC) conformada por la Red de Solidaridad Social y el ACNUR. Por
ultimo, el Documento estim6 que entre los afios 2000 y 2002 la
implementacion de la politica pablica disefiada tendria un costo aproximado
de US $ 360 millones, sin incluir la adjudicacion de vivienda y tierras.

No obstante, solo hasta el dia 12 de diciembre de 2000, mas de tres afios
después de promulgada la Ley 387 de 1997, el gobierno reglamentd, con la
expedicion del Decreto 2569 de 2000, los siguientes aspectos.

Primero, reglamentd las funciones y atribuciones de la Red de Solidaridad
Social como entidad coordinadora del sistema SNAIPD.?®* Segundo, el

1458 de 1997, los cuales se destinaran exclusivamente a la financiacién de programas de vivienda de interés
social para la poblacion desplazada, los cuales deberan ser trasladados al Inurbe y al Programa de Vivienda de
Interés Social en zonas rurales que ejecuta la Caja Agraria en coordinacién con la Red de Solidaridad Social,
segun lo disponga el Consejo Nacional de Estupefacientes. || 6. Los recursos que el Ministerio de Educacién
Nacional y el Fondo Educativo de Compensacion transfieran a las gobernaciones y que tengan destinacion
especifica para la atencion a la poblacion desplazada. || 7. Los demés bienes, derechos o recursos adjudicados,
adquiridos o que adquieran el Fondo Nacional para la Atencion a la Poblacion Desplazada por la Violencia o
las entidades nacionales que conforman el Sistema, a cualquier titulo de conformidad con la ley y que tengan
destinacion especifica para la atencién a la poblacion desplazada. || 8. Los recursos que los presupuestos
departamentales o municipales asignen a proyectos, planes o acciones para la atencion a la poblacion
desplazada por la violencia.”

261 E] Documento se basa en un estudio efectuado por Conferencia Episcopal de Colombia, que analizé el
fenémeno del desplazamiento forzado entre los afios 1985 y 1994, publicado en la Revista Javeriana No 612,
tomo 124 de Marzo de 1995.

262 B] articulo 1° del Decreto 2569 reza asi: “Articulo 1°. Atribuciones de la Red de Solidaridad Social. La Red
de Solidaridad Social como entidad coordinadora del Sistema Nacional de Informacion y Atencidn Integral a
la Poblacion Desplazada por la Violencia desarrollara las siguientes actividades: || a) Orientar, disefiar y
capacitar a los miembros del Sistema, en los procedimientos para obtener la declaraciéon de que trata el
numeral 1 del articulo 32 de la Ley 387 de 1997 y establecer, alimentar y mantener actualizado el Registro
Unico de Poblacion Desplazada. || b) Promover entre las entidades estatales que integran el Sistema Nacional
de Atencidn para la Poblacién Desplazada, el disefio y la elaboracion de programas y proyectos encaminados
a prevenir y brindar atencidn integral a los afectados por el desplazamiento. || c) Disefiar y poner en ejecucion
en nombre del Gobierno Nacional, el plan estratégico para el manejo del desplazamiento interno por el
conflicto armado. || d) Determinar en coordinacion con el Departamento Nacional de Planeacion, los
indicadores sociales y econdmicos que permitan el seguimiento y evaluacién de los resultados generales de
los programas de atencion a la poblacion desplazada por la violencia, y el desempefio particular de las
actividades que emprendan las entidades que conforman el sistema. || €) Promover y coordinar la adopcién por
parte de las autoridades nacionales y locales de medidas humanitarias, de manera tal que se brinde
oportunamente atencion humanitaria de emergencia, proteccion y condiciones de estabilizacién y
consolidacion a la poblacidn desplazada. || f) Promover en nombre del Gobierno Nacional, la creacién de
Comités Municipales, Distritales y Departamentales para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por
la Violencia y asistir a las sesiones de dichos Comités para coordinar la ejecucion de las acciones y/o prestar
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Decreto desarrollé lo establecido en la Ley 387 de 1997, en lo concerniente a
la condicion de persona desplazada®® y a su registro. En este orden de ideas,
la norma cred el Registro Unico de Poblacion Desplazada, cuyo
funcionamiento esté a cargo de la Red de Solidaridad Social, y en el cual los
hogares desplazados se deben inscribir con el fin de acceder a la oferta
institucional.”®* El Decreto 2569 estableci6 las reglas para la inscripcion de la
poblacion desplazada, la declaracion que deben efectuar éstas personas, y la
valoracion que realiza la Red de Solidaridad Social con el fin de decidir si
incluye o no a los declarantes en el registro.”®®

apoyo técnico en cualquiera de las reas de intervencion de los mismos. || g) Propiciar la concertacion entre
las autoridades de nivel Nacional, Departamental, Distrital y Municipal para la ejecucion de las medidas
sociales, econémicas, juridicas, politicas y de seguridad que adopte el Gobierno Nacional para la prevencion y
superacion del desplazamiento. || h) Coordinar en nombre del Gobierno Nacional, la adopcion de medidas
para posibilitar el retorno voluntario a la zona de origen o la reubicacion de la poblacion desplazada. || i)
Promover la coordinacion entre las entidades estatales de cualquier orden y las organizaciones no
gubernamentales nacionales e internacionales que adelanten, financien o ejecuten programas o proyectos
dirigidos a la poblacion desplazada por la violencia, asi como promover las actividades de cogestion. || j)
Promover con entidades publicas y privadas el establecimiento de una red nacional para la atencion
humanitaria integral de emergencia, conformada por campamentos moviles para alojamiento de emergencia,
centros de alojamiento transitorio y unidades de atencion y orientacion en las ciudades medianas y grandes.”
263 Articulo 20 del Decreto 2569 de 2000: “Articulo 2°. De la condicién de desplazado. Es desplazado toda
persona que se ha visto forzada a migrar dentro del territorio nacional, abandonando su localidad de
residencia o actividades econémicas habituales, porque su vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad
personales han sido vulneradas o se encuentran directamente amenazadas, con ocasion de cualquiera de las
siguientes situaciones: conflicto armado interno, disturbios y tensiones interiores, violencia generalizada,
violaciones masivas de los Derechos Humanos, infracciones al Derecho Internacional Humanitario u otras
circunstancias emanadas de las situaciones anteriores que puedan alterar o alteren drasticamente el orden
publico. || EI Gobierno Nacional a través de la Direccidon General para los Derechos Humanos del Ministerio
del Interior o la entidad que esta delegue, declarara que se encuentra en condicion de desplazamiento aquella
persona desplazada que solicite tal reconocimiento mediante el cumplimiento de los requisitos establecidos en
el articulo 32 de la Ley 387 de 1997, a saber: || 1. Declarar esos hechos ante la Procuraduria General de la
Nacién, la Defensoria del Pueblo, las personerias municipales o distritales o cualquier despacho judicial, y ||
2. Solicitar que se remita para su inscripcion a la Direccion General para los Derechos Humanos del
Ministerio del Interior o a la oficina que ésta designe a nivel departamental, distrital 0 municipal copia de la
declaracién de los hechos de que trata el numeral anterior.” El Decreto mencionado también reglamenta las
condiciones mediante las cuales las personas cesan de ser desplazadas. El articulo 3o del Decreto dispone que
“Articulo 3°. Cesacion de la condicidn de desplazado. Cesara la condicion de desplazado y por tanto el
reconocimiento que el Estado realiza sobre el que alega ser desplazado, cuando se presente una de las
siguientes situaciones: || 1. Por el retorno, reasentamiento o reubicacion de la persona sujeta a desplazamiento
gue le haya permitido acceder a una actividad econémica en su lugar de origen o en las zonas de
reasentamiento. || 2. Por exclusion del Registro Unico de Poblacion Desplazada, de acuerdo con las causales
previstas en el articulo 14 del presente decreto. || 3. Por solicitud del interesado. || Paragrafo. La cesacion se
declarard mediante acto motivado, contra el cual proceden los recursos de Ley y la decision que los resuelva
agota la via gubernativa.”

264 Articulos 40 y 50 del Decreto 2569 de 2000.

265 Articulos 6 a 11 del Decreto mencionado: “Articulo 6°. De la declaracion. La declaracién de desplazado
por quien alega su condicion como tal, debera surtirse de acuerdo con lo preceptuado en el articulo 32 de la
Ley 387 de 1997. En la declaracion se asentaran los generales de ley y ademas, entre otros datos, los
siguientes: || 1. Hechos y circunstancias que han determinado en el declarante su condicion de desplazado. || 2.
Lugar del cual se ha visto impelido a desplazarse. || 3. Profesion u oficio. || 4. Actividad econémica que
realizaba y bienes y recursos patrimoniales que poseia antes del desplazamiento, || 5. Razones para escoger el
lugar actual de asentamiento.” || “Articulo 7°. Envio de la declaracion para su inscripcidn. La declaracion
mencionada debera ser remitida en forma inmediata por la autoridad receptora, a la Direccion General para
los Derechos Humanos del Ministerio del Interior o a la sede de la entidad en la que se haya delegado la
inscripcion de que trata el numeral 2 del articulo 32 de la Ley 387 de 1997, en el respectivo departamento. El
incumplimiento de este mandato sera objeto de investigacion disciplinaria por el correspondiente 6rgano de
control.” || “Articulo 8°. Oportunidad de la declaracion. La declaracion a que se refieren los articulos
anteriores, deberd presentarse por la persona interesada, dentro del afio siguiente a la ocurrencia de los hechos
que dieron origen al desplazamiento.” || “Articulo 9°. Valoracion de la declaracion. A partir del dia
siguiente a la fecha del recibo en la sede de la entidad en la que se haya delegado la inscripcion, esta entidad
dispondra de un término maximo de 15 dias habiles, para valorar la informacion de que disponga junto con la
declaracion, a efecto de realizar la inscripcion o no en el registro de quien alega la condicion de desplazado.”
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Tercero, el Decreto 2569 de 2000 indica el procedimiento para inscribir y
prestar atencion humanitaria de emergencia a la poblacion victima de
desplazamientos de tipo masivo, entendiendo por tal el “desplazamiento
conjunto de diez (10) o mas hogares, o de cincuenta (50) 0 mas personas.”®

Cuarto, de manera mas especifica, el Decreto 2569 de 2000 describe algunos
componentes de la respuesta institucional, en lo relacionado con sus objetivos,
los procedimientos para realizar su prestacion, y los requisitos para acceder a
ellos. En lo referente a la atencién humanitaria de emergencia, el Decreto
dispone que ésta debe ser proporcionada (i) inmediatamente después de
realizada la inscripcion, dependiendo de la disponibilidad presupuestal®®” y (i)
por un periodo de tres meses, prorrogables durante otros tres, también con
sujecion a la disponibilidad de recursos.’®® Adicionalmente, el Decreto

| “Articulo 10. Inscripcion en el Registro Unico de Poblacion Desplazada. En caso de proceder la
inscripcion en el Registro Unico, se entenderd surtida la notificacion del acto de registro de la condicion de
desplazado, en la fecha en que se hubiere inscrito, al tenor del articulo 44 del Cédigo Contencioso
Administrativo. De tal decision se dara aviso al interesado.” || “Articulo 11. De la no inscripcién. La entidad
en la que se haya delegado la inscripcion, no efectuard la inscripcién en el registro de quien solicita la
condicion de desplazado, en los siguientes casos: || 1. Cuando la declaracidn resulte contraria a la verdad. || 2.
Cuando existan razones objetivas y fundadas para concluir que de la misma no se deduce la existencia de las
circunstancias de hecho previstas en el articulo 1° de la Ley 387 de 1997. || 3. Cuando el interesado efectie la
declaracion y solicite la inscripcion en el Registro después de un (1) afio de acaecidas las circunstancias
descritas en el articulo 1° de la Ley 387 de 1997. || En tales eventos, se expedira un acto en el que se sefialen
las razones que asisten a dicha entidad para tal determinacion, el cual debera ser notificado al afectado. Contra
dicho acto proceden los recursos de Ley y la decision que los resuelva agota la via gubernativa.”

26 Articulos 12 y 13 del Decreto mencionado: “Articulo 12. Desplazamientos masivos. Se entiende por
desplazamiento masivo, el desplazamiento conjunto de diez (10) o mas hogares, o de cincuenta (50) 0 mas
personas. || Se entiende por hogar, el grupo de personas, parientes, o no, que viven bajo un mismo techo,
comparten los alimentos y han sido afectadas por el desplazamiento forzado por la violencia.” || “Articulo 13.
Inscripcion en el Registro Unico de Poblacién Desplazada en caso de desplazamientos masivos. Cuando
se produzcan desplazamientos masivos, el Comité Municipal, Distrital, las autoridades municipales y el
Ministerio Publico, tanto de la zona expulsora como de la receptora de la poblacion desplazada, actuaran en
forma unida para establecer la identificacion y cuantificacion de las personas que conformaron el
desplazamiento masivo y efectuaran una declaracion sobre los hechos que originaron el desplazamiento del
grupo. || La declaracién y la informacion recolectada deberan ser enviadas de manera inmediata y por el
medio mas eficaz, para su inscripcion en el Registro Unico de Poblacion Desplazada, a la sede de la entidad
en la que se haya delegado la inscripcion, del respectivo departamento. El incumplimiento de este mandato
seré objeto de investigacion disciplinaria por el respectivo 6rgano de control. || Paragrafo. El tramite previsto
en este articulo exime a las personas que conforman el desplazamiento masivo de rendir una declaracion
individual para solicitar su inscripcion en el Registro Unico de Poblacién Desplazada.”

267 Articulo 16 del Decreto: “Articulo 16. Ayuda inmediata. Una vez recibida en la sede de la entidad en la
que se haya delegado la inscripcion la declaracion enviada por la autoridad receptora de la misma, la persona
que solicita el reconocimiento de su condicién de desplazado por el solo hecho de haber efectuado la
declaracién dentro del término anteriormente sefialado, tendré& derecho a acceder a los beneficios establecidos
en la Ley 387 de 1997, de acuerdo con la disponibilidad presupuestal, para la atencién humanitaria de
emergencia, proporcionada como ayuda inmediata y hasta el momento en el cual se expida el acto que decida
sobre la inscripcion en el registro.”

%8 Articulos 17, 20, 21 del Decreto 2569 de 2000: “Articulo 17. Atencién humanitaria de emergencia.
Realizada la inscripcion, la persona tendrad derecho a que se le otorgue atencién humanitaria de emergencia
por el término establecido en el paragrafo del articulo 15 de la Ley 387 de 1997, de acuerdo con la
disponibilidad presupuestal y acceso a los programas de ayuda, que con ocasion a la condicion de desplazado
adelante el Estado, sin perjuicio de que el interesado tenga acceso a los programas sociales de retorno,
reasentamiento o reubicacion y otros que preste el Estado.” || “Articulo 20. De la atencién humanitaria de
emergencia. Se entiende por atencién humanitaria de emergencia la ayuda temporaria e inmediata
encaminada a acciones de socorro, asistencia y apoyo a la poblacion desplazada, a fin de mitigar las
necesidades basicas en alimentacidn, salud, atencién sicol6gica, alojamiento, transporte de emergencia,
elementos de habitat interno y salubridad publica. || Se tiene derecho a la atencién humanitaria de emergencia
por espacio méaximo de tres (3) meses, prorrogables excepcionalmente por otros tres (3) meses mas.” ||
“Articulo 21. Prérroga de la atencién humanitaria de emergencia. A juicio de la Red de Solidaridad
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establece unos maximos de la ayuda otorgada®®, y algunas reglas adicionales

para la prestacion de la atencion humanitaria de emergencia, las cuales
incluyen la posibilidad de que el gobierno celebre ‘“convenios con
organizaciones no gubernamentales, entidades del sector privado vy
organizaciones internacionales.”?"

Quinto, el Decreto mencionado condiciond la prestacion de algunos los
componentes de la ayuda a la poblacion desplazada a la disponibilidad
presupuestal. Es asi como los articulos 16, 17, 20, 21, 22, 25, 26 y 27 **

Social y de manera excepcional, se podra prorrogar la atencion humanitaria de emergencia hasta por un
término de tres (3) meses al tenor del paragrafo del articulo 15 de la Ley 387 de 1997, y lo previsto en el
inciso segundo del articulo anterior, de acuerdo con la disponibilidad presupuestal y atendiendo criterios de
vulnerabilidad, solidaridad, proporcionalidad e igualdad. | La prérroga excepcional se aplicara
exclusivamente a hogares incluidos en el Registro Unico de Poblacion Desplazada y que cumplan las
siguientes condiciones: || 1. Hogares en los que uno cualquiera de sus miembros reportados en la declaracion
presenten discapacidad fisica y/o mental, parcial o total, médicamente certificada por las entidades
prestadoras de salud en atencién humanitaria de emergencia y que haya sido reportada en la declaracion de los
hechos del desplazamiento. || 2. Hogares con jefatura femenina o masculina mayor de 65 afios, y que dicha
situacion haya sido reportada en la declaracion. || 3. Hogares en los que cualquiera de sus miembros
debidamente reportados y registrados, presenten enfermedad terminal, médicamente certificada por las
entidades prestadoras de salud en atencion humanitaria de emergencia. || 4. Cuando a juicio de la Red de
Solidaridad Social y de manera excepcional se presente una situacion cuya gravedad sea de naturaleza similar
a las enunciadas en los numerales 1, 2 y 3 del presente articulo.”

269 Articulo 22 del Decreto: “Articulo 22. Montos de la ayuda humanitaria de emergencia. En atencién a
los principios de solidaridad y de proporcionalidad, la Red de Solidaridad Social destinara de los recursos que
para tal fin reciba del presupuesto nacional y de manera proporcional al tamafio y composicién del grupo
familiar, un monto maximo equivalente en bienes y servicios, de acuerdo con la disponibilidad presupuestal,
asi: || 1. Para alojamiento transitorio, asistencia alimentaria y elementos de aseo personal hasta una suma
maxima mensual equivalente a 1,5 salarios minimos mensuales legales vigentes, otorgada por espacio de tres
meses. || 2. Para utensilios de cocina y elementos de alojamiento, otorgados por una sola vez, hasta una suma
méaxima equivalente al 50% del salario minimo mensual legal vigente. || 3. Para transporte, otorgado por una
sola vez, hasta una suma maxima equivalente al 50% del salario minimo mensual legal vigente.”

279 Articulo 23 del Decreto 2569 de 2000

21| os articulo 25, 26 y 27 disponen: Articulo 25. De la estabilizacién socioeconémica. Se entiende por la
estabilizacién socioecondémica de la poblacién desplazada por la violencia, la situacion mediante la cual la
poblacion sujeta a la condicién de desplazado, accede a programas que garanticen la satisfaccion de sus
necesidades bésicas en vivienda, salud, alimentacién y educacion a través de sus propios medios o de los
programas que para tal efecto desarrollen el Gobierno Nacional, y las autoridades territoriales, en el ambito de
sus propias competencias y de acuerdo con la disponibilidad presupuestal. || Articulo 26. Componentes de los
programas de estabilizacion socioecondmica. Se entiende por componentes de los programas de
estabilizacién socioecondmica, la vivienda y la incorporacion en la dindmica econémica y productiva y
ademas en el &mbito rural, el acceso a la tierra para fines productivos. || Los componentes vivienda y tierra
seran suministrados a través de los sistemas que para tales efectos desarrollen el Banco Agrario, el Inurbe y el
Incora, dentro de sus planes de atencion a poblacidn desplazada, los cuales podran, subsidiariamente, ser
apoyados por la Red de Solidaridad Social, y a los cuales accederan en procura de satisfacer los derechos
vulnerados en tal materia, preferencialmente, las personas que al momento del desplazamiento, previa
verificacion de la Red de Solidaridad Social, contaban con derecho de propiedad o posesion sobre un lote de
terreno o una vivienda. || Paragrafo. Para efectos de la ejecucion de proyectos productivos, el Estado
promoverd a través de la Red de Solidaridad Social, la participacion de organizaciones privadas nacionales e
internacionales con experiencia en procesos de consolidacién y estabilizacion socioeconémica de poblacion
desplazada. || La coordinacion de las labores que desarrollen las organizaciones que participen en la
formulacién y ejecucion de tales proyectos productivos, estard bajo la direccion de la Red de Solidaridad
Social, quien podra celebrar los convenios que resulten necesarios. || Articulo 27. Montos de la ayuda en
materia de estabilizacion socioecondmica. EI Consejo Directivo de la Red de Solidaridad Social a propuesta
del Director de esta entidad, definira anualmente conforme a la asignacion presupuestal de las entidades
miembros del Sistema Nacional de Atencidn Integral a la Poblacion Desplazada, a la naturaleza de las
necesidades por atender en la consolidacion y estabilizacién socioeconémica de dicha poblacion y en atencion
a los criterios de igualdad y solidaridad, los montos maximos expresados en salarios minimos mensuales
legales vigentes con los que se atendera cada grupo familiar en tal materia, y determinara los porcentajes
necesarios que se distribuiran en los siguientes conceptos: subsidio para tierra; subsidio para vivienda; apoyo
para seguridad alimentaria; incorporacion a la dinamica productiva. En estos conceptos se incluiran los costos
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limitaron el acceso a la ayuda humanitaria de emergencia y a los programas de
estabilizacion socioeconémica a la disponibilidad de recursos.

Por ultimo, el Decreto 2569 establecid que los entes territoriales “crearan los
Comités para la Atencion Integral a la Poblacién Desplazada™’? los cuales
cuentan con las funciones de ejecutar las politicas en los campos de la
prevencion y la atencion integral a la poblacién desplazada.?”

El dia 25 de mayo de 2001 fue publicado el documento CONPES 3115. Este
consistié en una respuesta a la falta de resultados de las politicas propuestas en
el documento CONPES 3057 de 1999. El documento de 2001, propuso un
mecanismo de “distribucidn presupuestal sectorial” y recomendo “el ajuste de
los mecanismos y procedimientos que faciliten el acceso de la poblacion
desplazada a los programas de las instituciones que hacen parte del Sistema,
de forma que permita al Estado dar una respuesta efectiva al fendmeno de
desplazamiento forzado para el periodo 2001-2002.”

relativos a la capacitacion, asistencia técnica integral y gestion para la comercializacion. Las demas normas
mencionadas estan precitadas.

272 Articulo 29 del Decreto mencionado

283 Articulos 31, 32 y 33 del Decreto 2569 de 2000: “Articulo 31. Funciones de los Comités municipales,
distritales y departamentales para la prevencion del desplazamiento forzado y la atencion integral a la
poblacién desplazada por la violencia. En ejecucidon de las acciones juridicas y asistenciales que les atribuye
la Ley 387/97, los Comités municipales, distritales y departamentales para la Prevencion del Desplazamiento
Forzado y la Atencion Integral de la Poblacion Desplazada por la Violencia, desarrollaran funciones en
prevencion del desplazamiento forzado y en atencion integral de la poblacion desplazada.” || “Articulo 32.
Funciones de los Comités en Prevencion del Desplazamiento Forzado. Son funciones preventivas de los
Comités en materia de desplazamiento forzado, entre otras, las siguientes: || 1. Recopilar informacion y
evaluar constantemente los hechos que constituyan o puedan llegar a constituir situaciones generadoras de
desplazamiento. || 2. Estimular la constitucién de grupos de trabajo para la prevencion y anticipacion de los
riesgos que puedan generar el desplazamiento. || 3. Promover e impulsar sistemas de alerta temprana, en
coordinacion con instituciones gubernamentales y no gubernamentales. || 4. Adelantar las acciones juridicas
que permitan minimizar o erradicar las situaciones de desplazamiento. || 5. Velar porque se brinde la
proteccion militar y policiva necesaria en las zonas o a las poblaciones amenazadas de hechos violentos
generadores de desplazamiento. || 6. Solicitar el concurso de las autoridades nacionales, departamentales y
locales competentes, para la atencion oportuna y prevencion o atencion a situaciones susceptibles de generar
un desplazamiento. || 7. Contribuir al fortalecimiento del desarrollo integral y sostenible de las zonas
expulsoras y receptoras de poblaciéon desplazada, a partir de la puesta en marcha de los programas de
desarrollo social adelantados por el Estado, o la participacion en los mismos.” || “Articulo 33. Funciones de
los Comités en Atencién Integral de la Poblacion Desplazada. Son funciones de los Comités en atencion
integral de la poblacién desplazada, entre otras, las siguientes: || 1. Recolectar, en los desplazamientos
masivos, la informacién de la poblacién desplazada e iniciar los trdmites para su inscripcion en el Registro
Unico de Poblacion Desplazada. || 2. Coordinar y adoptar medidas de ayuda humanitaria de emergencia,
tendientes a aliviar las necesidades mas urgentes de la poblacion desplazada. || 3. Velar por la idénea conducta
de los funcionarios publicos o de toda organizacion o persona que participe en el manejo de la ayuda
humanitaria. || 4. Preparar el plan de contingencia en el que se incluyan las partidas presupuestales necesarias
para la prevencion, atencion integral y proteccion de la poblacion desplazada por la violencia. Dicho plan de
contingencia debe ser revisado cada seis (6) meses, salvo que las circunstancias impongan una revision
anterior. || 5. Preparar los informes sobre las acciones que se han emprendido y su resultado; los recursos
disponibles y los solicitados a las autoridades locales, regionales y nacionales; las necesidades de formacién y
capacitacion del personal necesario para brindar asistencia y proteccion a los que se encuentran en la
condicién de desplazados. || 6. Coordinar y llevar a cabo procesos de retorno voluntario o reubicacién en
condiciones dignas y seguras. || 7. Disefiar y poner en marcha programas y proyectos encaminados hacia la
atencion integral de la poblacion desplazada por la violencia, conducentes al logro de la estabilizacion
socioecondmica de esta poblacion. || 8. Evaluar cada seis (6) meses las condiciones de estabilizacion y
consolidacién socioecondémicas de los desplazados que hayan retornado a sus lugares de origen o que hayan
sido reubicados. Con base en esta informacion la Red de Solidaridad Social, revisara en cada caso la cesacion
de condicion de desplazado, en los términos del presente decreto. || 9. Velar por que las autoridades, en
especial las militares y policivas, brinden a la poblacién desplazada la proteccion requerida durante todas las
etapas del desplazamiento, y en los procesos de asentamiento temporal, retorno voluntario o reubicacion.”
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El documento indicé tres factores como los causantes del “rezago” de los
resultados esperados tras las recomendaciones hechas por el documento
CONPES 3057. (i) “Algunas entidades o programas no han podido asignar
recursos por falta de proyectos formulados. Asi mismo, la formulacion de los
mismos no ha sido suficiente para satisfacer la demanda por falta de
recursos.” (il) “Los procedimientos para el acceso de la Poblacion
Desplazada a programas de Inversion a través de entidades del orden
nacional han sido restrictivos. En algunos programas a los cuales se accede
por demanda, como es el caso de los créditos para actividades productivas,
subsidios 0 acceso a tierras y vivienda los mecanismos de focalizacién no
contemplan canales especiales de acceso para la poblacion desplazada. En
muchos casos, existiendo demanda por parte de esta poblacion, algunas
entidades no han podido ejecutar recursos programados debido a que los
mecanismos de calificacion limitan su asignacion a desplazados.” (iil) “La
programacion de la inversion en las entidades que hacen parte del Sistema
Nacional de Atencion a la Poblacion Desplazada evidencia problemas de
dispersion e insuficiente asignacion en programas generales y especificos
para atender el fenomeno del desplazamiento. En la actualidad so6lo la Red de
Solidaridad Social cuenta con proyectos especificos para la poblacion
desplazada con el presupuesto nacional. Por otro lado, varias entidades del
Sistema tienen proyectos generales que no cuentan con recursos especificos
para la atencion del desplazamiento, dificultando la determinacion del monto
de la inversién y su impacto.”

Por las razones anteriores, el documento propuso, entre otras cosas, (i) que las
entidades del Sistema Nacional de Atencion a la Poblacion Desplazada
destinen los recursos necesarios para cumplir lo sefialado en el documento
CONPES 3057; (ii) “revisar y adecuar los mecanismos de calificacion y
acceso a los programas a cargo del Sistema”, de tal forma que se garantice la
ausencia de duplicidad en la asignacion de beneficios. (iii) apropiar recursos
suficientes que garanticen una respuesta institucional al problema del
desplazamiento, el cual consistiria en el desembolso de un total de 145 mil
millones de pesos para el afio 2001, y 162 mil millones para el afio 2002.

Por ultimo, el Documento solicitd al Departamento Nacional de Planeacion
que defina, en conjunto con la Red de Solidaridad Social “los indicadores
para la evaluacion de resultados del Plan de Accion para la atencion integral
de la poblacion desplazada.”

En Noviembre del afio 2001 fue expedida la Directiva Presidencial No 6, la
cual, con el fin de mejorar la implementacion de las politicas de atencion a la
poblacion desplazada, imparte entre otras las siguientes oOrdenes: (i) al
Ministerio del Interior, desarrollar e impulsar las politicas para la prevencién
del desplazamiento. (ii) al Ministerio de Relaciones Exteriores y a los agentes
diplométicos y consulares, velar por lo desplazados afuera de las fronteras.
(iii) Al Ministerio de Salud, implementar los mecanismos para el
cumplimiento del Acuerdo 185 de 2000 del Consejo Nacional de Seguridad
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Social en salud, para que se preste una “pronta y adecuada atencion en salud
a la poblacién desplazada.” (iv) Al Ministerio de Educacion Nacional,
“implementar y desarrollar junto con las Secretarias de Educacion
departamentales, municipales y distritales programas educativos especiales
para las victimas del desplazamiento forzado.” (v) Al Ministerio de
Agricultura “implementar y desarrollar a través de INCORA el registro de
bienes abandonados por los desplazados y programas especiales para la
atencion consolidacion y estabilizacion de la poblacion desplazada.” (vi) Al
Ministerio de Desarrollo, “liderar el desarrollo de programas y proyectos
tendientes a la consolidacion y estabilizacion socioeconomica de la poblacion
desplazada.” (vii) Al programa presidencial para los derechos humanos,
“coordinar las decisiones del Consejo Nacional de Atencion Integral a la
poblacion desplazada con la Comision Intersectorial de Derechos Humanos,
en lo que respecta al tema de atencion integral al desplazamiento forzado.”
(viii) A la Red de Solidaridad Social, promover la creacion de Comités
municipales, distritales y departamentales para la atencion integral de la
poblacion desplazada y asistir a las sesiones de los mismos, con el fin de
coordinar la ejecucion de las acciones y/o prestar apoyo técnico en cualquiera
de las areas de intervencién de dichos comites.

Igualmente, la Directiva Presidencial No. 6 ordena a todos los servidores
publicos gestionar de manera prioritaria los asuntos relacionados con derechos
humanos y desplazamiento forzado, y las érdenes de caracter humanitario,
emitidas por el Presidente de la Republica a través de sus ministros o
delegados. Con estos fines, la Directiva ordena el cumplimiento de los
siguientes procedimientos: “@)El funcionario o entidad destinatario de una
orden de caracter humanitario debera acometer de manera inmediata las
gestiones ordenadas o seguir las directrices contenidas en ella. b) Todos los
dias y horas son habiles para emitir y cumplir oOrdenes de caracter
humanitario dictadas de conformidad con esta directiva, y las entidades y
funcionarios que a su vez sean requeridos por el destinatario, estan en la
obligacion, de conformidad con el articulo 113 de la Cédigo Penal, de prestar
toda la colaboracion que permita el cumplimiento cabal de la orden. c) Las
gestiones tendientes a cumplir con una orden de caracter humanitario
deberan agotarse dentro de los 10 dias siguientes al recibo de la misma, a
menos que la orden establezca un tiempo preciso para su cumplimiento. d)
Una vez iniciadas las gestiones tendientes al cumplimiento de la orden, el
funcionario o entidad destinatario informara de manera inmediata y
pormenorizada sobre ellas al funcionario emisor. e) Dentro del término
seflalado en el numeral c¢) El funcionario destinatario de una orden de
caracter humanitario debera presentar un informe final al emisor sobre las
gestiones realizadas para el cumplimiento de la orden, y en caso de que no se
hayan podido cumplir, debera justificar de manera suficiente las razones por
las cuales ello no fue posible, sugiriendo y una solucion alternativa del caso.”

También, la Directiva Presidencial No 6 ordena a las entidades de orden
nacional y territorial que conforman el Sistema Nacional de Atencién Integral
a la Poblacion Desplazada SNAIPD, “coordinar sus acciones de manera tal
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que un seguimiento a los principios de eficiencia eficacia, economia y
celeridad, se atiendan con prontitud las necesidades de la poblacion
desplazada”, y conformar los Comités Territoriales de Atencion Integral a la
Poblacion Desplazada. Al INCORA, INURBE, ICBF, IFI y SENA, la
Directiva ordena llevar los registros necesarios y realizar las actividades
pertinentes, con el objetivo de desarrollar programas especiales de vivienda, y
estabilizacidn socioeconomica para la poblacion desplazada.

Por ultimo, la Directiva ordena a la Fuerza Publica dar cumplimiento a su
deber constitucional de proteger la vida, la integridad personal, la dignidad y
los bienes de los colombianos, en especial de la poblacidn desplazada, y de los
particulares y organizaciones publicas y particulares que presten ayuda o
atencion a estas comunidades.

El mismo dia 28 de Noviembre de 2001 fue expedida la Directiva Presidencial
No. 07 de 2001. En ella, el gobierno “reitera su voluntad de trabajar
coordinada y concertadamente con las organizaciones de caracter
humanitario a favor de la asistencia de las victimas (...)”. Entre otras cosas, el
Presidente de la Republica ordena: (i) A los servidores publicos de la rama
ejecutiva, tramitar de manera pronta y efectiva las solicitudes y gestiones
provenientes de las organizaciones no gubernamentales humanitarias,
cooperar con los miembros de dichos organismos, abstenerse de cuestionar la
legitimidad de estos grupos, y de hacer falsas imputaciones contra ellos. (ii) Al
Ministerio de Relaciones Exteriores, promover y gestionar la cooperacién
internacional en materia de atencién humanitaria. (iii) Al Ministerio del
Interior, coordinar con la Fuerza Publica la proteccion de los miembros de las
organizaciones humanitarias no gubernamentales. (iv) A la Red de Solidaridad
Social, promover la coordinacion entre las organizaciones humanitarias y las
entidades integrantes del Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada. (v) A la Fuerza Publica, respetar y proteger a los miembros de
las organizaciones aludidas, y facilitar el desempefio de sus labores. (vi) A los
gobernadores y alcaldes, coordinar estrategias para garantizar la seguridad de
los miembros de dichos organismos.

Adicionalmente, en concordancia con la normatividad hasta ahora sefialada,
tanto el Presidente de la RepuUblica, como algunas entidades territoriales
expidieron un nimero abundante de normas que regulan la prestacion de los
servicios incluidos en los diferentes componentes de la atencion a la poblacion
desplazada. Asi, el Ministerio de Desarrollo promulgo el Decreto 951 de 2001
relativo a la solucién de las necesidades de vivienda de la poblacion
desplazada. ElI Ministerio de Educacion Nacional emitié el Decreto 2562 de
2001 y una circular conjunta con la Red de Solidaridad Social, relacionados
con la prestacion del servicio publico educativo a la poblacion escolar
desplazada. EI Ministerio de Salud, el Ministerio de la Proteccion Social y el
Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud han expedido varios decretos
y acuerdos dirigidos a coordinar la prestacion del servicio de salud a la
poblacion desplazada. Por su parte, la Secretaria de Educacion de la Alcaldia
Mayor de Bogotd promulgdé la Circular 020 de 2000, que regula los
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procedimientos relativos a la atencion de la poblacion escolar desplazada.
Igualmente, FINAGRO dicto la circular VO 007 de 2003 que regula las lineas
de crédito agricola destinadas, entre otras, a la poblacién desplazada.

Finalmente, cabe anotar que en el Plan Nacional de Desarrollo vigente se
consignaron varios lineamientos de politica publica que ratifican lo dispuesto
en las normas de la Ley 387 de 1997 sobre desplazamiento forzado. En
algunos de sus apartes, y dentro del marco de la politica de seguridad
democratica®™, la Ley 812 de 2003 “por la cual se aprueba el Plan Nacional
de Desarrollo 2003-2006%"> dispone objetivos dirigidos a fortalecer la
politica de atencion a la poblacion desplazada en lo referente a diferentes
componentes de dicha atencion. En particular, en el apartado concerniente a la
“proteccion 'y promocion de los derechos humanos y del Derecho
Internacional Humanitario”, el Plan de Desarrollo establece:

“La prevencion de violaciones a los derechos humanos y al Derecho
Internacional Humanitario (DIH) se fundamentard en el sistema de alertas
tempranas, el cual consolidara la informacidn para la valoracion oportuna
del riesgo y la anticipacion de eventos contra la comunidad. Paralelamente,
se impulsara una estrategia pedagogica dirigida a las autoridades civiles y
militares, asi como a la ciudadania.

Las victimas del desplazamiento forzado recibiran asistencia integral en
nutricion, refugio y salud (fisica y psicosocial). Los menores de edad
contaran con asistencia educativa formal en instituciones del Estado y de
haberse quedado huérfanos por causa del conflicto sera obligacion del
ICBF brindar toda la asistencia social, integral y digna. Se activara de
manera regular el Consejo Nacional de Atencion a la Poblacion Desplazada
y se consolidara el Sistema Unico de Registro y el Sistema de Estimacion
de la Magnitud del Desplazamiento, con el apoyo de la Red de Solidaridad
Social.

El restablecimiento de la poblacion desplazada se promoveréa a través de la
titularizacion de tierras, subsidios de vivienda y el desarrollo de proyectos
productivos asociativos financiados con microcréditos. Se implementara un
programa piloto con el objeto de que cerca de 30 mil familias campesinas
retornen a sus hogares.

2% La politica de seguridad democrética fue uno de los aspectos mas relevantes y distintivos de la politica del
gobierno entrante. En este sentido , el Plan Nacional de Desarrollo se enfoco hacia el fortalecimiento de las
fuerzas militares a partir del cual el Estado lograria controlar la totalidad del territorio, lo cual a su vez,
lograria disminuir la incidencia del fendmeno del desplazamiento (lo cual sucedio para el afio 2003).El
articulo 1° de la Ley 812 de 2003 dice: “Objetivos nacionales y sectoriales de la accion estatal: || 1. Brindar
seguridad democratica, que asegure la viabilidad de la democracia y afiance la legitimidad del Estado. Se
brindard seguridad y proteccion a todos los colombianos sin distingo de color politico, credo religioso,
conviccion ideoldgica o nivel socioecondémico.” Asi mismo, el primer parrafo del literal A del articulo 8°
sefala: “Seguridad democratica. Para alcanzar la Seguridad Democréatica, el Gobierno plantea una estrategia
que comprende el control del territorio y defensa de la soberania nacional, el fortalecimiento de la fuerza
publica, la desarticulacion de la produccidn de drogas ilicitas, el fortalecimiento de la justicia y la atencién a
las zonas deprimidas y de conflicto. La puesta en practica de esta estrategia demandara ingentes recursos
fiscales y una activa participacion de la comunidad internacional.”

"> La Corte no hace referencia al Plan Nacional de Desarrollo del cuatrienio pasado, ya que éste fue
declarado inexequible por vicios de forma en la sentencia C-557 de 2000 (MP Vladimiro Naranjo Mesa, SV
Eduardo Cifuentes Mufioz).
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El Gobierno fortalecerd el Fondo Nacional para la Atencion del
Desplazamiento creado por la Ley 387 de 1997.

(...)

Se disefiard e implementara un modelo de seguimiento, evaluacion y
monitoreo de las politicas publicas que inciden en los derechos humanos,
tanto las relacionadas con los derechos civiles y politicos, como aquellas
que vinculan los derechos economicos, sociales y culturales, colectivos y
del ambiente.”?"®

Adicionalmente, en cuanto al servicio de salud, la Ley dispone los siguiente:

“El Gobierno Nacional destinard recursos de la subcuenta ECAT para la
atencion en salud a la poblacion en condiciéon de desplazamiento forzoso
sin capacidad de pago, con cofinanciacién de las entidades territoriales
condicion que se mantendra hasta que sean afiliados al régimen
subsidiado.” ?"’

Por su parte, en cuanto a la educacion, el Plan de Desarrollo establece que

“se buscard crear 1,5 millones de cupos en educacion preescolar, basica y
media mediante la implementacion de varios esfuerzos complementarios,
entre otros, aumentos en la eficiencia, recursos adicionales provenientes de
las reformas constitucionales y el Programa de Educacion Rural, con
atencion prioritaria a la poblacion mas vulnerable y teniendo en cuenta a la
poblacién desplazada.”?"®

Por ultimo, en relacion con el subsidio de vivienda, el articulo 94 del Plan
Nacional de Desarrollo dispone que la poblacion desplazada que aspire al
subsidio familiar de vivienda esta exceptuada de cumplir con el requisito de
ahorro programado.?”

B. OBSERVACIONES A LA POLITICA EXISTENTE Y A SUS
DISTINTOS COMPONENTES.

2% Numeral 5° del inciso A del articulo 8° del Plan Nacional de Desarrollo, el cual describe los diferentes
programas de inversion.

27" Articulo 54 del Plan Nacional de Desarrollo.

278 Numeral 1° del Inciso C del articulo 8° del Plan Nacional de Desarrollo.

29 El articulo 94 dispone: “Articulo 94. Requisito para obtencién de Subsidio Familiar de Vivienda. El
ahorro es un requisito para la obtencién del Subsidio Familiar de Vivienda. Este ahorro se materializara en la
apertura de una cuenta de ahorro programado, que no requerira antigliedad certificada, en las condiciones
establecidas por el Gobierno Nacional, o en las cesantias que tengan los miembros del hogar postulante, o en
los aportes periddicos realizados en los fondos comunes especiales, en los fondos mutuos de inversion, en las
cooperativas financieras o en los fondos de empleados, o bien, en el lote y el avance de obra debidamente
certificado por la autoridad municipal competente. En este caso la propiedad del lote debe figurar en cabeza
de cada uno de los postulantes, de la entidad territorial respectiva, o del oferente del programa siempre y
cuando sea una entidad con experiencia en la construccion de vivienda de interés social. || Paragrafo 1°. Sélo
se exceptuan para efectos del requisito del ahorro, los hogares objeto de programas de reubicacion de zonas
de alto riesgo no mitigable, los de poblacion desplazada, los de victimas de actos terroristas, los de desastres
naturales y los hogares con ingresos hasta de dos (2) smim que tengan garantizada la totalidad de la
financiacion de la vivienda.” (Subraya fuera de texto)




Expediente T-653010 y acumulados 245

Pasa la Corte a analizar las distintas falencias de las politicas de atencion a la
poblacion desplazada. Dichas falencias se deducen, tanto de los documentos
analizados®®’, como de la respuesta de algunas entidades al cuestionario
enviado por la Sala de Revision. El analisis se dividird de acuerdo a los
reparos que (i) pueden ser efectuados a la generalidad de la politica publica de
atencion a la poblacion desplazada, y (ii) los dirigidos contra los diferentes
componentes de la respuesta institucional. Posteriormente, la Corte hard un
resumen de lo observado.

1. Observaciones generales a la politica publica de ayuda a la poblacion
desplazada por la violencia.

Las falencias generales de la politica pdblica de ayuda a la poblacion
desplazada por la violencia pueden dividirse en doce aspectos: (i) La
insuficiencia en la apropiacion de recursos para la implementacion de politicas
de atencién a la poblacion desplazada. (ii) La escasa cobertura de los
programas de atencion a la poblacion desplazada. (iii) La falta de coordinacion
en la formulacion e implementacién de las politicas y la dispersion de
funciones y responsabilidades. (iv) La ausencia de participacion de la
poblacion desplazada en el disefio y la ejecucion de la respuesta institucional.
(v) El excesivo énfasis en la orientacion hacia soluciones de corto plazo y de
caracter temporal en la atencidn que se presta al desplazado. (vi) La falta de
preparacion de funcionarios. (vii) La ausencia de planeacion de las politicas y
los proyectos y programas. (viii) La inexistencia de mecanismos efectivos de
seguimiento de la gestion. (ix) El bajo nivel de compromiso de la sociedad

80 Como se observé en la sentencia, los documentos recibidos por la Corte son: Robert Muggah,
“Capacidades institucionales en medio del conflicto. Una evaluacion de la respuesta en la reubicacion de la
poblacién desplazada en Colombia”, Departamento Nacional de Planeacion Bogota, mimeo, enero de 2000;
Pastoral Social, Secretariado Nacional, Seccion de Movilidad Humana, Sistemas y Alianzas Estratégicas en el
reasentamiento de la poblacion desplazada por la violencia en Colombia, Estudios de las Comunidades de
Montes e Maria (Bolivar), Juradé (Chocd) y Neiva (Huila)”, 2001; Jaime Andrés Erazo, Ana Maria Ibafiez,
Stefanie Kirchhoff y Alberto Galan, “Diversas causas y costos del desplazamiento: ;Quién los compensa?”,
en revista Planeacion y Desarrollo, Vol XXX, No 3, Julio-Septiembre de 1999; Red de Solidaridad Social,
“Desplazamiento: Implicaciones y retos para la gobernabilidad, la democracia y los derechos humanos. |1
seminario Internacional “Balance de las politicas de atencion a la poblacion desplazada 1998-2002”, segundo
semestre de 2002; ACNUR y Red de Solidaridad Social, “Balance de la Politica de atencién al
desplazamiento interno forzado en Colombia 1999-2002”, agosto 6 de 2002; Ministerio de Educacion
Nacional, Direccion de Apoyo a la Gestion Educativa Territorial, Programa de Atencion a la Poblacion
Escolar Desplazada, “Politica Para La Atencion A La Poblacién Escolar Desplazada”, Noviembre de 2002;
International Crisis Group, “La Crisis Humanitaria en Colombia, Informe de América Latina”, No 4, 9 de
Julio de 2003; Defensoria del Pueblo, Evaluacion de la Politica de Atencién Ala Poblacion Desplazada,
2003; Observatorio de los Derechos Humanos de las Mujeres en Colombia, “Derechos humanos de las
mujeres en situacion de desplazamiento”, elaborado por Carolina Vergel, bajo la coordinacion de Claudia
Mejia, Junio de 2003; Ponencia “Derechos de las mujeres en situacion de desplazamiento: Mas que una
cuenta pendiente”, elaborada por Carolina Vergel Tovar, bajo la coordinacién de Claudia Mejia, para el
Seminario “ONG Colombianas: Estrategias de Atencion a la Poblacion en Situacion de Desplazamiento”,
realizado en Cartagena de Indias, el 17 de Junio de 2003; Informe de evaluacion de la Oficina en Colombia
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos sobre la situacion en el Medio
Atrato, Junio de 2003; CODHES Boletin nimero 44, 28 de Abril de 2003. Ana Maria Ibafiez y Carlos
Eduardo Vélez, Instrumentos de atencion a la poblacion desplazada, en Colombia: Una distribucién desigual
de las responsabilidades municipales, Documento CEDE, Universidad de los Andes, Diciembre de 2003.
Naciones Unidad, Programa Mundial de Alimentos PMA, Vulnerabilidad a la Inseguridad Alimentaria de la
Poblacién desplazada por la violencia en Colombia, informe de 2003. Adicionalmente, varias entidades
enviaron a la Corte las respuestas acerca de las preguntas que formul6 la Sala de Revisidn, en base a las
cuales la Corte también dedujo conclusiones respecto de las politicas publicas de atencion a la poblacion
desplazada.
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civil no desplazada. (x) La falta de flexibilidad de la reaccion estatal al
fendbmeno del desplazamiento. (xi) El bajo grado de compromiso de las
entidades territoriales. Y, por ultimo, (xii) la ausencia de politicas favorables a
los grupos de desplazados en debilidad extrema. A continuacion se analizara
cada uno de estos temas.

1.1. Insuficiencia en la apropiacion de recursos para la implementacion
de politicas de atencion a la poblacion desplazada.

La insuficiencia de recursos financieros es uno de los factores que los
documentos revisados mencionan, de manera consistente, como una las
principales causas de las carencias en la implementacion de las politicas de
atencion a la poblacion desplazada y de la baja cobertura de sus componentes.

En 1999, el Documento CONPES 3057 revel6 que no habian sido destinados
los recursos suficientes para cumplir una politica estatal coherente e integral.
Debido a esto, en el marco de la formulacion del Plan de Accién de atencién a
la poblacion desplazada, el Documento calculé que, de acuerdo a las metas
financieras del Plan Colombia, la politica de atencion durante los afios 2000,
2001 y 2002 tendria un costo de 360 millones de ddlares, sin incluir la
asignacion de tierras y la adjudicacién de vivienda a la poblacidn desplazada.

También en 1999, la revista del Departamento Nacional de Planeacion,
Planeacion y Desarrollo publicé un articulo en el que se consideraba que “(...)
dadas las magnitudes del desplazamiento interno en Colombia la respuesta
del gobierno nacional tanto para la prevencién como para la asistencia es
insuficiente." Los autores se fundamentaban en el siguiente analisis:

“(...) Durante 1997 y 1998, periodo donde se realizaron las mayores
inversiones, el gasto total para asistencia a desplazados asciende a US 60
millones. Si se tiene en cuenta que para el periodo de 1995-1999 se
reportaron alrededor de 700 mil desplazados, esta inversion equivale
aproximadamente a 856 mil pesos por familia, mientras que las
transferencias de la nacién a los municipios asciende a 255 mil pesos por
familia para 1997.

De otro lado, el INCORA planea asignar un total de 3000 hectareas para
programas de reubicacion. Si se asume que cada familia desplazada
poseia 3 hectareas, durante el periodo 1995-1999, la poblacion
desplazada ha perdido, vendido en condiciones desventajosas o
abandonado alrededor de 420 mil hectéreas, es decir se esta reintegrando
a los desplazados solo un 0,7 % de sus tierras. ” 2%

Desde entonces, se observa claramente un cambio positivo en el nivel de
recursos financieros destinados por el Estado a la politica de atencién a la
poblacion desplazada. Segun la Red de Solidaridad Social, “se logré movilizar
un importante nivel de recursos. (...) Entre 1998 y Junio de 2002, con

%81 Erazo, Ibafiez, Kirchhoff y Galan, Diversas causas y costos del desplazamiento...p 188
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recursos de la Red de Solidaridad Social, FONSECON, Fondo de
Calamidades, Fondo de Inversiones para la Paz, INURBE y Banco Agrario,
se invirtieron mas de 193 mil millones de pesos, en beneficio de mas de 141
mil hogares. Igualmente durante el periodo en cuestion la Red de Solidaridad
Social consolido6 alianzas de cooperacion internacional por un valor superior
a los US 20 millones. "%

En el mismo sentido, el informe de la Red de Solidaridad Social al Congreso
de la Republica indica que “durante el actual periodo presidencial los
recursos de inversion de las entidades de Gobierno encargadas de la atencién
al desplazamiento aumentaron casi diez veces con relacion al periodo
anterior. Pasaron de $15.166.347.748 en el periodo 1994 - 1998 a
8148.935.695.923 entre los arios 1998 y 2002.”

Ademaés, de acuerdo a la Red de Solidaridad Social, el manejo, al menos de
una parte de dichos recursos, fue realizado de manera mas eficiente. “Cabe
sefialar que la Red de Solidaridad Social adecuo sus sistemas administrativos
y financieros para poder operar en un contexto de emergencia con un
presupuesto de funcionamiento cada vez mas reducido. Por ejemplo, para
1998, con cada peso gastado en funcionamiento se invirtieron dos pesos en la
atencion a grupos de poblacion vulnerable. En el 2001, por cada peso
gastado en funcionamiento se invirtieron ocho pesos en la atencion a la
poblacion vulnerable, sobre todo a la poblacion desplazada por la
violencia.””®

No obstante, a pesar de que la destinacion de recursos aumenté de manera
importante, ésta es todavia insuficiente para atender la demanda de la
poblacion desplazada. Asi, el Documento CONPES 3115 de 2001 critico la
politica publica estudiada en lo relativo al nivel de recursos econdmicos
dirigidos a ella. Este Documento sostuvo que las asignaciones generales, y las
destinadas a entidades y proyectos especificos, era insuficiente, ante todo
considerando las metas financieras que habian sido calculadas por el
Documento CONPES 3057 de 1999. Por esto, propuso una distribucion y
asignacion de recursos para un total de 145 mil millones de pesos para el
2001, y 161 mil millones para el 2002, montos que se consideraban necesarios
para cumplir con los objetivos establecidos en el CONPES anterior. Por
ultimo, el Documento de 2001 también estimo que varias de las entidades que
integraban el SNAIPD habian concebido proyectos que no contaban con la
asignacion suficiente de recursos para su ejecucion.

En el mismo sentido, se pronuncia la Red de Solidaridad Social:

“(...) a pesar del sustancial incremento en la movilizacion de recursos
(...) el crecimiento del fenomeno constituye una demanda muy elevada
frente a los presupuestos posibles. Por ejemplo, para atender a 57 mil
familias desplazadas (estimativo para Julio de 2002) se requeria 159 mil

282 Red de Solidaridad Social, ponencia para Seminario Internacional ... p 9
283 Red de Solidaridad Social, ponencia para Seminario Internacional ... p 5
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millones, solamente en la fase de emergencia, brindando asistencia
alimentaria, salud y educacion. Financiar el retorno rapido de 35 mil
familias requiere de una inversion minima de 35 mil millones. Para
restablecer integralmente a 100 mil familias que ya estan incluidas en el
registro se requiere alrededor de 1.5 billones de pesos, sin incluir los
costos de la tierra y la seguridad fisica.”

Los distintos analisis publicados durante los afios 2002 y 2003 sefialaron que a
pesar del aumento en la apropiacidn de recursos durante el periodo 1998-2002,
el nivel del esfuerzo financiero seguia siendo bajo. En opinion de la
Defensoria del Pueblo, "durante el periodo 1998 -2002 la Red de Solidaridad
Social invirtio un total de 25.466.000.000 en 353 proyectos de generacion de
ingresos que beneficiaron al 16% de la demanda potencial (incluye los no
inscritos en el SUR)."

En el analisis realizado conjuntamente por el ACNUR y la Red de Solidaridad
Social, se observan varias criticas en el mismo sentido:

“Es indudable que en el periodo 1999-2002 tuvo lugar un incremento
sustancial en la asignacion de recursos por parte del gobierno nacional
para la atencion del desplazamiento forzado, la cual ascendio (entre enero
de 1999 y junio de 2002) a 126.582 millones. De esta suma, el 52% se
dedico a financiar actividades de restablecimiento de la poblacién
desplazada, el 37% a la AHE, el 3.7% a prevencién, y el 6.13% a
fortalecimiento institucional. Sin embargo, este esfuerzo es insuficiente
para satisfacer la demanda creciente de recursos. (...) La cobertura en
AHE apenas ascendio al 43,2 % de la demanda registrada en el mismo
periodo; la cobertura en estabilizacion socioecondmica fue del 19,5% vy la
cobertura en vivienda del 3,7%. De otro lado, la Red de Solidaridad
Social estima que durante los proximos afios se requiere invertir 2.6
billones para el restablecimiento de la poblacion desplazada, sin incluir el
costo de seguridad fisica, adquisicion de tierras ni recursos para crédito.
Asi, el financiamiento de la politica de atencion a la poblacion desplazada
contintia siendo una de las principales limitantes de la politica."?

(...)

"Persiste un bajo grado de compromiso de muchos departamentos y
municipios, cuyos mandatarios arguyen escasez de recursos
presupuestales.”?®

(...)

"La respuesta del Estado en su conjunto ha sido evidentemente
insuficiente, en particular en lo relativo a la prevencion y a la
estabilizacién social y econémica." 2%

Por su parte, en el documento que ACNUR envid a la Corte Constitucional en
el curso del presente proceso, se afirma lo siguiente:

284 ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance, p. 5
285 ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ..., p 9
286 ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ..., p 69
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"Al comparar las cifras establecidas para el afio 2002 y 2003 en la Ley
anual de Presupuesto respectiva, se encuentra que para la atencion
especifica del problema del desplazamiento (rubros en los que
expresamente se indica su destinacion a favor de los desplazados), el
Estado colombiano asigna una cifra cercana al 0.05% de los recursos del
presupuesto nacional. Incluso, con el pago en el afio 2003 de los recursos
comprometidos el afio anterior, el presupuesto sigue siendo deficiente."
()

Los recursos asignados a la Red de Solidaridad Social en el afio 2003
representan el 0.13% del Presupuesto General de la Nacion, incluyendo
atencion a otras victimas de la violencia y habitantes de la calle. Incluso,
si se destinara la totalidad de estos cerca de 90 mil millones de pesos a la
atencion de la poblacion desplazada, y las cifras del desplazamiento se
mantuvieran constantes, los recursos seguirdn siendo claramente
insuficientes.

"No se pretende sefialar ni que los rubros citados ni que los recursos de la
RSS son los Unicos que el Estado destina a la atencion del
desplazamiento. Si se tomaran el monto de recursos asignados a los
rubros identificados por el documento CONPES 3115 de 2001 como
relacionados con el tema, se tendria que una cifra cercana al 0.2% del
Presupuesto General de la Nacion tiene la vocacion de atender a la
poblacién desplazada.”®’

Igualmente, segin opinion del secretariado General de Pastoral Social,
expresada en 2001, los “recursos destinados al fortalecimiento militar del
Estado con fondos de asistencia norteamericanos para el Plan Colombia
sobrepasa el 70% (US$ 925 de los US$ 1300 millones de dolares), pues del
total solo se asignaron US$ 15 millones de ddlares para atender las 400.000
personas desplazadas, estimativo de migracion forzada calculado para la
primera fase de intensificacion de la guerra en el Sur del pais."**®

En el mismo sentido, el Observatorio de los Derechos Humanos de las
Mujeres en Colombia recomienda lo siguiente:

“Sobre la politica publica en general, nos sumamos al reiterado llamado
al Estado y especificamente, a la Presidencia de la Republica, a darle
cumplimiento expedito a la orden del juez constitucional de destinar de
manera prioritaria y urgente, al gasto publico social para financiar la
atencion y proteccion integral a la poblacion desplazada por la violencia
en general y, dentro de ello, a los grupos mas vulnerables en razon del
género, la etnia, la edad, las discapacidades fisicas u otro similar.” 289

Se constata entonces que diferentes documentos, en distintos momentos en el
tiempo, han establecido que, si bien existio un aumento considerable de los
recursos destinados a la atencién de la poblacion desplazada entre los afios

287 ACNUR, documento enviado como respuesta a la solicitud de pruebas, p. 4y 5

288 pastoral Social, Sistematizacion y alianzas ... , p 130

289 Observatorio de los Derechos Humanos de las Mujeres en Colombia, Derechos Humanos de las mujeres
en situacion de desplazamiento, elaborado por Carolina Vergel, bajo la coordinacion de Claudia Mejia, Junio
de 2003, p. 41.
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1998 y 2002, el nivel absoluto de los montos asignados continta siendo
insuficiente y muy inferior a los necesarios para satisfacer la demanda de las
victimas de este fendmeno.

La Corte advierte que lo anterior también se evidencia al estudiar cada uno de
los componentes de la atencion a la poblacion desplazada.

En cuanto a la prevencion del fenomeno, la Unidad Técnica Conjunta
considera lo siguiente:

"La inversion directa destinada a Prevencion (excluyendo el Programa de
atencion a Municipios) se dedicé al componente de fortalecimiento del
arraigo, con 3.595 millones para proyectos productivos que beneficiaron
a 1028 personas, y 8530 familias, y a la promocion de la convivencia
pacifica con 1171 millones, en 8 proyectos de atencion psicosocial. Se
concluye que el total de inversion en Prevencion entre 1998 y Junio de
2002 es muy bajo y de reducida cobertura, pues asciende sélo a 4.766
millones y constituye apenas el 3.77% de la inversién total en atencién
del desplazamiento forzado."

En términos generales, en el patrén territorial de la inversion de los
recursos en la atencién al desplazamiento se ha privilegiado la atencion
de la demanda geogréafica, y se ha relegado el de la atencion a los
municipios y regiones en riesgo.” 2

Por su parte, en lo relacionado con la atencion humanitaria de emergencia, se
observa que los recursos destinados a la prestacion de este componente siguen
siendo insuficientes. En opinion de la Red de Solidaridad Social y del
ACNUR, "la inversion ejecutada para el periodo del presente gobierno, por
valor de 49.170 millones es muy superior a la de los periodos anteriores, pero
ello también se explica por el incremento acelerado del fenomeno del
desplazamiento forzado. Asi, el 95.5% de ésta se realizo entre el afio 2000 y el
2002, y el 62% entre el 2001 y el 2002." ' Segin la Unidad Técnica
Conjunta, la asignacién de recursos, a pesar de ser mayor, sigue siendo
insuficiente, ya que con los dineros apropiados no es posible llegar a niveles
aceptables de cobertura.”®* En igual sentido, se constata que la ausencia de
recursos ha llevado a que los contratos con las ONGs prestadoras de atencidn
humanitaria de emergencia, no se estén ejecutando, lo que a su vez incide
gravemente en la eficiencia y eficacia con la que se presta dicho servicio en
las regiones.

%0 (subraya fuera de texto) ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ... , p 19. En el mismo sentido, un
articulo publicado en la revista del Departamento Nacional de Desarrollo establecia que “el gasto total
efectuado para la atencién a los desplazados, reportado por la Consejeria para la atencion a la poblacion
desplazada por la violencia (1998) fue aproximadamente de 32 millones de délares en 1997. En 1998 los
gastos fueron casi de 30 millones, de los cuales 40% fueron utilizados para la atencién a humanitaria, 58%
para consolidacion, estabilizacion econémica, y sélo un 2% para la prevencién” Erazo, Ibafiez, Kirchhoff y
Galén, Diversas causas y costos del desplazamiento...p 188
L ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ... , p 24.
2 ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ... , p. 24
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Lo mismo sucede con los programas dirigidos a la estabilizacion
socioecondémica de los hogares victimas del desplazamiento. Dicho
componente, es el que, en términos relativos, ha recibido una mayor cantidad
de recursos. Aun asi, dada la baja cobertura de estos programas, y la relacién
entre dicha carencia y la falta de recursos, la Unidad Técnica Conjunta estima
que “la inversion del gobierno en restablecimiento durante el periodo 1999-
2002 ha sido absolutamente superior al periodo de gobierno anterior y ha
crecido geométricamente: en el 2000 crecio tres veces respecto a 1999, en el
2001 crecid 17 veces respecto del mismo afio, y en el primer semestre del
2002 ha crecido 8 veces." 2%

Por su parte, la Defensoria del Pueblo estima que “durante el periodo 1998-
2002 la Red de Solidaridad Social invirtio un total de 25.466.000.000 en 353
proyectos de generacion de ingresos que beneficiaron al 16% de la demanda
potencial (incluye los no inscritos en el SUR).” ***

En materia de soluciones de vivienda para las familias desplazadas, la Red de
Solidaridad Social y el ACNUR advierten:

"Uno de los avances mas importantes es que por primera vez hubo una
asignacion importante de recursos para inversion especifica en vivienda
de la poblacién desplazada. Aunque ésta se hizo visible solo durante el
ultimo afio de gobierno a partir de la promulgacion del CONPES 3115 de
2001 (29.000 millones al INURBE y 7000 millones al Banco Agrario).
De otro lado, la Red de Solidaridad Social fue encargada de asignar la
inversion de 12.500 millones adicionales (3.500 millones apropiados al
DRI y 9000 millones apropiados al FINDETER), destinados a
saneamiento bésico rural y a infraestructura urbana respectivamente. Sin
embargo, fue muy bajo. EIl nivel de ejecucién en el 2001 y al final de
febrero del 2002 solamente se habia comprometido el 74%"
(...)

“El punto central hacia futuro es la posibilidad de incrementar
significativamente la disponibilidad presupuestal de recursos para
atencion a la poblacion desplazada en materia de vivienda, mejorando asi
el muy bajo desempefio en término de cobertura durante los dltimos
cuatro afios, apelando a recursos de crédito externo y articulando las
acciones en vivienda para la poblacion desplazada con algunos de los
programas de la red de apoyo social.” 2%

Igualmente, en el documento enviado por el ACNUR en el trAmite del
presente proceso se estima que

“El INURBE (...) no cont6 con recursos para la puesta en marcha de sus
politicas. Solamente, de acuerdo con el balance adelantado por el
ACNUR en materia de vivienda se ha satisfecho un 3.7% de la demanda
potencial de subsidios de vivienda para la poblacion desplazada, en el
periodo evaluado. (...) A lo anterior se suma que para el 2003, de acuerdo

2% ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ... , p.26
2% Defensoria el Pueblo, Evaluacion ..., p.69
% ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ... ,
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con la Ley de Presupuesto General de la Nacion, se asignaran subsidios
por valor de 120.000.000 de pesos. No mas de 10 mil familias podran ser
atendidas, incluso si se sacrificaran otros sectores de la poblaci(')n.”296

Adicionalmente, en el informe ejecutivo que el INURBE envié a la Corte
Constitucional como parte de su respuesta al cuestionario formulado por la
Corte Constitucional, dicha entidad afirma que

"Teniendo en cuenta las dificultades de apalancar dentro de la estructura
normativa existente - Decreto 951 de 2001-, los recursos con la
celeridad que el fendmeno (del desplazamiento) lo exige, algunos
hogares desplazados amparados en la Constitucion, han sido
beneficiados por sentencias de la Corte Constitucional y diferentes entes
judiciales a efectos de lograr su restablecimiento socioeconémico, en
especial, la basqueda de un techo para sus familias, interviniendo en
esta fase del proceso, el Inurbe."

"La atencion a la poblacion desplazada comenzé a ser efectiva por parte
de Inurbe en febrero de 2001 asignando la primera tutela que
beneficiaba a 178 hogares instalados en el edificio antiguo de la Cruz
Roja Internacional. A partir de este momento, y a la fecha se han
asignado a nivel nacional 3487 subsidios por valor de $23.836.546.775.

Sin embargo, los fallos de tutela siguen en aumento y a hoy tenemos
pendientes de asignar 1155 subsidios equivalentes a un valor de
$8.879.115.000." **

De lo antedicho se concluye que dicha entidad ha otorgado subsidios de
vivienda a la poblacion desplazada como respuesta, de manera casi exclusiva,
a las acciones de tutela formuladas en su contra. Se observa que la entidad
responsable de este componente, (i) no ha destinado los recursos suficientes
para una prestacion ordinaria, sino para el cumplimiento de 6rdenes judiciales,
y (ii) no ha recibido la apropiacion presupuestal suficiente para poder cumplir
con los objetivos de la politica.

Las carencias econdmicas de dicha entidad se evidencian también en un
cuadro enviado por ella a la Sala Tercera, en el cual se observan el nimero de
subsidios adjudicados en favor de la poblacion desplazada, clasificados de
acuerdo al tipo de asignacion efectuada. Se observa que en el afio 2001, fueron
asignados 773 subsidios de vivienda en cumplimiento de dOrdenes de tutela,
mientras que, para el mismo afio fueron adjudicados 711 subsidios por via
ordinaria. Peor aun, el cuadro muestra que para el afio 2002, fueron asignados
2003 subsidios de vivienda, todos por via de orden judicial. De esta manera,
durante el afio 2002, las Unicas familias que fueron beneficiadas por la ayuda
estatal en materia de vivienda, fueron aquellas que interpusieron una accién de
tutela y que tuvieron éxito en sus pretensiones judiciales. Adicionalmente, el
INURBE no tiene la capacidad financiera, ni siquiera, de acatar los fallos de

2% ACNUR, documento enviado como respuesta a la solicitud de la Corte, p. 6
27 Inurbe, Informe ejecutivo, p 2
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tutela proferidos en su contra. En efecto, esta entidad, ha venido acumulando
una deuda con las personas desplazadas favorecidas por sentencias de tutela, a
quienes no les ha podido desembolsar los dineros correspondientes.

En materia de educacion, la respuesta del Ministerio de Educacion al
cuestionario enviado por la Sala Tercera de Revision, sefiala que existié una
mayor asignacion relativa de recursos en el afio 2002, en comparacion con el
afio 1997,

“La entidad afirmé que ha venido desarrollando, en conjunto con las
Secretarias de educacidn, programas de “ampliacién de cobertura (...). Es
de tener en cuenta, que la asignacion por un nifio promedio nacional en
1997 era de $543.550 y para el afio 2002 era de $822.000. Para ilustrar
esta informacion se calcula que actualmente Bogota atiende con recursos
propios aproximadamente 22.000 nifios y nifias en situacion de
desplazamiento, con una inversion de $18.084 millones. En las demas
entidades territoriales se apropian recursos de acuerdo con sus
posibilidades y necesidades.”

No obstante, la Unidad Técnica Conjunta indica que

“entre 1995 y 2000 no se destinaron [recursos] al Ministerio de
Educacién con destino especifico para la atencion de la poblacion
desplazada, y en el 2001 solamente se apropiaron 2°141 millones. A 31
de Octubre de 2001 s6lo se habian comprometido apenas el 30%. Se
proyect6 asignar al Ministerio de Educacion en el 2002 una apropiacién
presupuestal de solo 2°569 millones para atencién a la poblacion
desplazada. Si se tiene en cuenta la reconocida crisis fiscal de los
municipios no se ve ninguna luz de esperanza de que el tema de la
financiacion en este servicio para la poblacion desplazada entre en via de
real solucidn. Es decir, que, a diferencia de los demas componentes de la
politica, en este caso no opera el principio de la discriminacién positiva,
financieramente hablando, sino que la atencién a la poblacion desplazada
se realiza a través de los servicios y con cargos a los recursos regulares de
la atencion social.”?%®

De otra parte, el documento elaborado conjuntamente por el ACNUR y la Red
de Solidaridad Social establece que, adicionalmente al problema del nivel de
recursos apropiados, existe un obstaculo al desembolso efectivo de los dineros
que han sido apropiados. Segun el documento,

“una limitante adicional a la de la escasa asignacion de recursos del
presupuesto nacional, es la no disponibilidad efectiva de los recursos
ocasionada por el hecho de que el giro de los mismos esta sujeto al
Programa Anual de Caja (PAC) controlado por el Ministerio de
Hacienda, segun la disponibilidad efectiva de recursos en tesoreria y de
acuerdo con las disposiciones de la politica macroeconomica del gobierno
nacional."**

2% ACNUR y Red de Solidaridad Social , Balance, ..., p 38
2% ACNUR y Red de Solidaridad Social , Balance, ..., p 5y 6
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Finalmente, algunos autores sostienen que la capacidad de asignacion relativa
de recursos por entidades territoriales no corresponde a la incidencia del
fendomeno del desplazamiento en cada uno de ellos. En este sentido, “la
distribucién geogréafica de la poblacién desplazada no concuerda con la
presion ejercida en cada municipio por la demanda de asistencia. Las
grandes ciudades concentran los mayores flujos de poblacion desplazada
pero la evidencia sugiere que las ciudades intermedias sufren luna presion
excesiva sobre su capacidad financiera e institucional.”**

Como conclusion de este apartado, la Corte constata que respecto a la
asignacion de recursos econdmicos dirigidos a la atencion de la poblacion
desplazada, la jurisprudencia de la Corte referente a que “el gasto en el
cuidado a los desplazados debe ser considerado, inclusive, como mas
perentorio que el gasto publico social, al cual el articulo 350 de la Carta
Politica le asigné prioridad sobre los demas™®, no ha sido acatada por las
autoridades y organismos estatales responsables de responder a este
fendmeno.** En este sentido, el documento conjunto de la Red de Solidaridad
Social y el ACNUR afirma lo siguiente:

“Es claro que el Estado colombiano afronta una restriccion fiscal de
amplias proporciones y que la misma resiente su capacidad de respuesta
frente a la situacion de la Poblacion Desplazada. No obstante, es
pertinente recordar que a partir de las obligaciones que el Estado
colombiano ha adquirido, la situacion de extrema vulnerabilidad que
enfrentan las comunidades desplazadas, la naturaleza de las obligaciones,
en el doble contenido programatico y de reparacion frente a una falta del
deber de proteccién de las autoridades, la misma H. Corte Constitucional,
en la sentencia SU-1150 de 2000, sefialé la necesidad de darle prioridad
al gasto en desplazamiento incluso por encima del gasto puablico
social.”3%

En este orden de ideas, el ACNUR y la Red de Solidaridad Social
recomiendan (i) "ajustar la programacion presupuestal a la dimension actual
de la demanda y a sus proyecciones futuras™®" (ii) eliminar las clausulas
suspensivas en el Decreto 2569 de 2000, en las cuales condicionan la atencion
a la poblacion desplazada a la disponibilidad presupuestal, y (iii), "establecer
un régimen especial de financiacion de este gasto teniendo en cuenta que esta
dirigido a atender una situacién de crisis humanitaria que requiere respuestas
de emergencia, dando cumplimiento a la sentencia SU1150 de la Corte
Constitucional: a) Definiendo con suficiente anticipacion el monto del PAC a
ser asignado a la atencion al desplazamiento, b) mejorando la coordinacion
entre el DNP, la RSS y Minhacienda en cuanto a las decisiones sobre

%0 |hafiez y Vélez, Instrumentos de atencién a la poblacién desplazada en Colombia, ...p. 4.

%01 Sentencia SU-1150 de 2000 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz) precitada

%02 En palabras del ACNUR vy la Red de Solidaridad Social , "es evidente que el Estado sélo asume este
criterio cuando se ve obligado a dar prioridad a la atencion de las tutelas instauradas por la poblacion
desplazada que se fallan en su contra"” ACNUR y Red de Solidaridad Social , Balance, ..., p. 4

303 ACNUR documento enviado en respuesta a la solicitud de pruebas, ... , p 4

%04 ACNUR y Red de Solidaridad Social , Balance, ... ,p 6
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asignacion de PAC y su implementacién, c) Mejorando la oportunidad en la
disponibilidad de los recursos mediante la agilizacion del flujo de caja y d)
Haciendo consistente la prioridad de esta politica para el gobierno con los
criterios de asignacién de PAC del Minhacienda.”

De otra parte, de los documentos enviados por el Departamento Nacional de
Planeacion se observa que el presupuesto de inversion de la Red de
Solidaridad Social ha tenido la variacion que se observa a continuacion.

Red de Solidaridad Social
Presupuesto de Inversién 1998-2003**

Vigencia Cifras en millones de [VARIACIO
pesos constantes N

1998 84,449

1999 117,321 39%
2000 86,240 -26%
2001 130,620 51%
2002 69,320 -47%
2003 72,046 4%
Total 559,996

En concordancia con las funciones de la Red de Solidaridad Social, los datos
expuestos incluyen partidas dirigidas a proyectos o programas que no
conciernen a las politicas de atencién a la poblacion desplazada®®. Sin
embargo, dado que la Red de Solidaridad Social es la entidad responsable de
coordinar el SNAIPD, asi como de prestar la ayuda humanitaria de
emergencia, el presupuesto de inversion de dicha entidad permite inferir que el
nivel de recursos que el Estado le ha asignado a las politicas publicas bajo
analisis.

Se observa que del afio 1998 al 2001, el presupuesto de inversion de la Red de
Solidaridad Social, aumenté de 84449 a 1307620 millones de pesos. Sin
embargo, para el afio 2002 dicha suma bajo a 69°320 millones (disminuyé en
un 47 %). A su vez, para el afio 2003, se dispusieron para este guarismo
72°046 millones de pesos, lo cual representa un aumento poco significativo
respecto del afio anterior, y constituye una disminucion de 45% respecto del
afio 2001.

Por su parte, el Ministerio de Hacienda envié a la Corte Constitucional un
cuadro en el cual se observa el monto de recursos asignados a la poblacion
desplazada para el periodo 1995-2003. Dicho cuadro se encuentra dividido por
entidades e incluye la Red de Solidaridad Social, la Presidencia de la

%05 En millones de pesos. Los pesos constantes estan deflactados con IPC 2002=100. Fuente: Presupuestos
Anuales Red de Solidaridad Social , 1994-2003.

%% No es claro cuanto del presupuesto de inversion cercano a 72 mil millones de pesos para la vigencia 2003,
se destina a la atencion de la poblacién desplazada. Por ejemplo, de este monto, 22°180 millones se clasifican
en un rubro 1lamado “Implantacién de programas de atencion integral para los adultos mayores.
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Republica, el Ministerio de Interior, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el INCORA, el
Ministerio del Trabajo y Seguridad Social, el Ministerio de Salud (FOSYGA),
el Inurbe y el Ministerio de Educacion Nacional. Sin embargo, la Corte
analizara Unicamente las cifras totales adjudicadas para cada periodo.

Recursos asignados para la atencion de la poblacidén desplazada en el
Presupuesto General de la Nacién. Periodo 1995-2002 '
(Cifras en millones de pesos)

Afo 1995 1996| 1997| 1998] 1999] 2000{ 2001 2002| 2003
Total 247| 1,087] 6,451 21,108 33,299| 32,650 91,967| 103,492|70,783
Var 340%| 494%| 227%| 58%| -2%| 182% 13%| -32%

Durante el periodo 1995-2000, la asignacion de recursos para la atencién de la
poblacion desplazada en el presupuesto general, aumentd de manera
considerable. En el afio 2000 se mantuvo mas 0 menos constante con respecto
del afio anterior. Posteriormente, dicha asignacion volvio a aumentar para los
afios 2001 y 2002. No obstante, para el afio el afio 2003 se observa una caida
del 32% respecto del periodo antecedente, de lo cual se percibe una
disminucién de los recursos asignados para la atencion de la poblacién
desplazada. Igualmente, el ACNUR estima que los recursos destinados a la
atencion de la poblacion desplazada corresponden al 0.05% del Presupuesto
General de la Nacion. Lo anterior no se compadece con que, de acuerdo a
ciertos célculos, el nimero de personas desplazadas en Colombia asciende al
4,3% de la poblacion total.**®

Ahora bien, si se tienen en cuenta las cifras relativas al crecimiento de la
poblacion desplazada en los ultimos afios, se observa que, al menos en
relacion con los datos analizados anteriormente, la evolucion de la respuesta
estatal desde el punto de vista de asignacion de recursos no ha estado ligada a
la evolucion de la dimension del problema.

%07 Fuente, Direccién General del Presupuesto Ptblico Nacional. Estos datos provienen de un cuadro enviado
por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico como respuesta a las pruebas solicitadas por la Corte. Segln
el Ministerio. El cuadro contiene los recursos “asignados en el Presupuesto general de la Nacion durante el
periodo comprendido entre 1995 y 2003, destinados a la poblacion afectada por fenémenos de
desplazamiento forzado”. El Ministerio de Hacienda sefiala que dicha informacion es parcial, pues las
diferentes entidades que componen el SNAIPD llevan a cabo operaciones presupuestales propias, lo cual no
se detecta en la base de datos de la Direccion General del Presupuesto. Segiin el Ministerio, “es importante
anotar que dicha informacion es parcial, y corresponde solo a aquella que se puede identificar
explicitamente en la base de datos del sistema de la Direccion General del Presupuesto del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, por cuanto que en la aplicacion de la politica sobre prevencién y atencion de los
fenémenos de desplazamiento concurren diversas entidades integrantes del Sistema Nacional de Atencién
Integral a la Poblacién Desplazada por la violencia,. en el curso de la vigencia, estos érganos realizan las
operaciones presupuestales necesarias para el cumplimiento de sus funciones y parte importante de las
mismas atiende poblaciones afectadas por el desplazamiento forzado.”

%% Ibafiez y Vélez indican que “la poblacién desplazada en Colombia asciende a cerca de 1.8 millones de
personas, y equivale al 4.3 % de la poblacién”. En este mismo documento, los autores sefialan que el
fendmeno del desplazamiento afecta al 74 % de los municipios del pais y a todos los departamentos a
excepcion de san Andrés y Providencia. Instrumentos de Atencion a la poblacion desplazada... p.1a 7.
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De otra parte, la apropiacion de recursos ha sido menor que la propuesta por
los Documentos CONPES 3057 de 1999 y 3115 de 2001. Como se observé
repetidamente en esta sentencia, el Documento CONPES 3057 recomendd que
para los afios 2000, 2001 y 2002 se apropiaran 360 millones de ddlares, lo cual
no incluia la adjudicacion de tierras y la vivienda. Por su parte, el documento,
CONPES 3115 concluyé que no habian sido asignados los recursos necesarios
para cumplir las metas establecidas en el Documento formulado en el afio
1999 y recomendd aprobar una distribucion presupuestal que totalizaba 145
mil millones de pesos para el afio 2001, y 161 mil millones de pesos para el
afio 2002. Sin embargo, como se estudié anteriormente, de acuerdo a los datos
aportados por la Red de Solidaridad Social y el ACNUR, la suma de la
asignacion de recursos por parte del gobierno nacional para la atencion del
desplazamiento forzado, entre enero de 1999 y junio de 2002 fue de 126.582
millones. Este monto, que corresponde a la suma del dinero destinado a lo
largo tres afios y medio, es bastante inferior a lo requerido para cualquiera de
dichos afios en particular.

Ademas, tanto las entidades estatales como las organizaciones de derechos
humanos sefialan que la asignacion de recursos econdmicos para atender este
fendmeno, no solo es insuficiente sino que ha tenido una tendencia decreciente
desde el afio 2002.

1.2. Escasa cobertura de los programas de atencion a la poblacion
desplazada

Los documentos resaltan el sub registro de la poblacion afectada por este
fendmeno, el aumento constante del nimero de personas inscritas®®, y el bajo
cubrimiento efectivo que han recibido aquellos desplazados inscritos en el
Sistema Unico de Registro de Poblacion Desplazada.

Si bien la Corte constata evidentes esfuerzos de las entidades estatales con
miras a ampliar la cobertura de la ayuda a las comunidades en condicién de
desplazamiento®®, analisis realizados en los dos Gltimos afios, tanto por
organizaciones privadas como por entidades del Estado, coinciden en informar
acerca de la insuficiencia de las politicas para atender a la poblacién
desplazada. Tanto el ACNUR como la Red de Solidaridad Social coinciden en
afirmar que la politica de atencion a la poblacion desplazada cuenta con una
“cobertura insuficiente”®! o que, en el mismo sentido, "las coberturas de
atencion no alcanzan niveles satisfactorios de respuesta." Esa insuficiencia
de cobertura es un fenomeno presente en todos los componentes de la
respuesta institucional al fenomeno del desplazamiento.

309 |_os informes reportan el continuo crecimiento del fenémeno hasta el afio 2002. Para el afio 2003, algunos
estudios recientes indican una reduccién de la aceleracion del fenémeno.

310 5e ohserva por ejemplo que, de acuerdo al informe de la gestion desarrollado entre los afios 1998 y 2002
por la Red de Solidaridad Social al Congreso de la Republica, "durante el cuatrienio se han desarrollado
1623 proyectos, mientras que en el periodo anterior se realizaron 71. Hay que considerar que el fenémeno
del desplazamiento ha aumentado significativamente, pero el esfuerzo del Estado para dar respuesta, ha sido
proporcionalmente mayor.

I ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ..., p 4

312 ACNUR, documento enviado a la Corte en el transcurso del presente proceso, p 4
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Asi, para la prestacion de atencién humanitaria de emergencia, la cual esta
encaminada a satisfacer la necesidades béasicas de supervivencia de la
poblacidn desplazada, la cobertura para el periodo 1998 —2002, s6lo alcanzo el
43.32% -si se tiene en cuenta la cifra de hogares registrados por la Red- y el
25.66%, si se toma como referencia la cifra de hogares desplazados reportada
por CODHES.***

En cuanto al servicio de salud, varios de los documentos analizados afirman
que, debido a las restricciones institucionales, la oferta de dicho servicio es
insuficiente en relacion con la demanda.®'

De igual manera, el componente de estabilizacion socioecondmica no atafie a
un numero suficiente de personas. Asi, por ejemplo, lo reporta la Defensoria
del Pueblo al senalar que “solamente se ha cubierto con proyectos de
generacion de ingresos al 10% de la poblacion desplazada, sin contar el
acumulado de poblacion en situacion de desplazamiento que no ha sido
atendido en los ultimos cinco afios."" De acuerdo a la Red de Solidaridad
Social, la baja cobertura en este componente se debe primordialmente a dos
factores: (i) a la escasez de recursos —asunto que se examinara mas adelante; y
(i1) a la insuficiencia de labores desarrolladas por las entidades que integran el
SNAIPD. Por ejemplo, la Red de Solidaridad Social anota que, en relacion
con las “actividades de transformacion del comercio y servicios del sector
urbano” el Instituto de Fomento Industrial (IFT) era la entidad responsable del
financiamiento, y que hasta el momento dicho organismo no habia establecido
lineas especiales de crédito para la poblacion desplazada. Por esta razon no se
habian otorgando créditos para proyectos urbanos.*'® Adicionalmente, el IFI

3 |a Red de Solidaridad Social reporta que entre 1998 y Febrero de 2002 ha prestado AHE a 69.054
hogares, lo cual permitiria deducir que la cobertura respecto al total de hogares registrados entre 1998 y
Febrero de 2002 (159.419 hogares) es de 43.32%. Si se toma como base la cifra de hogares desplazados en el
mismo periodo reportada por CODHES (269.083 hogares), la cobertura seria del 25.66% del total. De otro
lado, s6lo se ha cumplido con el 36% de la meta establecida en el Plan Estratégico (atender a 194.000 familias
entre el 2000 y 2002)." Adicionalmente, en lo relacionado con el desplazamiento individual atendido
generalmente en forma directa por la Red de Solidaridad Social en sus oficinas regionales, o por ONG’s
operadoras a través de convenios de administracion delegada, “la cobertura de atencion a los 124.256 hogares
desplazados individualmente registrados entre 1998 y febrero de 2002, es apenas de la tercera parte, es decir
del 33.18%. Si se toma como base la cifra de 374.483 hogares desplazados reportados por CODHES durante
el mismo periodo la cobertura seria apenas de 15.32%.” Como excepcidn de lo anterior, la Corte destaca los
esfuerzos estatales para prestar la atencion humanitaria de emergencia en los casos de desplazamientos
masivos (definidos como el desplazamiento de 10 o méas hogares, 0 50 0 mas personas), atendidos por la Red
de Solidaridad Social o el Comité Internacional de la Cruz Roja (mediante convenio con la RSS), llegando a
tener resultados de cobertura del 100%. (ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ..., p 5. En el mismo
sentido se expresa el ACNUR en el documento enviado a la Corte en el presente proceso: La atencién
humanitaria de emergencia "escasamente llegd, segun las cifras oficiales, a atender temporalmente -maximo
durante tres meses- al 43% de la Poblacion Desplazada entre el 2000 y mediados del 2002", p 4.)

314 Asf lo afirman los Documentos CONPES 3057/99, CONPES 3115/01, y el documento de la Defensoria del
Pueblo, Evaluacion, .... En este escrito, la Defensoria asocia la insuficiencia de cobertura con la limitacion de
los recursos destinados al componente de salud. p 26-43

315 “Datos de la Red de Solidaridad Social”, segun la Defensoria del Pueblo, Evaluacion, ..., p.96. En el
mismo sentido, el documento adjuntado por el ACNUR en el presente proceso, indica que "El balance de la
politica gubernamental adelantada por el ACNUR indicaba que el grado de cumplimiento de las autoridades
es incipiente. Descontando el fendmeno del subregistro de poblacién afectada por el desplazamiento, tenemos
que tan so6lo el 19% de la demanda total potencial ha sido beneficiado con programas de estabilizacion
socioecondmica” (ACNUR, documento anexado para el presente proceso, p 3)

316 Red de Solidaridad Social, Documento enviado para el presente proceso.
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fue absorbido por BANCOLDEX, sin que esta ultima entidad asumiera las
funciones de creacion e implementacién de proyectos productivos urbanos
para la poblacién desplazada. Por estas razones, en el momento actual no
existe un proyecto o programa que éste siendo implementado, dirigido a
ofrecer facilidades para que la poblacion desplazada urbana pueda desarrollar
proyectos productivos

Asi mismo, la insuficiencia de cobertura de las politicas de estabilizacién
econdmica de la poblacion desplazada por la violencia, ha tenido
repercusiones graves en las condiciones de vida de estas personas. La fase de
transicion, definida como una etapa en la cual la persona desplazada ya no
cuenta con la posibilidad de recibir los beneficios de la atencion humanitaria
de emergencia, pero todavia no ha accedido a programas de estabilizacion
socioeconomica, es ""una etapa en que el sistema colapsa, (...) y los niveles de
realizacién en todos los derechos son bajos o casi nulos™'’, se extiende a
puntos inaceptables. De acuerdo a la Red de Solidaridad Social, durante esta
fase “pueden transcurrir de 6 meses a 2.5 afios en promedio”.**® Por su parte,
la Red de Solidaridad Social también reconoce que existen fallas en la
cobertura durante la etapa de transicion. En la descripcion de las distintas
etapas de ayuda a la poblacidn desplazada incluida en la respuesta que esta
entidad dio al cuestionario formulado por la Sala Tercera de Revision, la Red
afirma que, culminada la etapa de atencién humanitaria de emergencia, y solo
“en algunos casos coetanea a ésta”®, se inicia la etapa de estabilizacion y
consolidacion econdémica, manifestando asi, que con frecuencia, el periodo
entre una y otra etapa no es continuo. La situacion de los desplazados en esta
tutela confirmaria este hecho.

En el mismo sentido, el componente de generacion de proyectos productivos
para la poblacion desplazada, también ha tenido una cobertura de apenas
19.5% de la demanda potencial para el periodo 2000-2002.%*° Los documentos
también reportan la existencia de una muy baja cobertura de los proyectos de
capacitacion laboral. En palabras de la Defensoria del Pueblo, “los cuellos de
botella en el acceso a este tipo de programas son (...) el poco impulso y apoyo
que esta alternativa de generacién de ingresos recibid en el periodo anterior
...y “la baja disponibilidad presupuestal para este tipo de componentes, ya

817 «“Estudio adelantado por la Red de Solidaridad Social” citado por la Defensoria del Pueblo, Evaluacion, ...,
p 94

318 Sobre este tema, la organizacion International Crisis Group considera que durante el periodo en el cual los
desplazados alcanzan una estabilidad econdémica (un afio en promedio), éstos “suelen padecer grandes
dificultades, entre ellas, desnutricién, enfermedades y falta de vivienda apropiada, condiciones de salubridad
y acceso a servicios de salud. (...) [L]os testimonios indican que la ayuda que brinda el gobierno durante tres
meses, susceptibles de renovarse por otros tres meses, y los programas de generacion de ingresos posteriores
a la emergencia, no logran estabilizar econdmicamente al grueso de la poblacion desplazada.” (International
Crisis Group, La Crisis Humanitaria en Colombia, Informe de América Latina, No 4, 9 de Julio de 2003, p.6.)
319 Respuesta de la Red de Solidaridad Social al cuestionario elaborado por la Sala Tercera de Revision)

320 "De manera aproximada la cobertura total de familias asistidas con proyectos de generacion de ingresos
por cuenta propia para estabilizacién econdmica durante el presente gobierno fue del 19.5% (31.623 hogares)
de la demanda total potencial, (162.289 hogares), y quizas un porcentaje mas alto de la demanda real. El
cumplimiento de la meta del plan estratégico (100.000 hogares entre el 2000 y 2002) a la fecha es del 31.6%.
Es necesario esperar un tiempo prudencial después de la contratacion de los proyectos para evaluar el impacto
real de estas inversiones en lo relativo a la estabilizacién socio econémica de las familias beneficiadas.”
(ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ..., p 29)
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que la prioridad presupuestal en programas de estabilizacion econémica la
tenia el programa de proyectos productivos.”**

De otra parte, en materia de soluciones de vivienda para la poblacion
desplazada, sucede algo similar. La Red de Solidaridad Social, afirma que
“con los recursos invertidos (gestionados con diferentes entidades por el Red
de Solidaridad Social) se ha logrado satisfacer el 50% de la demanda en
algunos departamentos, y menores porcentajes en otros.” > A su vez, en
documento conjunto, el ACNUR y la Red de Solidaridad Social establecen
que “la cobertura total del programa durante el presente gobierno (6.061
soluciones de vivienda rural y urbana) ha satisfecho un 3.7% de la demanda
potencial, y se ha cumplido apenas el 11.4% de la meta planeada, lo cual
puede caracterizarse como una limitacién muy importante de la politica.”**
Por su parte, la Defensoria del Pueblo describe la “incapacidad del Estado
para dar cobertura a la demanda” en los siguientes términos: “el propio
Estado reconoce que las metas 2000 - 2002 eran otorgar subsidios a 53.366
familias, frente a una demanda estimada de 155.000 (cobertura del 34%).”***
Por ultimo, el ACNUR expresa que a pesar de los esfuerzos realizados por el
INURBE para mejorar los mecanismos de acceso de la poblacién desplazada a
las soluciones de vivienda, “ ...no conto con recursos para la puesta en
marcha de sus politicas. Solamente, de acuerdo con el balance adelantado
por el ACNUR en materia de vivienda se ha satisfecho un 3.7% de la
demanda potencial de subsidios de vivienda para la Poblacion Desplazada,
en el periodo evaluado™ "A lo anterior se suma que para el 2003, de acuerdo
con la Ley de Presupuesto General de la Nacion, se asignaran subsidios por
valor de 120.000.000 de pesos. No mas de 10 mil familias podran ser
atendidas, incluso si se sacrificaran otros sectores de la poblacion.” **

La baja cobertura en materia de vivienda ha llevado a que las personas
desplazadas se vean obligadas a utilizar la accion de tutela para que les sean
solucionadas sus necesidades. En efecto, varios de los expedientes
acumulados en la presente tutela muestran casos en los cuales los funcionarios
del INURBE, al ser preguntados por el procedimiento para acceder a la ayuda
de vivienda para las personas desplazadas, responden gue es necesario utilizar
la via de la tutela. Igualmente, de los datos presentados por el INURBE se
consta;gzl6 que la mayoria de subsidios han sido asignados acatando érdenes de
tutela.

Por dltimo, en relacion con el servicio de educacion, el Ministerio de
Educacion constata que "la oferta de cupos es superada por la demanda
escolar, situacion que se vive en todo el pais.” **" La insuficiencia de cupos es

%21 Defensorfa del Pueblo, Evaluacion ..., p. 81

%22 Red de Solidaridad Social, documento para seminario internacional, p. 12

23 ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance... p 33

324 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ...p 52

325 ACNUR, documento ...p. 5

%26 Este analisis fue realizado anteriormente en este anexo.

%27 Ministerio de Educacién, Politica para la Atencién de la Poblacion Escolar Desplazada, 2002, p. 7. En el
mismo sentido, la Defensoria del Pueblo reprocha la falta de disponibilidad de establecimientos educativos en
las areas rurales.
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apreciada por el Ministerio de Educacién como un problema causado mas que

todo por la ausencia de recursos®?,

1.3. Falta de coordinacién en la formulacion e implementaciéon de las
politicas y dispersion de las funciones y responsabilidades.

La falta de coordinacion del aparato estatal respecto de las responsabilidades
inherentes a las politicas de atencion a la poblacion desplazada, ha sido un
problema que ha sido detectado de tiempo atras, y, no obstante el trabajo
realizado, sigue siendo evidente en el presente.

A pesar de que en 1999 el Documento CONPES 3057 afirmaba que existia
una “dispersion y descoordinacion de competencias y formulacion de
politicas™**, este problema no ha sido superado todavia. Dos ejemplos dan
cuenta de esto: Primero, la falta de coordinacion institucional en la respuesta
misma de parte de las entidades gubernamentales en los casos objeto de la
presente tutela. Por ejemplo, las respuestas de la Red de Solidaridad Social a
las acciones de tutela incoadas en su contra, hacen evidente la ausencia de
claridad acerca las responsabilidades de cada entidad, pues sostiene “no ser el
organismo directamente responsable”, lo cual denota las dificultades para el
ejercicio efectivo de su funcion de “coordinador” SNAIPD, y evidencia la
carencia de mecanismos de coordinacion efectivos y de criterios comunes de
respuesta institucional. Igualmente, en la respuesta de las entidades que
componen el SNAIPD al cuestionario formulado en la presente sentencia por
la Sala Tercera de Revision, se constata la imprecision en la distribucion de
funciones entre las distintas entidades. Por ejemplo, en relacion con la
pregunta sobre el nimero total de personas desplazadas, la Red de Solidaridad
Social afirmo que el manejo de dichos datos no era de su competencia, pero
que oficiaria al Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE)
para que dicha entidad, que contaba dentro de sus funciones con la
mencionada tarea, respondiera la pregunta de la referencia. No obstante, el
DANE contestd el cuestionario enviado por la Corte Constitucional,
afirmando que el manejo de datos relacionados con el fenomeno del
desplazamiento forzado no estaba incluido dentro de sus competencias.*** En
el mismo sentido, el INURBE, al ser preguntado por la Corte acerca de las
apropiaciones presupuestales y el gasto publico destinados a los programas de
ayuda a la poblacion desplazada, respondio: “(e)n cuanto a la pregunta sobre
la evolucion de las apropiaciones presupuestales y del gasto publico
destinado a la poblacién desplazada, no es posible responderla dado que no
somos la entidad competente para hacerlo.” *** Dicha afirmacion rifie con lo

%28 |_a insuficiencia en la cobertura se da a pesar de las mejoras en la materia en los Gltimos afios. Por ejemplo
el Ministerio de Educacién Nacional estima que “es de tener en cuenta, que la asignacién por un nifio
promedio nacional en 1997 era de 3543.550 y para el afio 2002 era de $822.00.”Respuesta del Ministerio de
Educacion Nacional a cuestionario de la Corte Constitucional, folios 380-387

329 En el mismo sentido se pronunciaban autores tales como Robert Muggah, Capacidades institucionales en
medio del conflicto. Una evaluacion de la respuesta en la reubicacién de la poblacién desplazada en
Colombia, en Revista del Departamento Nacional de Planeacién, Planeacion y Desarrollo, Desplazamiento
Forzado por la Violencia, Vol XXX, No 3, Julio-Septiembre de 1999, p 233-240

330 Respuesta que el DANE envi6 a la Sala Tercer de Revision folio 540

%31 Respuesta del INURBE al cuestionario formulado por la Sala Tercera de Revision, folio 529
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sostenido por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, segun el cual,
ademas de los rubros incluidos en el Presupuesto General de la Nacién, las
entidades que conforman el Sistema Nacional para la Atencién Integral de la
Poblacion Desplazada, “realizan las operaciones presupuestales necesarias”
para el cumplimiento de sus funciones relacionadas con el fenémeno del
desplazamiento.®*?

De otra parte, cinco aspectos de la deficiente coordinacidn institucional son
reportados en los documentos analizados por la Corte.

1.3.1. En primer lugar, las distintas entidades sefialan como causa de los
problemas de coordinacion, la dispersion de competencias y la ausencia de
claridad acerca de las responsabilidades de las entidades que conforman el
SNAIPD. A pesar de algunos esfuerzos estatales para mejorar la situacion®®,
se denotan algunas carencias fundamentales del actual funcionamiento del
Sistema. En opinion del ACNUR, “el gobierno nacional ha acertado al
asignar la responsabilidad de la coordinacion de la politica a una entidad con
presencia nacional (Red de Solidaridad Social) y al disefiar un conjunto de
instrumentos juridicos y de politica para la atencion de la poblacién
desplazada. Sin embargo, se presentan situaciones recurrentes que limitan la
eficacia de muchas de esas medidas, por lo que se considera importante
reforza3£4al SNAIPD, vy, en particular, a su entidad coordinadora, a saber, la
RSS.”

La misma organizacién, en otro documento afirma que “(wna limitacion
importante en este sentido es que la Direccion General de la Red de
Solidaridad Social ni tiene ascendiente politico sobre las demas entidades del
SNAIPD, ni dispone de instrumentos de tipo coercitivo para hacer cumplir sus
disposiciones de politica, ni una programacion coordinada en el nivel
operativo.”** En el mismo sentido, en respuesta al cuestionario formulado por
esta Sala de Revision, la Red de Solidaridad Social estima que “existe un
vacio juridico en relacion con el papel de la Red de Solidaridad Social como
coordinadora del sistema, toda vez que no existe potestad legal que le otorgue
la fuerza vinculante necesaria a la RSS para que las entidades miembros del
SNAIPD cumplan las directrices que la RSS dispone en su papel de

%32 Respuesta del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico al cuestionario formulado por la Sala Tercera de
Revision, folio 404 del expediente

33 Por ejemplo, con fines tendientes a la mejora en la coordinacién interinstitucional en la prestacion de
ayuda a la poblacion desplazada, el Decreto 489 de 1999 reemplazd la Consejeria para la atencion a la
poblacidn desplazada por la Red de Solidaridad Social como entidad coordinadora del SNAIPD.

34 ACNUR, documento enviado a la Corte, en el transcurso del presente proceso, p.8

335 ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ..., p 8. Por su parte, Pastoral Social sostiene que “En el
imaginario de los funcionarios locales y regionales, agentes no gubernamentales e internacionales y de la
poblacion desplazada, se presenta una imagen de desbordamiento de la Red de Solidaridad Social, provocada
por las diversas problematicas que atiende (ademas de las producidas por el desplazamiento forzado) que
sugiere la necesidad de un programa estatal (es decir, que no cambie con el gobernante de turno) dentro del
organigrama funcional y administrativo de sus entidades, orientado exclusivamente hacia la atencion del
desplazamiento forzado, como organismo auténomo; en tanto dependencia rectora que coordine, controle y
dinamice las politicas de atencién a la poblacién desplazada, asi como las acciones interinstitucionales al
respecto”
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coordinador y no ejecutor de los diferentes programas que prestan las demas
entidades del sistema.”**°

Por dltimo, en cuanto a la coordinacion en la ejecucién practica de las
politicas, el ACNUR y la Red de Solidaridad Social consideran que

"(...) hasta la fecha la Red de Solidaridad Social ha venido llenando el
vacio que dejo el Consejo Nacional en formulacién de la politica,
haciendo un gran esfuerzo para una concepcion integral de la misma y
logrando avances muy significativos (pero con limitaciones auln
importantes) en la coordinacién con las otras entidades del SNAIPD en
materia de formulacion de nueva normatividad y de desarrollo concertado
de protocolos de atencion. Sin embargo, la coordinacion se ha mantenido
en este ambito, sin lograr trascender a la préctica en el terreno." %

Adicionalmente, los organismos encargados de asesorar al Sistema Nacional
de Atencion no han operado para que la coordinacion de las actividades entre
las diferentes entidades que lo componen sea efectiva. Por ejemplo, el Consejo
Nacional para la Atencion Integral de la Poblacion Desplazada, creado por la
Ley 387 de 1997 como un 6rgano asesor “encargado de formular la politica 'y
garantizar la asignacion presupuestal de los programas de las entidades
responsables del funcionamiento del SNAIPD*%* no se reunié al menos
durante los primeros once meses del actual gobierno.**

Por su parte, lo mismo puede ser considerado para cada uno de los
componentes de la politica. En relacion con la estabilizacion socioeconémica
de la poblacion desplazada, se denota una "ausencia de mecanismos de
exigibilidad sobre las funciones del Comité Territorial, pues la efectividad de
dicho organismo depende de la voluntad politica local."**® De otra parte, en
lo concerniente con la generacion de proyectos productivos urbanos, la Red de
Solidaridad Social, en respuesta al cuestionario formulado por la Sala Tercera
de Revision, anota que el IFI esta en proceso de fusion con BANCOLDEX, lo
cual ha ocasionado “que no se tenga una opcion real para la poblacion que
desea desarrollar alternativas de generacion de ingresos urbanos”. Ademas,
son claros los problemas relativos a una delimitacion adecuada de las
funciones de las entidades responsables de prestar la atencién en materia de
proyectos productivos. Por ejemplo, en el caso de los creditos del Banco
Agrario para proyectos rurales, se observa "la existencia de maltiples tramites
innecesarios, que pudieron haber sido simplificados si el Banco Agrario,
hubiese asumido el apoyo técnico, el estudio y aprobacion del crédito, en vez

%% Red de Solidaridad Social, documento enviado a la Corte para la resolucién del presente proceso. Lo
mismo afirma el Ministerio de Educacion Nacional en el documento Politica para la Atencion a la poblacién
escolar desplazada, Agosto de 2003, p. 7

37 ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ..., p. 8

338 Articulo 6° de la Ley 387 de 1997 precitado.

%9 Esto seglin la organizacion International Crisis Group, La Crisis Humanitaria en Colombia, Informe de
América Latina, No 4, 9 de Julio de 2003, p. 18. No obstante, de acuerdo al mismo documento, el gobierno
incluye en su “politica humanitaria (...) el fortalecimiento de la cooperacion entre los organismos que
conforman el SNAIPD mediante reuniones regulares del Consejo Nacional”

30 Defensoria del Pueblo, Evaluacion, ..., p75
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de dispersar esta funcién a las unidades territoriales de la Red de Solidaridad
Social."**! En cuanto a los programas de adjudicacion de tierras, en opinion
del ACNUR, las politicas de reforma agraria se caracterizan por la
"incertidumbre en la estabilidad de la institucion encargada del desarrollo de
la politica, como es el caso de la liquidacion del INCORA, sin que se conozca
hasta ahora qué entidad desarrollara las politicas de atencién a la poblacion
desplazada en la materia."**

El mismo fendmeno se constata en la prestacion del servicio de educacién
para la poblacién desplazada. EI Ministerio de Educacion Nacional evidencia
problemas de coordinacién de las politicas de educacion de la poblacion
escolar y constata una "clara falta de coordinacién interinstitucional de los
Comités en el proceso de definir las opciones de reincorporacion."**?

1.3.2. En segundo lugar, no existe claridad acerca de las responsabilidades de
las entidades territoriales. En efecto, el Documento CONPES 3057 de 1999, al
observar la descoordinacion en esta materia y la excesiva centralizacion de las
responsabilidades en relacion con la ayuda a la poblacion desplazada, propuso
"establecer un esquema de ejecucion descentralizada que tenga en cuenta la
responsabilidad de los municipios y los departamentos, y facilite la
participacion del sector privado, agencias internacionales, Iglesia y ONG’s
en alianza con el Estado."” Adicionalmente, indicé que no estaba resuelto
"como transferir los acumulados que se tienen en el nivel central, y como
generar los ajustes de la politica necesarios a partir de su aplicacion en los
niveles locales.” Asi mismo, autores como Muggah indicaban en 1999 que “el
traspaso de recursos a los niveles locales por medio de una genuina
transferencia de recursos a las agencias ejecutoras en los municipios
afectados es necesario para la promocion de un esquema descentralizado de
provision de servicios."

En vista de estos problemas, fueron creados los Comités Territoriales para la
Atencion Integral a la Poblacion Desplazada, compuestos por los alcaldes y
gobernadores, los comandantes de brigada y de policia, el director del servicio
seccional de salud, y representantes del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, la Cruz Roja, la Defensa Civil, las iglesias y la poblacion
desplazada, los cuales estan dirigidos a cumpir diferentes funciones en
materia de prevencion del desplazamiento y atencion integral de las victimas
del fenémeno.*** Sin embargo, dichos comités, cuando acttian, no han logrado
la conformacién de una politica clara, integral y transparente respecto de las
funciones de las gobernaciones y municipios. Segun la Red de Solidaridad
Social, “si bien el avance en la vision y estructuracion de sistema mediante la
reactivacion de los Comités Territoriales es innegable, persisten grandes

1 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ..., p 75-77

%2 ACNUR, documento enviado durante el presente proceso de tutela, p.5

3 Ministerio de Educacion, Politica para la Atencién de la Poblacién Escolar Desplazada, suscrito en Agosto
de 2002, p. 7

344 Articulos 7°y 8° de la Ley 387 de 1997, y 29 a 33 del Decreto 2569 de 2000.
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dificultades para que ello se traduzca en una verdadera respuesta
Integral. **

1.3.3. En tercer lugar, se observa una falta de coordinacion en relacion con el
suministro de informacion a las comunidades desplazadas acerca de la oferta
institucional. Por ejemplo, en lo relacionado con la prestacion del servicio de
educacion escolar, el Ministerio de Educacion Nacional opina que ‘“se
presenta desconocimiento por parte de los padres y madres o responsables, de
los requerimientos para acceder a los cupos debido a que la informacién no
ha sido suficientemente divulgada por el Ministerio de Educacion y las
Secretarias de Educacion.” **®° 1gualmente el ACNUR y el Red de Solidaridad
Social opinan que existe un “ambiente generalizado de desinformacion que se
puede constatar por el desconocimiento de la Poblacion Desplazada sobre los
programas de atencién y sobre los requisitos y procedimientos para acceder a
los mismos.”®" En cuanto al componente de generacién de proyectos
productivos, se observa que la poblacion desplazada cuenta con escasa
informacién de las diferentes alternativas que existen y los requisitos
necesarios para acceder ellas.>*

1.3.4. En cuarto lugar, también es evidente la insuficiente capacidad de
coordinacién entre las entidades estatales y las Organizaciones No
Gubernamentales. En este sentido, desde 1999, el Documento CONPES
3057/99 afirma que existe una “ausencia de articulacion con ONG’s agencias
internacionales”. Dicho problema persiste el dia de hoy. El ACNUR y la Red
de Solidaridad Social recomiendan establecer "un sistema efectivo de
comunicacion al interior del SNAIPD que debe existir entre las diferentes
entidades, entre el nivel nacional y el nivel regional y entre las entidades del
nivel central y las administraciones locales y departamentales, entre los
comités y las ONG y las organizaciones de la poblacion desplazada.” 3*

1.3.5. Por ultimo, se constata un manejo desagregado y desordenado en la
consecucién y el manejo de recursos provenientes de la comunidad
internacional. Este problema se evidencia a partir de tres factores: Primero la
ausencia de coordinacion nacional en relacién con la consecucion de recursos,
segundo, el deficiente manejo de informacion concerniente a los dineros
recibidos y por ultimo, el efecto perverso causado por “esperar” la ayuda
internacional.

En 1999, algunos autores proponian la creacion de un modelo de
“combinacion” de organizaciones, a partir de una agencia lider, de acuerdo al
cual una organizacion seria responsable de coordinar los esfuerzos
humanitarios y de reconstruccion, de los cuales la atencion a la poblacion
desplazada hace parte. Por su parte, el Informe de la Red de Solidaridad Social
al Congreso acerca de la gestion 1998-2002 indica que la "Estrategia de

%% Red de Solidaridad Social, Ponencia para Seminario Internacional ..., p. 7
%48 Ministerio de Educacién Nacional, Politica ... , p. 7

%7 ACNUR vy Red de Solidaridad Social, Balance ..., p. 11

38 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ..., p. 66275

9 ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ..., p 11
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Fortalecimiento Institucional y Desarrollo Social” alcanz6 una financiacién
de 1328 millones de ddlares, de los cuales 318 millones fueron invertidos, y
1028 "se invertirdn en programas y proyectos entre los afios 2002 y 2006."
No obstante, no es claro cuanto de estos dineros es destinado a la ayuda a la
poblacion desplazada. Igualmente, la Red de Solidaridad Social, en el
documento enviado a la Corte presenta un grafico en el cual se observa que el
componente social del plan Colombia alcanzd en 2002 recursos por mas de
350 millones de dolares. Aqui, tampoco es claro si estos dineros estan
destinados a la ayuda a poblacién desplazada.®®

Ademas, la Corte encuentra que el problema sefialado también se evidencia en
la respuesta de las entidades preguntadas por la Sala Tercera en cuanto a la
existencia y descripcion de la ayuda internacional recibida. Las entidades se
limitan a hacer una descripcion parcial de algunos de los proyectos realizados
con base en convenios internacionales. En ninguna de las respuestas se
observa un analisis genérico de la ayuda recibida. Ni una sola de las entidades
envio una estadistica acerca de la totalidad de proyectos realizados, o de
recursos otorgados por la comunidad internacional, a pesar de que dicha
informacién fue solicitada por la Corte Constitucional.

Adicionalmente, se observa que a pesar de que el Estado no cuenta con un
sistema integrado para la consecucién y seguimiento de los recursos
provenientes de la comunidad internacional, la atencion a la poblacion
desplazada depende del nivel de ayuda internacional.

1.4. Ausencia de participacion de la poblacion desplazada en la
formulacion y ejecucion de la respuesta institucional.

La formulacion y la ejecucion de las politicas de atencion a la poblacion
desplazada, no contienen espacios suficientes ni adecuados de participacion de
las comunidades en condicion de desplazamiento. En este sentido, el
Documento CONPES 3057/99 afirm6 que es necesario fortalecer los espacios
de participacion y la capacidad de la poblacion desplazada para influir en
ellos.

A pesar de los reparos formulados en 1999, en el afio 2002 la Red de
Solidaridad Social sostuvo que "ha venido impulsando una linea de desarrollo
de capital social con la poblacion desplazada. Los objetivos son apoyar los
procesos organizativos de la poblacion desplazada, garantizar el ejercicio del
derecho a la participacion de la poblacion desplazada en la elaboracion
ejecucion y gestion de propuestas para la superacion de la situacion, y
promover la integracion de la poblacion desplazada en las dinamicas
sociopoliticas territoriales. Se han impulsado la conformacion de mesas de
trabajo como instancias de participacion de la poblaciéon desplazada y de
concertacion control y veeduria para la identificacion, priorizacion vy
seguimiento de proyectos."**

%50 Red de Solidaridad Social, escrito enviado a la Corte Constitucional en el curso del presente proceso
%1 Red de Solidaridad Social, Ponencia para Seminario Internacional ... , p 7.
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Lo anterior demuestra que la Red de Solidaridad Social, tiene conocimiento
del problema. Sin embargo, su respuesta Unicamente se ha visto plasmada en
documentos como el anterior, que son excesivamente genéricos, y que no
plantean soluciones en la préctica.

En igual sentido, desde una perspectiva de genero, el Observatorio de los
Derechos Humanos de las Mujeres en Colombia establece que

“En el disefio de los “kits” de ayuda humanitaria, asi como en su
distribucion, debe consultarse la opinion de las mujeres en situacion de
desplazamiento beneficiarias, asi como de aquellas personas que ya
recibieron esa ayuda, para efectos de recoger sus sugerencias.” **2

1.5. Enfasis en las soluciones de corto plazo.

Diversos documentos han criticado que la politica de atencion a la poblacién
desplazada, tiene un "(e)nfoque asistencialista, de emergencia y de corto
plazo™®>®, segun el cual prima la solucién de los problemas inmediatos de la
poblacion desplazada, y se deja de lado el contexto estructural, tanto del
fendmeno en si mismo, como de la situacién de las personas afectadas. Asi,
las personas desplazadas se ven eventualmente beneficiadas por la atencion
humanitaria de emergencia, pero sus posibilidades de acceder a planes
exitosos de estabilizacion socioecondmica son minimas. Las politicas
centradas en el asistencialismo resultan en la desatencion del ambito de la
prevencion y de la auto sostenibilidad futura del desplazado y su familia.

Por esta razon, en 1999, el Documento CONPES 3057/99 disefio un plan de
accion integral, con el fin de "enfrentar las causas estructurales del fendbmeno
del desplazamiento” y trascender el perfil de corto plazo que hasta el momento
se le habia dado al tema. En el mismo sentido, autores como Muggah
afirmaban que era necesario superar el “enfoque asistencialista” a partir de un
tratamiento del desplazamiento forzado como una “oportunidad de desarrollo
en si misma.”** No obstante, hasta el dia de hoy se observan reparos muy
similares al anterior. En documento elaborado en el presente afo, la
Defensoria del Pueblo sostiene que “la politica publica para el
desplazamiento forzado, no puede obedecer a un modelo de "oferta politica™
(enfoque de asistencia social) sino a un marco de demanda social (enfoque de
proteccién y reparacion de derechos).”

En el mismo orden de ideas, el gobierno, a través de documentos elaborados
por la Red de Solidaridad Social, ha establecido que una de las causas mas

%2 ponencia Derechos de las mujeres en situacién de desplazamiento: M&s que una cuenta pendiente,
elaborada por Carolina Vergel Tovar, asesora juridica del Observatorio de los Derechos Humanos de las
Mujeres en Colombia, bajo la coordinacion de Claudia Mejia, para el Seminario “ONG Colombianas:
Estrategias de Atencion a la Poblacion en Situacion de Desplazamiento”, realizado en Cartagena de Indias, el
17 de Junio de 2003.

%3 Documento CONPES 3057 de 1999.

%4 Robert Muggah, Capacidades ..., p.257-261

%% Defensoria del Pueblo, Evaluacién ...
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importantes de la ausencia de cobertura y de resultados de los proyectos de
estabilizacion socioecondmica es la escasa trascendencia gue estos programas
han tenido en comparacion de aquellos relacionadas con la prestacion de
atencion humanitaria de emergencia. En efecto la Red considera que “(e)l
Estado ha hecho un énfasis fuerte en la AHE mientras que la fase de la
consolidacién econémica no ha sido abordada en toda su dimension”**®,
Adicionalmente, el Balance realizado por el ACNUR vy la Red de Solidaridad
Social, aduce que "ha primado una gestion de los proyectos muy puntual y de
corto plazo, aislada de procesos integrales de reasentamiento de la poblacion
desplazada y de una articulacién con las actividades economicas territoriales
lo que puede llevar a su falta de sostenibilidad." **’

En documento de 2001, Pastoral Social afirma que “(s)i la accion humanitaria
no esta dirigida a la construccion de estrategias de proteccion mediante el
acompafamiento continuo y a largo plazo, ni al desarrollo de mecanismos de
coordinacion efectivos (...) continuaran sucesivos retornos fallidos, vy
consecuentemente nuevos desplazamientos. (...)Si se contintan fortaleciendo,
de manera exclusiva, los procesos de gestion y las alianzas estratégicas para
la fase de emergencia, debido a la concepcion asistencialista de la accion
humanitaria y las connotaciones del desplazamiento como un problema que
hay que resolver y no como una problematica que se puede prevenir, los
procesos de retorno tenderan cada vez mas hacia la dispersion y la
debilidad**®

Igualmente, COHDES afirma que la respuesta institucional: es “una politica
publica que practicamente no otorga prioridad a la prevencion y que no tiene
la capacidad o la voluntad de resolver los problemas de retorno, ni la
estabilizacion econémica y social. Por ello, no ha logrado que estas personas
salgan del estado de vulnerabilidad y exclusion social en el que se
encuentran.”

De otra parte, respecto a la atencion a las mujeres desplazadas, el Observatorio
de Derechos Humanos de las Mujeres en Colombia establece que “el actual
esquema de atencion a las MSD [Mujeres en Situacion de Desplazamiento]
desconoce esta carga tradicional y plantea respuestas asistenciales que se

%% Estudio adelantado por la Red de Solidaridad Social, citado por la Defensoria del Pueblo, Evaluacion, p.
54

%7 ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance.... El enfoque asistencialista y poco dirigido al
restablecimiento socioecondmico de la poblacion desplazada, se ejemplifica en la situacion de las
comunidades desplazadas de la region del Medio Atrato. Segin un informe de seguimiento a la situacién del
Medio Atrato, “el Estado se ha limitado a atender la emergencia en los primeros meses posteriores a los
hechos, asi como para responder a algunas necesidades de la poblacion ulteriormente retornada. Sin
embargo, estas gestiones no han superado todavia la etapa de emergencia, carecen de perspectivas
suficientes de sostenibilidad y estan lejos de cubrir la totalidad de las comunidades afectadas (...).” Asi, un
afio después de los hechos violentos (sucedidos el 2 de Mayo de 2002) que suscitaron el desplazamiento de la
poblacién del Medio Atrato, estas personas “continda viviendo en condiciones precarias de seguridad, y con
indicadores minimos de calidad de vida en materia alimenticia, de salud, de educacion y de acceso a los
servicios publicos.” Informe de evaluacion de la Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos sobre la situacién en el Medio Atrato, Junio de 2003.

%8 pastoral Social, Secretariado Nacional, Seccién de Movilidad Humana, Sistemas y Alianzas Estratégicas
...p.42y43

%9 Boletin de CODHES, nimero 44, 28 de Abril de 2003
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apoyan precisamente en esa tendencia. En otras palabras, muchas de las
medidas de atencion a las MSD y a su hijos, dan por sentado que las mujeres
deben seguir cumpliendo con el rol tradicional de responsables del hogar, sin
siquiera facilitar el cumplimiento de esta responsabilidad (...) e, inclusSive,
podria afirmarse que el sistema de atencidn se edifica a partir de la fortaleza
de la mujer para el manejo de las situaciones de crisis, sin crear medidas de
reconocimiento, apoyo y potenciacion de dicho rol.

1.6. Insuficiente preparacion de las personas que atienden a la
poblacion desplazada.

Se observan varios reparos que sefialan una pobre e insuficiente preparacion
de los funcionarios que atienden a la poblacién desplazada, sobre todo al nivel
de los servidores de los entes territoriales.

En 1999, el Documento CONPES 3057 de 1999 sostuvo que era prioritario “el
entrenamiento de los entes territoriales para que desempefien con eficiencia
las responsabilidades que se les asignan”. lgualmente, algunos autores
afirmaban que "la evidencia sugiere que los funcionarios publicos no se
encuentran bien informados sobre sus obligaciones bajo la Ley 387 de 1997,
ni de los requerimientos de la poblacién desplazada."*** Aunque estas criticas
fueron formuladas en 1999, en el principio del presente gobierno el Ministerio
de Educacion Nacional manifesto lo siguiente:

"Los entes municipales, por su parte, no cuentan con los suficientes
medios técnicos y econdmicos, ni con equipos humanos entrenados para
identificar, disefiar y ejecutar politicas propias para atender a la poblacién
desplazada, bien por desconocimiento del problema o por falta de
voluntad politica para el reconocimiento del mismo" 32

1.7. Insuficiente planeacion en la configuracion de las politicas publicas.

También se constata una critica consistente a la insuficiencia de procesos de
planeacién integral de la politica estatal de atencion a la poblacion desplazada.
En 1999, Muggah sostuvo que los disefios de las politicas publicas
relacionadas con la poblacion desplazada por la violencia no estaban
“yinculados con una politica social nacional.” **

Por su parte, a pesar del esfuerzo que significo la creacion del Plan Nacional
de Atencion a la Poblacion Desplazada el cual realizd un diagnostico del
problema, y determiné los objetivos y acciones publicas que habrian de
desarrollarse®*, no se ha logrado mejorar los procesos de planeacion. Segun el

%0 Observatorio de los Derechos Humanos de las Mujeres en Colombia, Derechos Humanos de las mujeres
en situacion de desplazamiento, elaborado por Carolina Vergel, bajo la coordinacién de Claudia Mejia, Junio
de 2003, p. 28.

%1 Robert Muggah, Capacidades ..., p. 254

%2 Ministerio de Educacién Nacional, Politicas ..., p 7. La misma critica es formulada por el documento de
Pastoral Social, suscrito en el afio 2001, Sistematizacion

%3 \Ver Robert Muggah, Capacidades ..., p 254

%4 Decreto 173 de 1998.
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ACNUR, en cinco afios, "ademas de no haberse ejecutado dicho plan, las
caracteristicas del desplazamiento al igual que las diferentes politicas
sectoriales se han ido transformando. Hay entidades que ya no cumplen la
misma labor, o entidades que tienen el mayor peso de la responsabilidad,
como es el caso de la RSS quien previamente solamente se encargaba de la
administracion del programa de atencién a las victimas de la violencia." **°
En este sentido,

"El objetivo de alcanzar una respuesta coherente del conjunto de
entidades, con objetivos y metas definidas y verificables, serd& mas
complejo mientras se carezca de un proceso conjunto y preciso de
planificacion entre quienes intervienen en la respuesta en favor de la
poblacién desplazada.”

(--)

"La ausencia de un plan de accion dentro del SNAIPD ha significado la
actuacioén desarticulada de las instituciones en multiples situaciones. (...)
De igual manera, ha significado la ausencia de un modelo de seguimiento
y evaluacién de la respuesta institucional sobre la materia. No es posible
medir lo que carece de objetivos, metas e indicadores claros. Se aclara
que no se esta sefialando que las entidades no cuentan con instrumentos
de planeacion, medicion y evaluacién, sino que en la operacién conjunta
del Sistema se carece de estos instrumentos." *®

Igualmente, el ACNUR y la Red de Solidaridad Social, afirman que “la
ausencia de un plan nacional actualizado ha impedido hasta la fecha contar
con instrumentos juridicamente efectivos de control sobre el cumplimiento de
los compromisos presupuestales, el cumplimiento de responsabilidades y el
logro de metas por parte de las entidades involucradas en el SNAIPD.
Tampoco cuenta con una base sobre la cual sentar un sistema de seguimiento
a la gestion, que cuente con indicadores de gestion.” **'

Asi mismo, el ACNUR vy la Red de Solidaridad Social afirman que el Plan
Nacional formulado a partir del Decreto 173 de 1998 es obsoleto.**®

1.8. Inexistencia de mecanismos de seguimiento de la gestion.

Tanto los documentos estudiados por la Corte, como las respuestas que varias
entidades enviaron a la Sala Tercera de Revision, indican que no existen
sistemas o herramientas que permitan evaluar la gestion de las politicas de
atencion a la poblacion desplazada. Esto es evidente, al menos desde la
expedicion del Documento CONPES 3057/99 el cual detectaba la “(a)usencia
de un sistema de seguimiento y de un sistema de indicadores de gestion que
permitan definir responsabilidades institucionales y generar un marco para la
rendicién de cuentas.” ** Dado lo anterior, el mencionado Documento

%5 ACNUR, documento enviado a la Corte en el curso del presente proceso, p 5
%6 ACNUR, documento enviado a la Corte en el curso del presente proceso, p 5
%7 ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ..., p 8

%8 ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ..., p 8

%9 Documento CONPES 3057 de 1999.
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recomendo “evaluar la gestion de la politica dentro del Sistema Nacional de
Evaluacion de Resultados. (SINERGIA)”.3"

Dos afios después, el Documento CONPES 3115/01, solicitaba al
Departamento Nacional de Planeacién DNP definir, en conjunto con la Red de
Solidaridad Social, “los indicadores para la evaluacion de resultados del Plan
de Accion para la atencion integral de la poblacién desplazada.”*™

Pese a esto, en los escritos elaborados en el afio 2002 y 2003 se sigue
detectando la misma falencia. Es asi como el ACNUR, en documento dirigido
a la Red de Solidaridad Social, en agosto de 2002, ademas de criticar la
ausencia de un sistema de seguimiento y evaluacion de la gestion en la
totalidad del sistema de atencion a la poblacion desplazada, afirma en
referencia a los Comités regionales, que "no existe un estudio que permita
establecer un estado de situacion ni se dispone de un sistema de seguimiento a
la gestion y de verificacion y evaluacion de los resultados con indicadores
especificos." *"

En el mismo sentido se expresa el Ministerio de Educacién Nacional:

"A pesar del tiempo transcurrido en la ejecucion de programas para
atender a la poblacién desplazada, aun se evidencia ausencia de sistemas
de alerta temprana, de indicadores de gestion y de sistemas de
seguimiento y evaluacion, e imprecision en los sistemas de incentivos" "

Ademaés, es evidente la estrecha relacion que existe entre la falta de una
planeacion adecuada descrita en el aparte anterior, y la ausencia de
mecanismos de control de la gestion. Por esto, ACNUR sostiene que

"la ausencia de un plan de accién (...) ha significado la ausencia de un
modelo de seguimiento y evaluacién de la respuesta institucional sobre la
materia. No es posible medir lo que carece de objetivos, metas e
indicadores claros. Se aclara que no se esta sefialando que las entidades
no cuentan con instrumentos de planeacion, medicion y evaluacion, sino
que en la operacion conjunta del Sistema se carece de estos
instrumentos." *"*

Asi mismo, la falta de indicadores de gestion es palpable en varios de los
componentes de la respuesta institucional.

En cuanto a las politicas de asistencia alimentaria, la Defensoria del Pueblo
sostiene que “es necesaria la creacion de un sistema de informacion que sirva

370 Al detectar el mismo problema, Muggah, eleva la siguiente recomendacion: "Los principales indicadores
para medir el grado de éxito se centrarian en la evaluacion comparativa del nivel de vida previo al
desplazamiento y el posterior a la reubicacién.”, en Capacidades ..., p 289

31 Dicho Plan habia sido creado por el Documento CONPES 3057/99, pero dados los bajos resultados de la
politica, el CONPES 3115/01, hacia unas recomendaciones adicionales.

2 ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ... p 10

373 Ministerio de Educacién, Politica ..., p. 7

% ACNUR, escrito enviado a la Corte en el curso del presente proceso, p.5
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como linea de base para analizar de manera permanente, temas tales como
peso, talla, estado nutricional de la poblacion desplazada. (...) Este sistema
debe estar a cargo del Bienestar Familiar y debe hacer parte del sistema
nacional de salud.”®"”

En el mismo sentido, de acuerdo al ACNUR, los proyectos de estabilizacién
socioecondmica de las comunidades desplazadas no cuentan con herramientas
de evaluacion de resultados. No es posible “hasta el momento conocer cuantos
de ellos en efecto han alcanzado un grado de integracién efectiva y de
reparacion de sus derechos*"®.Por su parte, varios documentos critican que al
menos algunas de las politicas de generacién de proyectos productivos no
cuentan con herramientas para efectuar un seguimiento y evaluacion. Por
ejemplo, no existe un seguimiento sobre el estado actual de los proyectos
productivos rurales financiados por capital semilla, y si estos han cumplido
con los fines de la politica.

En cuanto al servicio de educacion de la poblacion escolar desplazada,
también se observa que no se han implementado herramientas para evaluar las
politicas dirigidas a la poblacién escolar desplazada:

"Es insuficiente la disponibilidad real de cupos escolares para los nifios y
nifias en situacién de desplazamiento y existe carencia de los elementos
minimos (kits educativos) necesarios para que estos puedan llevar a cabo

sus actividades académicas. Sin embargo, no existe informacion para

estimar la dimensién real de este problema”.

Esta Sala puede llegar a las mismas conclusiones con fundamento en las
pruebas solicitadas en el transcurso del presente proceso. Como se observo en
los antecedentes de esta sentencia, en los cuestionarios enviados por la Corte
se incluyeron expresamente preguntas relativas a la existencia de mecanismos
de evaluacion, seguimiento y control de la gestion. Sin embargo, ninguna de
las entidades preguntadas respondié realmente este punto.

Asi, por ejemplo, la Red se refiere en su respuesta a los mecanismos de
control disciplinarios y fiscales, y no a las herramientas de evaluacién de la
gestion con que debe contar toda politica publica. La Red de Solidaridad
Social contestd que “en relacion con los sistemas de seguimiento y control a
las entidades del SNAIPD, los mismos corresponden a los sistemas generales
de seguimiento y control establecidos legal y constitucionalmente para las
entidades estatales, ejercidos por la Procuraduria General de la Nacion y la
Contraloria General de la Republica.”. Por su parte, el Ministerio de
Educacion Nacional responde lo siguiente: “Para adelantar las diferentes
estrategias para atender a la poblacion escolar desplazada [el Ministerio] se
basa en informacion suministrada por la Red de Solidaridad Social —sistema
unico de registro-, con base en dicha informacion prioriza los municipios

37 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ..., p. 101.
376 ACNUR, documento anexado para el presente proceso, p 3
%77 Balance de la Politica (...) Red de Solidaridad Social y ACNUR, op cit, p. 38.
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mayores receptores de poblacion, establece criterios como la relacion entre la
matricula total publica y privada y el nimero de nifios desplazados ubicados
en las ciudades intermedias y municipios que hacen parte de programas de
retorno y zonas de rehabilitacion.” *® Se observa que la respuesta del
Ministerio no estd, de manera alguna, relacionada con la existencia de
herramientas de evaluacién de la gestion en lo concerniente a las politicas de
atencion a la poblacion escolar desplazada. Por su parte, el INURBE vy el
Ministerio de la Proteccion Social se abstuvieron de contestar las preguntas
referentes a si existian o no indicadores de la gestion de las politicas de
atencion a la poblacion desplazada en el ambito de sus respectivas
competencias.

1.9. Bajo nivel de compromiso de la sociedad civil no desplazada.

Otro problema que se ha detectado desde hace varios afios es la ausencia de
conciencia y de participacion que ha manifestado la sociedad civil no
desplazada en la ayuda a la poblacion desplazada. En efecto, el Documento
CONPES 3057 de 1999 exhorta a “involucrar a la poblacion civil y al sector
privado en la ejecucion de acciones.””

No obstante, segun ACNUR vy la Red de Solidaridad Social el fenémeno del
desplazamiento forzado “es aun casi invisible o lo es apenas de manera
incipiente para el comin de los colombianos y para la sociedad
colombiana."*®

De manera mas concreta, los documentos precisan que dicho problema se
manifiesta en el caso de las politicas de insercion la laboral de la poblacion
desplazada, que no contienen estrategias orientadas a una mayor vinculacion
del sector privado, por ejemplo, a través de estimulos tributarios para fomentar
la oferta de empleo®®, o la prestacion de apoyo técnico o de capacitacion.®®

En el mismo sentido, Pastoral Social afirma que “Las decisiones y los
responsables de la implementacion de las politicas nacionales en el ambito
local, no convergen con los sistemas sociales locales; situacion que no
permite un rol de mayor participacion a la sociedad civil en las politicas
sociales globales. En este orden de ideas, la politica gubernamental (y no
estatal) orientada a la problemética del desplazamiento forzado, tiene un
caracter transitorio que no impacta en los estructural. Esta circunstancia
incide en la no restitucion de la legitimidad del Estado y en la no
neutralizacion de los intereses ajenos a las politicas, préximos a la
intensificacion del conflicto armado. "**

378 Respuesta del Ministerio de Educacién Nacional al cuestionario enviado por la Corte Constitucional.

379 En el mismo sentido, ver, las normas precitadas del Decreto 173 de 1998, y las Directivas presidenciales 6
y 7 de 2001.

%% ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ..., p. 4

%81 »E| gobierno no concret ningun tipo de estimulo tributario ni de otro tipo para fomentar la participacion
del sector privado en la oferta de empleo a la PD.” Balance de la Politica (...) Red de Solidaridad Social y
ACNUR, op cit, p. 6

%82 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ..., p. 84

383 (Subraya fuera de texto) Pastoral Social, Sistematizacion ...
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1.10. La falta de flexibilidad en relacion con el fendbmenao.

De acuerdo al ACNUR y la Red de Solidaridad Social, existen algunos
procedimientos dentro de la ejecucion de las politicas que son excesivamente
rigidos, y no compaginan con la situacion de emergencia de la poblacion
desplazada. Por ejemplo, en lo concerniente a los procesos de contratacion,

“(Dos procesos la ejecucion de los recursos se enfrenta a numerosas
rigideces propias de la normatividad que rige la contratacion pablica. Los
procedimientos y mecanismos utilizados estan disefiados para atender
situaciones normales de gasto, pero impiden atender la emergencia
humanitaria inherente al desplazamiento de manera eficaz.” ®*

Igualmente, en cuanto a la atencién humanitaria de emergencia, la Red de
Solidaridad Social indica que “los sistemas de contratacion son inflexibles en
relacion con el contexto de la emergencia.””*® También se constata que los
procesos de contratacion para la ejecucion de algunos de los proyectos
productivos, son efectuados en base a las disposiciones de la contratacion
estatal ordinaria (Ley 80 de 1993), lo cual es excesivamente demorado si se
tienen en cuenta las necesidades inmediatas de los hogares desplazados.*®

1.11. Bajo compromiso de las entidades territoriales.

Los documentos presentados por las distintas entidades tambien dan cuenta de
la ineficacia de las labores de las entidades territoriales y de los Comités
Territoriales de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada, ya sea a causa de
su falta de compromiso, de la ausencia de recursos, o de la insuficiencia de
infraestructura material y humana para lograr sus cometidos.**’ Por ejemplo, el
secretariado general de Pastoral Social afirma que existe una "lentitud e
inoperancia de la mayoria de los comités municipales y departamentales de
desplazados.” **®

Por su parte el ACNUR vy la Red de Solidaridad Social, recomiendan "revisar
y reformar el articulo 8 de la Ley 387, buscando mejorar la integracion de los
comités para hacerlos mas eficaces." **° Esto, bajo el fundamento de que

%4 ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ..., p. 5

%5 Red de Solidaridad Social, Documento para Seminario Internacional ..., p. 16

%8 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ... p. 74

%7 |_a falta de compromiso de las entidades territoriales, se observa, por ejemplo, en el caso de la atencién de
las personas desplazadas provenientes del Medio Atrato. De acuerdo a la oficina de Naciones Unidas para los
derechos humanos, “cabe sefialar el impacto muy limitado de la accion de las instituciones departamentales
del Choco en la politica de atencién al desplazamiento. Esto ha quedado demostrado por el desempefio del
Comité Departamental de Atencién a la Poblacién Desplazada por la Violencia, que, pese a reunirse en
algunas circunstancias, no ha logrado liderar una accion coordinada en la materia y tampoco ha
involucrado a los sectores més activos de la sociedad civil.” Informe de evaluacion de la Oficina en
Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos sobre la situacion en el
Medio Atrato, Junio de 2003.

%88 pastoral Social, Sistematizacion ... ,

%9 ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ... , p.11
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“Es evidente la inadecuacién de la actual estructura de comités
departamentales y municipales a la dinamica territorial del fendmeno del
desplazamiento, que muy frecuentemente involucra a varios municipios
de diferentes departamentos, o a varios departamentos. EI manejo de esta
situacion implica ingentes esfuerzos de coordinacion por parte del
gobierno central y altos costos de transaccion.” 3%

1.12. Ausencia de politicas favorables dirigidas a los grupos de
desplazados que se encuentran en situacién de mayor vulnerabilidad.

Algunas normas disponen que las personas desplazadas que se encuentran en
una situacion de mayor vulnerabilidad, tales como las mujeres cabeza de
familia o las que integran comunidades étnicas, deben recibir una atencion
especial por parte del Estado.*®* Sin embargo, dichas érdenes no han sido
plasmadas en normas concretas o programas integrales, ni se han instaurado
procedimientos que hagan mas facil el acceso de estas personas, de acuerdo a
sus condiciones especiales, a la oferta institucional.

En este sentido, la organizacion International Crisis Group sostiene “que los
programas de ayuda de emergencia y post-emergencia se deben disefiar de
modo tal que tengan en cuenta las necesidades especificas de género, asi
como las necesidades de los nifios, los ancianos y los grupos étnicos.”*%

En cuanto a la proteccion de las personas pertenecientes a comunidades
étnicas, el Director de la Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos afirma que

“la oficina mira con singular preocupacion ciertas conductas omisivas de
las autoridades colombianas con respecto al cumplimiento de sus deberes
de proteccién y garantia de los derechos humanos de los miembros de las
minorias indigenas.”393

Igualmente, CODHES establece que es necesario “disefiar politicas publicas
orientadas a garantizar los derechos de estas comunidades desde una
perspectiva de ciudadania democratica cultural.”**

En cuanto a la atencién dirigida a las mujeres desplazadas, el Observatorio de
los Derechos Humanos de las Mujeres en Colombia indica que

“El amplio conjunto de normas de proteccion especifica de la poblacion
desplazada no ha sido construido con un enfoque de género y su
aplicacion y adopcion programatica a nivel interno, dependeria de una

30 ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance ... , p.10. En opinién de estas organizaciones, los
Mandatarios locales manifiestan temor de que una politica de ayuda exitosa atraiga nuevos desplazados.

L Al respecto, ver por ejemplo los numerales 1-6 y 1-8 del articulo 1° del Decreto 173 de 1998.

%92 International Crisis Group, La Crisis Humanitaria en Colombia, Informe de América Latina, no 4, 9 de
Julio de 2003, p 25.

%% Intervencion del Director de la Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos, en el acto conmemorativo del Dia Internacional de las Pablaciones Indigenas, 8 de
Agosto de 2003.

%% Boletin de CODHES, niimero 44, Abril de 2003.
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plena realizacion de estos instrumentos, en consonancia con los relativos
a la proteccion de la mujer. Esta, sin embargo, no ha sido la realidad de
las cosas y de hecho, en los diversos pronunciamientos de los organismos
del Sistema de Naciones Unidas, el Ilamado para que se incluya un
enfoque diferencial a favor de las mujeres es una de las recomendaciones
mas reiteradas.
(...)

“(R)esulta indispensable la formulacion de una politica publica a favor de
las mujeres en situacion de desplazamiento, como parte integral de la
politica pablica general vigente, que adopte un conjunto de medidas
positivas, construidas considerando las necesidades especificas de las
mujeres victimas del desplazamiento.” 3%

Por su parte, el mejoramiento de las politicas de respuesta al fenomeno del
desplazamiento en relacidn con la atencidn especial que debe ser prestada a las
mujeres se divide, entre otros, en los siguientes aspectos: Primero, es necesaria
la inclusién del sexo de la persona desplazada como uno de los criterios
sospechosos de discriminacion enunciados en la Ley 387 de 1997.%%® Segundo,
en cuanto a los sistemas de informacion, se requiere que estos lleven a cabo
una desagregacion por sexo e identifiquen las mujeres cabeza de familia®*’, y
que permitan la inscripcion a titulo personal, “de tal forma que, los cambios
en los vinculos conyugales o en la convivencia no alteren el reconocimiento
como beneficiario(a) de todos los inscritos.”*® Tercero, en relacién con la
asistencia socioeconémica, se deben financiar proyectos productivos que las

mujeres desplazadas cabeza de familia puedan realizar desde sus casas.**

2. Observaciones a los distintos componentes de la Politica de Ayuda
Integral a la Poblacion Desplazada.

La Corte pasa a estudiar los reparos dirigidos a cada uno de los componentes
de la respuesta institucional al fendmeno del desplazamiento forzado.

2.1. Sistemas de Informacion relativos a la poblacién desplazada y la
ayuda recibida.

3% ponencia Derechos de las mujeres en situacién de desplazamiento: Mas que una cuenta pendiente,
elaborada por Carolina Vergel Tovar, asesora juridica del Observatorio de los Derechos Humanos de las
Mujeres en Colombia, bajo la coordinacion de Claudia Mejia, para el Seminario “ONG Colombianas:
Estrategias de Atencidn a la Poblacion en Situacion de Desplazamiento”, realizado en Cartagena de Indias, el
17 de Junio de 2003.

3% Numeral 3° del articulo 2° de la Ley 387 de 1997, precitado.

%97 Observatorio de los Derechos Humanos de las Mujeres en Colombia, Derechos Humanos de las mujeres
en situacién de desplazamiento, elaborado por Carolina Vergel, bajo la coordinacién de Claudia Mejia, Junio
de 2003, p. 13.

%% Observatorio de los Derechos Humanos de las Mujeres en Colombia, Derechos Humanos de las mujeres
en situacion de desplazamiento, elaborado por Carolina Vergel, bajo la coordinacién de Claudia Mejia, Junio
de 2003, p. 43.

%9 Observatorio de los Derechos Humanos de las Muijeres en Colombia, Derechos Humanos de las mujeres
.oy P-43.
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Desde la expedicidon de la Ley 387 de 1997 el Congreso de la Republica
planted la necesidad de que existieran sistemas adecuados de informacion*®.
Igualmente, el Documento CONPES 3057 de 1999, advirtié acerca de la
ausencia de una metodologia Unica para verificar la cantidad de personas
desplazadas. En el momento de la publicacion de dicho documento era
evidente la dispersion de las fuentes de informacion, lo cual llevaba a
deficiencias en el registro de las personas desplazadas, dificultaba el
seguimiento de las politicas de ayuda y el desarrollo de los mecanismos de
alerta temprana. Por estas razones, el Documento recomendd la creacion de un
sistema que comprendiera la “estimacion global [del fendémeno del
desplazamiento] que incluya el nimero de personas afectadas, municipios
expulsores y receptores y causas del desplazamiento.” El mismo documento
afirma que “la Red de Solidaridad Social definira una metodologia de
medicion y pondra en marcha un mecanismo de estimacion técnicamente
aceptado, (...) y el disefio de un formulario Unico que sera diligenciado en el
Ministerio Publico.”.

Por estas razones, el Decreto 2569 de 2000 cre6 el Sistema Unico de Registro
el cual incluye a todas las personas desplazadas registradas y las clasifica de
acuerdo a variables socioeconémicas*®’. Igualmente se dio inicio al Sistema de
Estimacion por Fuentes Contrastadas (SEFC), el cual registra informacion de
las 35 Unidades Territoriales de la Red de Solidaridad Social, sobre los
eventos de expulsidn, llegada, reubicacion y retorno de la poblacion
desplazada, y por lo tanto, constituye una herramienta para estimar tendencias
territoriales del desplazamiento. De esta manera, el Estado dio un avance
significativo en su capacidad operativa para atender a la poblacion en
condicion de desplazamiento.

00 os articulos 11, 12 y 13 de la Ley 387 de 1997 dicen los siguiente: “Articulo 11. Funcionamiento. La
Red Nacional de Informacién para la Atencion a la Poblacién Desplazada sera el instrumento que garantizaré
al Sistema Nacional una rapida y eficaz informacién nacional y regional sobre los conflictos violentos, la
identificacion y el diagndstico de las circunstancias que obligan al desplazamiento de la poblacion. || Ademas,
le permitira evaluar la magnitud del problema, tomar medidas para la atencion inmediata, elaborar planes para
la consolidacion y estabilizacion de los desplazados y formular alternativas de solucion para la atencién a la
poblacion desplazada por la violencia. Esta red debera contar con un mddulo especial para el seguimiento de
las acciones ejecutadas en desarrollo del Plan Nacional. || Articulo 12. Puntos de informacion locales. La
Consejeria Presidencial para los Desplazados y la Direccidon General Unidad Administrativa Especial para los
Derechos Humanos, en coordinacién con los gobiernos departamentales y municipales, las personerias
municipales, las oficinas regionales y seccionales de la Defensoria del Pueblo, la Cruz Roja Colombiana, la
Iglesia y las organizaciones de desplazados, acordarén la instalacion de puntos de red en los municipios de las
zonas afectadas por el desplazamiento. || Articulo 13. Del Observatorio del Desplazamiento Interno por la
Violencia. El Gobierno Nacional creara un Observatorio del Desplazamiento Interno por la violencia, el cual
producird informes semestrales sobre la magnitud y tendencias que presenta el desplazamiento y los
resultados de las politicas estatales en favor de la poblacién desplazada. Dicho observatorio fortalecera la Red
Nacional de Informacién y contara con la participacion de expertos y centros académicos de reconocida
trayectoria.”

1| os articulos pertinentes del Decreto 2569 de 2000 disponen: “ARTICULO 40. DEL REGISTRO UNICO
DE POBLACION DESPLAZADA. Créase el Registro Unico de Poblacion Desplazada, en el cual se
efectuard la inscripcion de la declaracién a que se refiere el articulo 2° del presente decreto. || El Registro se
constituird en una herramienta técnica, que busca identificar a la poblacion afectada por el desplazamiento y
sus caracteristicas y tiene como finalidad mantener informacion actualizada de la poblacién atendida y
realizar el seguimiento de los servicios que el Estado presta a la poblacién desplazada por la violencia. ||
ARTICULO 50. ENTIDAD RESPONSABLE DEL MANEJO DEL REGISTRO UNICO DE POBLACION
DESPLAZADA. La Red de Solidaridad Social sera la entidad responsable del manejo del Registro Unico de
Poblacion Desplazada.”
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No obstante, los sistemas de manejo de informacion son objeto de los
siguientes reparos: De una parte, el Sistema Unico de Registro no incluye la
totalidad de la poblacion desplazada.”® Primero, prescinde de las personas
desplazadas que toman la decision voluntaria de no acceder a la ayuda, o de no
estar incluidas en la base de datos. De esta manera, si bien el registro es util
para el control y la evaluacion de las personas desplazadas a las cuales se
presta la atencién, no es una fuente de informacion adecuada para analizar el
fenomeno del desplazamiento forzado en su conjunto. Segundo, el Sistema
Unico de Registro excluye a las personas que desean ser incluidas en la base
de datos, pero que no fueron inscritas por los funcionarios de la Red de
Solidaridad Social dadas las condiciones impuestas por la normatividad
vigente’®. En estos casos, dado que una de los requisitos para acceder a la
ayuda prestada a la poblacion desplazada es estar inscrito en el registro nico,
se presentan situaciones en las que personas desplazadas, al no estar
registradas, no reciben auxilio alguno. Varios de estos casos ya han sido
tratados por la jurisprudencia de tutela de la Corte Constitucional, que, como
se observo anteriormente en esta sentencia, ha decidido que la condicion de
desplazado(a) es independiente de la inclusion del particular en el registro
anico.

De otra parte, el SUR no registra ayudas que no son entregadas por la Red de
Solidaridad Social, tales como la educacion, salud proyectos productivos,
capacitacion laboral y vivienda, lo cual impide llevar a cabo un seguimiento
completo e integral de la ayuda prestada.*® Adicionalmente, dicha carencia
permite una eventual duplicacién de esfuerzos, pues diferentes entidades u
organizaciones pueden acabar prestando una ayuda especifica a una persona
que ya la ha recibido en el pasado. Por ultimo, que el sistema no incluya la
integralidad de la atencion recibida por el beneficiario, impide focalizar la
atencion para que ésta esté dirigida a los grupos de mayor vulnerabilidad.

El sistema SUR tampoco incluye informacion acerca de las tierras o bienes
inmuebles que las personas desplazadas han abandonado. Esto es esencial para
que puedan implementarse las politicas concernientes a la proteccion de la

%02 Balance de la Politica (...) Red de Solidaridad Social y ACNUR, op.cit, p. 13.

% E| decreto 2569 de 2000 establece ciertas condiciones para que la persona pueda acceder al registro:
“ARTICULO 90. VALORACION DE LA DECLARACION. A partir del dia siguiente a la fecha del recibo
en la sede de la entidad en la que se haya delegado la inscripcion, esta entidad dispondrd de un término
méaximo de 15 dias habiles, para valorar la informacion de que disponga junto con la declaracion, a efecto de
realizar la inscripcion o no en el registro de quien alega la condicién de desplazado. | ARTICULO 10°.
INSCRIPCION EN EL REGISTRO UNICO DE POBLACION DESPLAZADA. En caso de proceder la
inscripcion en el Registro Unico, se entendera surtida la notificacion del acto de registro de la condicion de
desplazado, en la fecha en que se hubiere inscrito, al tenor del articulo 44 del Cddigo Contencioso
Administrativo. De tal decisién se dara aviso al interesado. || ARTICULO 11o. DE LA NO INSCRIPCION.
La entidad en la que se haya delegado la inscripcion, no efectuarad la inscripcion en el registro de quien
solicita la condicion de desplazado, en los siguientes casos: || 1. Cuando la declaracidn resulte contraria a la
verdad. || 2. Cuando existan razones objetivas y fundadas para concluir que de la misma no se deduce la
existencia de las circunstancias de hecho previstas en el articulo 1° de la Ley 387 de 1997. || 3. Cuando el
interesado efectle la declaracion y solicite la inscripcion en el Registro después de un (1) afio de acaecidas las
circunstancias descritas en el articulo 1° de la Ley 387 de 1997. || En tales eventos, se expedira un acto en el
que se sefialen las razones que asisten a dicha entidad para tal determinacidn, el cual debera ser notificado al
afectado. Contra dicho acto proceden los recursos de Ley y la decisién que los resuelva agota la via
gubernativa.”

#04 Balance de la Politica (...) Red de Solidaridad Social y ACNUR, op cit, p. 13
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propiedad o de la posesion de dichos predios, o que permitan la adjudicacién
de tierras en el caso de la reubicacion de las familias desplazadas.

Por dltimo, en concordancia con lo anterior, como se observé en el acapite de
reparos generales contra la respuesta institucional, los sistemas de registro no
desagregan a la poblacion inscrita de acuerdo al sexo o la inclusion de la
persona en grupos éetnicos vulnerables, no distinguen a las mujeres cabeza de
familia, y no permiten la inscripcion de la persona independientemente de su
grupo familiar.

2.2. Prevencién del desplazamiento.

La insuficiencia de las politicas de prevencion ha sido uno de los elementos
que con mas consistencia ha sido criticado desde afios atras. La propia Red de
Solidaridad Social ha expresado en diferentes ocasiones que “el componente
de prevencién ha sido casi inexistente: esta escasamente desarrollado en su
formulacion y existen apenas algunos intentos puntuales de implementacion
practica.” *® En el mismo sentido, la Red ha indicado que “la prevencion es
el componente de la politica que menos se ha desarrollado en cuanto a su
normatividad y hay pocas estrategias de accion en marcha. También es el
componente mds dificil de manejar en la actual situacién del conflicto.”**

A pesar de que la Ley 387 de 1997 contenia numerosas disposiciones relativas
a la necesidad de prevenir el fendmeno del desplazamiento forzado®”’, el

“%5 Balance de la Politica (...) Red de Solidaridad Social y ACNUR, op cit, p. 18

%% Red de Solidaridad Social, IT Seminario Internacional “Balance de las Politicas de atencién a la poblacién
desplazada” y “Retos de la Politica de atencion integral a la poblacion desplazada”, Documento elaborado
durante el segundo semestre de 2002.

7 | os articulos 3°, 4° numeral 4°, 8° y 14, de la Ley 387 de 1997, entre otros, hacen referencia a la
prevencion. A continuacion se citan dichas disposiciones: “Articulo 3° De la responsabilidad del Estado.
Es responsabilidad del Estado colombiano formular las politicas y adoptar las medidas para la prevencién del
desplazamiento forzado; la atencion, proteccion y consolidacién y estabilizacién socioeconémica de los
desplazados internos por la violencia. || Para efectos del inciso anterior, se tendran en cuenta los principios de
subsidiaridad, complementariedad, descentralizacion y concurrencia en los cuales se asienta la organizacion
del Estado colombiano. || Articulo 4°. De la creacion. Créase el Sistema Nacional de Atencién Integral a la
poblacioén desplazada por la violencia para alcanzar los siguientes objetivos: (...) 4°. Garantizar un manejo
oportuno y eficiente de todos los recursos humanos, técnicos, administrativos y econdmicos que sean
indispensables para la prevencion y atencion de las situaciones que se presenten por causa del desplazamiento
forzado por la violencia. || Articulo 8°. De las acciones de prevencion de los comités municipales. Las
acciones de prevencién que deberdan emprender los comités municipales, entre otras, seran: | 1. Acciones
juridicas. Los miembros del comité municipal deberan orientar a las comunidades que puedan verse afectadas
por un hecho de desplazamiento, en la solucion, por vias juridicas e institucionales, de los conflictos que
puedan generar tal situacion. Asi mismo, analizaran la viabilidad de las acciones juridicas y recomendaran o
decidirdn la interposicion oportuna de los recursos constitucionales o legales pertinentes que permitan
minimizar o erradicar procesos embrionarios de persecucion o violencia. || 2. Los miembros del comité
municipal tratardn de prevenir los procesos embrionarios de desplazamiento proponiendo mecanismos
alternativos de solucién de conflictos. | 3. Acciones asistenciales. Los miembros del comité municipal
deberan evaluar las necesidades insatisfechas de las personas o comunidades que eventualmente puedan
precipitar un proceso de desplazamiento forzado. Deberan, con base en dicha evaluacion, tomar las medidas
asistenciales del caso. || Articulo 14. De la prevencion. Con el objeto de prevenir el desplazamiento forzado
por la violencia, el Gobierno Nacional adoptara, entre otras, las siguientes medidas: || 1. Estimular la
constitucion de grupos de trabajo para la prevencidn y anticipacion de los riesgos que puedan generar el
desplazamiento. || 2. Promover actos ciudadanos y comunitarios de generacion de la convivencia pacifica y la
accion de la fuerza publica contra los factores de perturbacion. || 3. Desarrollar acciones para evitar la
arbitrariedad, discriminacion y para mitigar los riesgos contra la vida, la integridad de las personas y los
bienes patrimoniales de la poblacion desplazada. || 4. Disefiar y ejecutar un Plan de Difusion del Derecho
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Documento CONPES 3057 de 1999 critico la “ausencia de politicas que
detecten y neutralicen el desplazamiento” y de mecanismos de alertas
tempranas. Por esta razén, dicho documento establecié en el marco del Plan de
Accion para la Prevencién y la Atencion del Desplazamiento, la
implementacion de cuatro estrategias dirigidas a la ‘“deteccion 'y
neutralizaciéon” del desplazamiento dentro de las que se encuentran las
siguientes: (i) “Seguridad” (ii) “Apoyo y Fortalecimiento de las autoridades
locales™; (iii) “Promocidn de la paz cotidiana” y el incentivo de “procesos de
seguridad y convivencia democratica que integren acciones entre la fuerza
publica y las comunidades para facilitar las condiciones de permanencia.”

Adicionalmente, se establecid el Sistema de Alertas Tempranas -SAT-, que,
bajo la coordinacion de la Defensoria del Pueblo, pretende “establecer
procedimientos que, gracias a una amplia gama de posibilidades, -como
presencia de entidades del Estado, de organismos internacionales, de
organizaciones de la sociedad civil o de la Fuerza Pudblica — respondan y
protejan a las comunidades ante las amenazas.” **® Dicho sistema funciona a
partir de las evaluaciones de riesgo adelantadas por la Defensoria del Pueblo,
las cuales son enviadas al Comité Interinstitucional del Ministerio del Interior,
quien evaltua dicha informacién con base en inteligencia militar, y decide
sobre la emisién o no de la alerta temprana.

Posteriormente, se expidi6 el Decreto 2007 de 2001, en el cual se desarrolla la
herramienta de “declaratoria de inminencia de riesgo de desplazamiento” y
ordena la implementacion de varias acciones de proteccion de la propiedad en

los casos en los cuales se presenta dicho riesgo*®.

Internacional Humanitario, y || 5. Asesorar a las autoridades departamentales y municipales encargadas de los
planes de desarrollo para que se incluyan los programas de prevencion y atencion. (...)”

%08 Red de Solidaridad Social, Guia de atencion integral a la poblacién desplazada por la violencia, folio 41.
% E| articulo 1° del decreto 2007 de 2001 dispone lo siguiente: “Articulo 1°. Declaratoria de la inminencia de
riesgo de desplazamiento o de desplazamiento forzado en una zona y limitaciones a la enajenacioén o
transferencia a cualquier titulo de bienes rurales. Con el objeto de proteger la poblacién de actos arbitrarios
contra su vida, integridad y bienes patrimoniales, por circunstancias que puedan originar o hayan originado un
desplazamiento forzado, el Comité Municipal, Distrital o Departamental de Atencién Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia, declarara mediante acto motivado, la inminencia de riesgo de desplazamiento o
de su ocurrencia por causa de la violencia, en una zona determinada del territorio de su jurisdiccién,
procediendo a: || 1. Identificar a los propietarios, poseedores, tenedores y ocupantes, ubicados dentro de la
respectiva zona de desplazamiento, estableciendo en lo posible, el periodo de vinculacion de cada uno de ellos
con el respectivo inmueble. (...) Para el efecto, los respectivos Alcaldes Municipales, Procuradores Judiciales
Agrarios, Jefes Seccionales del IGAC, Registradores de Instrumentos Publicos y Gerentes Regionales del
INCORA, con base en los registros existentes en las UMATAS, en las Oficinas de Catastro y de Registro de
Instrumentos Publicos, en el INCORA o en otras entidades, presentaran al Comité en un término no mayor a 8
dias calendario, contados a partir de la declaratoria de inminencia de riesgo de desplazamiento o de
desplazamiento forzado, un informe sobre los predios rurales existentes en la fecha de declaratoria de
inminencia de riesgo o de ocurrencia de los primeros hechos que originaron el desplazamiento, precisando la
titularidad de los derechos constituidos y las caracteristicas basicas del inmueble. Este informe, una vez
avalado por el Comité, constituye prueba suficiente para acreditar la calidad de poseedor, tenedor u ocupante
de las personas desplazadas.(...) || Paragrafo 1°. Una vez el Comité establezca que cesaron los hechos que
originaron la declaratoria de zona de inminencia de riesgo de desplazamiento o de desplazamiento forzado, lo
cual consignard en Acta, oficiard a la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos correspondiente y al
INCORA, levantando el impedimento a la libre enajenacion, transferencia o titulacion de bienes rurales. (...) ||
Paragrafo 3°. EI Comité incluiré en el Plan de Accion Zonal -PAZ-, estrategias para la aplicacién integral de
los diferentes programas que contribuyan a la estabilizacion y consolidacion econdémica de los beneficiarios
de reforma agraria. Para el efecto, se elaborara previamente, un diagnostico en coordinacion con la Red de
Solidaridad Social, con la participacion de la poblacién en riesgo de desplazamiento o efectivamente
desplazada.”
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Sin embargo, las politicas mencionadas en lineas anteriores han sido
consideradas insuficientes. Por ejemplo, la Red de Solidaridad Social y
ACNUR consideran que "en general(...) no se han desarrollado
suficientemente en el nivel conceptual ni en el nivel operativo los
componentes basicos de la estrategia de prevencion establecidos tanto en la
Ley 387 de 1997 como el CONPES 3057/99 (..)." **® La Red también
manifiesta que no se ha logrado que la inversion social sostenible sea dirigida

hacia comunidades en riesgo de desplazamiento®'.

En el mismo sentido, el Ministerio de Educacién Nacional aduce que “a pesar
del tiempo transcurrido en la ejecucion de programas para atender a la
poblacion desplazada, aun se evidencia ausencia de sistemas de alerta
temprana, de indicadores de gestion y de sistemas de seguimiento vy
evaluacion, e imprecision en los sistemas de incentivos.” M2

En cuanto al Sistema de Alertas Tempranas, el Comité Interinstitucional tarda
excesivamente en la evaluacion del riesgo y, por consiguiente, el tiempo de
respuesta es muy alto.*** Adicionalmente, ni la Defensoria del Pueblo, ni el
Comité Interinstitucional han logrado que las instancias militares actlen a
partir de la informacién proveniente de las alertas tempranas. Por altimo, se
constata que existe cierta desconfianza entre el Comité Interinstitucional y la
Defensoria del Pueblo.*** Por altimo, no se han implementado programas tales
como el observatorio nacional del desplazamiento establecido en el articulo 13
de la Ley 387 de 1997.*

2.3. Atencion Humanitaria de Emergencia AHE

El Estado, a través de la atencion humanitaria de emergencia, ha manifestado
de manera consistente su deber de prestar asistencia alimentaria a la poblacion
desplazada.**® En comparacion con otros componentes de la ayuda prestada a
la poblacion desplazada por la violencia, este ha mostrado resultados
relativamente exitosos. De acuerdo a la Red de Solidaridad Social y al
ACNUR, la asistencia humanitaria “es el componente mas desarrollado y
consolidado, comparativamente con el resto de los componentes de la
politica. Ha habido avances muy importantes en cuanto al disefio e

19 Balance de la Politica (...) Red de Solidaridad Social y ACNUR, op cit, p. 18

1 Red de Solidaridad Social, I Seminario Internacional “Balance de las Politicas de atencion a la poblacién
desplazada” ..., p. 15y 17

12 Ministerio de Educacién, Politica Para La Atencién De Poblacién Escolar Desplazada, ...,p. 7y 8 .

2 6.9 dias en promedio.

14 Estas criticas son formuladas por la organizacién International Crisis Group, “La Crisis Humanitaria en
Colombia”, Informe de América Latina, No 4, 9 de Julio de 2003, p. 18

15 precitado

8| a prestacion de la asistencia alimentaria esta dispuesta en diversas normas. Por ejemplo, el articulo 15 de
la Ley 387 de 1997 dispone: “Articulo 15. De la Atencién Humanitaria de Emergencia. Una vez se
produzca el desplazamiento, el Gobierno Nacional iniciara las acciones inmediatas tendientes a garantizar la
atencion humanitaria de emergencia con la finalidad de socorrer, asistir y proteger a la poblacién desplazada y
atender sus necesidades de alimentacién, aseo personal, manejo de abastecimientos, utensilios de cocina,
atencion médica y psicologica, transporte de emergencia y alojamiento transitorio en condiciones dignas (...)”
(subraya fuera de texto) En el mismo sentido, ver el articulo 20 del Decreto 2569 de 2000.
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instrumentalizacion de la atencién, creacidén de capacidad institucional de
respuesta, oportunidad en la misma y volumen de inversion.”*"’

No obstante, ademas de los reparos expuestos en la parte general de las
politicas de atencién a la poblacion desplazada, tales como la insuficiencia en
la cobertura, la existencia de procedimientos de contratacion inflexibles y la
falta de claridad en cuanto a la responsabilidad de las entidades territoriales en
la prestacion de servicios publicos basicos, se observan los siguientes reparos:

Primero, que de acuerdo a la Red de Solidaridad Social, no existe un esquema
de ayuda que responda a las nuevas modalidades de desplazamiento (intra-
urbano o inter veredal).*®

La segunda critica radica en el hecho grave de que existe un numero
considerable de casos en los cuales la poblacion desplazada no recibe dicha
prestacion. De una parte, esto se debe a que en ocasiones la atencion de
emergencia no se presta dentro del término legal de 72 horas posteriores a la
urgencia, y puede inclusive llegar a tardarse seis meses.*' De otra parte, en los
momentos en los cuales la poblacion desplazada se encuentra sin posibilidades
de obtener alimentacién (por ejemplo, por encontrarse en el periodo de
transicion entre la atencion humanitaria de emergencia y los programas
dirigidos a la autosuficiencia econdémica), se presentan "colapsos
alimenticios”, los cuales son definidos por la Defensoria del Pueblo como
aquellos eventos en los cuales la poblacion desplazada es encuentra sin
posibilidades de obtener alimentacién.*°

Tercero, se observa la inexistencia de mecanismos de seguimiento vy
monitoreo que permitan consolidar, por casos o territorios, la situacion
alimenticia de la poblacién en condicion de desplazamiento. **

Cuarto, la insuficiencia de recursos ha llevado a que se congelen la ejecucion
0 renovacion de los contratos entre la Red de Solidaridad Social y las ONG’s
que prestan atencion humanitaria de emergencia, lo que ha entorpecido en
gran medida que la poblacion desplazada reciba la atencion basica para su
supervivencia.

Por ultimo, se han dispuesto requisitos adicionales para la prestacion de la
atencion humanitaria de emergencia, tales como la exigencia de una visita
domiciliaria, que obstruyen la ejecucion eficiente de este componente.

2.4. Salud

“7 Balance de la Politica (...) Red de Solidaridad Social y ACNUR, op cit, p. 23

8 Red de Solidaridad Social, Documento para Seminario Internacional ..., p 15

419 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ..., p. 94

20 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ..., p. 15. De acuerdo a la Defensoria del Pueblo, "son entre el segundo
y el tercer afio de desplazamiento que las familias enfrentan los mayores niveles de empobrecimiento y crisis
alimentaria".

21 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ..., p. 98.
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Los articulos 17 y 19 numeral 4° de la Ley 387 de 1997, ordenan
implementar mecanismos para que la poblacion desplazada por la violencia
acceda a los servicios de asistencia medica integral. En este contexto, se han
implementado una multiplicidad de normas que reglamentan los
procedimientos a llevar a cabo para que los particulares en condicion de
desplazamiento puedan recibir el servicio de salud.

Asi, por ejemplo, para el afio 2003, con el Acuerdo 243 se aprobo el
Presupuesto del Fondo de Solidaridad y Garantia - FOSYGA para la vigencia
fiscal de 2003 y se definio la forma como serian empleados los recursos de la
subcuenta de riesgos catastroficos*?? -Subcuenta ECAT FOSYGA, de acuerdo
con los convenios que celebren el Ministerio de Salud y los departamentos y
distritos certificados como receptores de esta poblacion y sujeta al monto de
los recursos presupuestales disponibles. Igualmente definié que los costos de
los servicios de salud de la poblacién desplazada estarian a cargo de las ARS
a las que se encuentren afiliados antes de producirse el desplazamiento, hasta
la terminacion del periodo contractual, luego de lo cual deberan trasladarse a
una ARS del lugar en el que se encuentren asentados.*?*

Sin embargo, ademas de la insuficiente cobertura, los documentos allegados a
la Corte critican principalmente tres elementos de dichas politicas.

En primer lugar, el alto grado de descoordinacién entre las entidades
encargadas de inscribir a la poblacion desplazada en el registro Unico, las
entidades competentes para prestar los tratamientos, y los organismos que
deben pagar por dichos servicios.

En este sentido, la Defensoria del Pueblo considera que la verificacion de la
inclusion en Sistema Unico de Registro al momento de solicitar servicios de
salud, "es un proceso dispendioso, susceptible de repetirse por razones que
generalmente tienen su origen en la falta de coordinacion interinstitucional y
(...) en la insuficiencia de bases de informacion™ (...) Los costos sociales de
falta claridad, coordinacién vy tecnologia para llevar a cabo el proceso de
verificacion de inclusion son asumidos por la poblacién desplazada ***.

Igualmente, la Defensoria del Pueblo estima que la reclamacion de reembolsos
por parte de las entidades prestadoras de salud es dificil y demorada. Para que
el FOSYGA cancele los servicios prestados a la poblacion desplazada se

*22 E| Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud mediante Acuerdo 59 del 29 de abril de 1997 declar6
como evento catastrofico el desplazamiento masivo de la poblacion por causa de la violencia y preciso que
ese grupo poblacional tiene derecho al servicio de salud necesario para la atencioén oportuna de la enfermedad
derivada de la exposicion a riesgos inherentes al desplazamiento

28 Acuerdo 243 de 2003. Articulo 33. Aseguramiento de la poblacion que se traslada de municipio. Cuando
una persona afiliada al régimen subsidiado fije su domicilio en un municipio diferente al que se afili6 al
régimen subsidiado, debera ser atendido por la red publica del municipio al cual se trasladd, e iniciar el
proceso de identificacion, seleccion y afiliacién al régimen subsidiado. Cuando el cambio de domicilio
obedezca a desplazamiento forzoso, retorno o reubicacion de la poblacion desplazada, los afiliados seran
atendidos con cargo a los recursos de la ARS a la cual se encuentren afiliados y hasta la terminacion del
periodo contractual. La entidad territorial a la cual se ha trasladado deberé dar aplicacion a lo establecido en el
articulo 11 del presente acuerdo.

2% Defensoria del Pueblo, Evaluacion...p. 19
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deben llevar a cabo cuatro verificaciones de inclusion en el SUR, y una quinta
realizada por FISALUD en Bogotd, sin contar con la confrontacion de los
demas papeles anexos a la cuenta. Por estas razones, dicho tramite puede
requerir meses, generando problemas de liquidez a las IPS, y una mayor
resistencia a prestar los servicios de salud a los desplazados o a suministrarles
los medicamentos que se les hayan recetado.®

En lo concerniente a los tramites del pago de los costos de los tratamientos y
servicios de salud por parte del FOSYGA, el documento del ACNUR vy la Red
de Solidaridad Social indica que “se ha extendido la negativa de las IPS a
atender a la Poblacién Desplazada arguyendo el retraso en el pago de las
reclamaciones por parte de FISALUD. Este factor se ha convertido en una
restriccion del derecho a la salud de caracter estratégico, e invalida en la
practica el acceso universal y gratuito al servicio para la Poblacion
Desplazada logrado mediante el desarrollo normativo y mediante la provision
de recursos financieros por parte del gobierno nacional. Los factores que
generan este problema son a) la centralizacion del manejo de los recursos en
una sola fiduciaria, ademas localizada exclusivamente en Bogota, b) la
inadecuada capacitacion a los funcionarios de las IPS sobre la compleja
tramitologia para el reconocimiento de las reclamaciones por parte de
FISALUD, lo que causa errores en la facturacion y devolucion de las cuentas,
c) la inconsistencia entre la informacion de la base de datos de Registro que
maneja la RSS y la informacién que genera la IPS que preste el servicio.” **°

En el mismo sentido, existe arbitrariedad en la prestacion del servicio, pues los
centros medicos exigen, cada uno, documentos Yy tramites distintos,
apartandose asi de los procedimientos establecidos en las normas.

“Para las mujeres victimas del desplazamiento forzado el acceso oportuno
a atencion médica de ellas y sus familiares (especialmente hijas e hijos)
se dificulta por el manejo arbitrario, que los centros médicos hacen de las
politicas y programas establecidos para atender a esta poblacion. Algunas
han sido atendidas presentando una carta que acredita su condicién, a
otras se les ha exigido ademas de la carta estar en el sistema nacional de
informacion. Los tramites burocraticos para lograr la atencién dificultan
notoriamente el acceso de las mujeres desplazadas a la oferta institucional
y cuando lo logran, deben enfrentar las limitaciones economicas para
adquirir las medicinas y/o practicarse examenes especializados.” **’

En segundo lugar, no se han desarrollado los componentes de atencion
psicosocial a la poblacién desplazada.*®

2% Defensoria del Pueblo, Evaluacion...p. 39

%26 Balance de la Politica (...) Red de Solidaridad Social y ACNUR, op cit, p. 36

2T Observatorio de los Derechos Humanos de las Mujeres en Colombia, Derechos Humanos de las mujeres
en situacion de desplazamiento, elaborado por Pilar Rueda, Abril de 2002, p. 35.

428 Esta critica se encuentra en dos documentos aportados: Red de Solidaridad Social y ACNUR, Balance...,
p. 37 y Defensoria del Pueblo... p. 41
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Por ultimo, ante la necesidad de incorporar o reincorporar a las poblacion
desplazada al Sistema General Seguridad Social en Salud, vinculandola al
régimen respectivo (subsidiado o contributivo), y de evitar asi la duplicidad de
pagos del servicio de salud*?®, el Ministerio de la Proteccién Social expidid la
Circular 042 de 2002. Esta sefial6 que los cobros sobre prestacion del servicio
de salud a poblacion desplazada deben ser realizados a las ARS cuando: (i) No
excedan el POS, (ii) No se produzcan por servicios prestados dentro de los tres
0 seis meses de la ayuda humanitaria, y (iii) no correspondan a las afecciones
“inherentes a la condicion de desplazamiento.” De resto, el servicio de salud si
estd a cargo del FOSYGA. No obstante, la implementacion de dicha circular
caus6 varios problemas.

A pesar de que la circular referida soluciondé en parte el problema de
duplicidad de pagos, y reintegré al menos a una parte de la poblacion
desplazada al sistema general de seguridad social en salud, causé
"restricciones, discriminaciones en la practica, congestion e incluso negacion
en la prestacion del servicio."*® De acuerdo a algunos de los documentos
estudiados, la circular 042 resulto en la desatencion de la poblacion
desplazada en diferentes ciudades del pais.** En este orden de ideas, la
necesidad de ordenar el sistema llevo a la toma de la mencionada medida sin
considerar su impacto practico en la poblacion desplazada, ni en el
funcionamiento del conjunto de entidades del SNAIPD.

2.5. Estabilizacion socioeconémica.

Para la generalidad de politicas de estabilizacion socioecondmica, se constata
una diversidad de problemas relacionados con las politicas dirigidas a la
estabilizacion socioeconomica de la poblacién desplazada por la violencia.

Primero, el acceso de la poblacion desplazada a los programas de
estabilizacion, se obstaculiza por la existencia de requisitos y condiciones que
no se ajustan a la especial situacion de las personas en situacion de
desplazamiento. En este sentido, el documento CONPES 3115 de 2001 indico
que “()os procedimientos para el acceso de la poblacion desplazada a
programas de Inversion a través de entidades del orden nacional han sido
restrictivos. En algunos programas a los cuales se accede por demanda,
como es el caso de los créditos para actividades productivas, subsidios o
acceso a tierras y vivienda los mecanismos de focalizacion no contemplan
canales especiales de acceso para la poblacion desplazada. En muchos casos,
existiendo demanda por parte de esta poblacién, algunas entidades no han
podido ejecutar recursos programados debido a que los mecanismos de

*2% Es por esto que desde el afio 2001 el Documento CONPES 3115/01 solicité al Departamento Nacional de
Planeacion “estudiar los mecanismos para agilizar los procesos de inscripcién de la poblacion desplazada en
el SISBEN vy explorar la posibilidad de que las personas incluidas en el SISBEN de un Municipio expulsor,
puedan ser atendidas en el Municipio receptor.”

0 Defensoria, ...p.31

31 «E| dréastico cambio en la politica publica de atencién en salud, la cual, a partir de finales del afio 2002,
cerrd sus puertas para la atencion integral, por falta de recursos” Observatorio de los Derechos Humanos de
las Mujeres en Colombia, Derechos Humanos de las mujeres en situacion de desplazamiento, elaborado por
Carolina Vergel, bajo la coordinacion de Claudia Mejia, Junio de 2003, p. 35.
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calificacion limitan su asignacion a desplazados.” Por esto, el Documento
recomendo “revisar y adecuar los mecanismos de calificacion y acceso a los
programas a cargo del Sistema”.

Segundo, el Documento CONPES 3057 de 1999 afirmé que no existian
programas que respondan a la realidad segun la cual “cerca de la mitad de las
familias desplazadas tienen a mujeres como jefe de hogar”. Por ejemplo no
habia criterios de ponderacion que promuevan la participacion de las mujeres
cabeza de familia en los programas de estabilizacién econdémica. Tampoco
existe un programa del ICBF que, a través de hogares infantiles, cuide a los
menores para que las mujeres puedan disponer de parte de su tiempo para
actividades productivas. En este sentido, el Observatorio de los Derechos
Humanos de las Mujeres en Colombia sostiene lo siguiente:

“Se hace indispensable la creacion de guarderias o el aseguramiento de
cupos suficientes en las guarderias publicas ya existentes para los nifios
en situacion de desplazamiento que no estan aun en edad escolar, que les
garanticen un cuidado especial mientras que las madres trabajan.” **?

Adicionalmente, se observan reparos especificos a los diferentes componentes
de la estabilizacidn socioeconomica. Estos se estudian a continuacion.

2.6. Proyectos productivos.

La obligacion de proveer ayuda para la poblacion en condicién de
desplazamiento incluye la creacién de proyectos productivos que conduzcan a
la estabilizacion socioeconomica de dichas comunidades. Lo anterior esta
previsto en el articulo 17 de la Ley 387 de 1997. Dicha disposicion establece
que el gobierno nacional debe promover medidas que permitan el acceso de la
poblacion desplazada a programas de proyectos productivos y de fomento a la
microempresa. Por su parte, el Decreto 2569 de 2000, fija las funciones y
responsabilidades de las diferentes entidades, tanto en el nivel central como en
el territorial, en lo relacionado con la ejecucién de las politicas de
estabilizacion socioecondmica. Los articulos 26 y 27 establecen la existencia
de unos montos de ayuda maximos, y condiciona la ejecucién de los
programas a la disponibilidad presupuestal.**®

Por su parte, los proyectos de capital semilla fueron sustituidos a partir del
Plan Nacional de Desarrollo (2203-2006) por lineas de crédito de cuyo disefio
e implementacion estarian a cargo de Finagro. De otra parte, el Acuerdo 003
de 2003, expedido en cumplimiento del Decreto 2569 de 2000, “en adelante la
Red de Solidaridad Social no apalancara las iniciativas productivas con

3 ponencia Derechos de las mujeres en situacion de desplazamiento: M&s que una cuenta pendiente,
elaborada por Carolina Vergel Tovar, asesora juridica del Observatorio de los Derechos Humanos de las
Mujeres en Colombia, bajo la coordinacion de Claudia Mejia, para el Seminario “ONG Colombianas:
Estrategias de Atencion a la Poblacion en Situacion de Desplazamiento”, realizado en Cartagena de Indias, el
17 de Junio de 2003.

¥ Asi mismo, el Acuerdo 049 reglamentd los procedimientos para acceder a los programas de estabilizacion
econémica, y dentro de esto, dispuso los montos maximos asignados a ellos.
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capital semilla, pues no es su funcion y las acciones se han encaminado hacia
la gestién con el Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario
(FINAGRO), el cual ha abierto una linea de crédito para beneficiar, entre
otras, a la poblacion afectada por el conflicto con prioridad en la poblacién
en condiciébn de desplazamiento. Dicha linea posee condiciones mas
favorables en cuanto a tasas de interés y garantias, especialmente, que otras
lineas crediticias de la misma entidad.”*** Por su parte, la Circular VO 007 de
2003 regulo lineas de créditos agricolas con tasas de interés favorables, y
garantias que cubrian el 100% del monto.

No obstante, a pesar de la abundancia de normas en materia de proyectos
productivos, se denotan ciertas falencias. En 1999, autores como Muggah
afirmaron que “la introduccién de proyectos productivos ha sido vista como
un error a gran escala y sus fracasos han sido atribuidos a la incapacidad de
las personas desplazadas para devolver los créditos en los meses previos a la
primera produccion / cosecha.” Por su parte, el Documento CONPES 3115 de
2001 consigno que las entidades del SNAIPD no habian realizado una
apropiacion suficiente de recursos para atender el problema y establecio
asignaciones presupuestales para cada una de ellas*®. Adicionalmente el
Documento criticd que las politicas en materia de generacidén de proyectos
productivos no se ajustaban a las caracteristicas de la poblacion desplazada.
También abordo problemas relacionados con la ausencia de capacidad técnica
por parte de las entidades responsables de los programas y la poca
informacién sobre la oferta institucional con que contaba la poblacidén en
condicion de desplazamiento.**®

En el momento presente, tiempo después de la publicacion de los anteriores
documentos, las politicas de atencion a la poblacion desplazada por la
violencia en materia de generacion de proyectos productivos sufren de las
mismas carencias. Las criticas a dichas politicas se dividen en (i) las que se
dirigen contra ciertos aspectos del disefio de la politica, y (ii) aquellas que
hacen reparos a cuestiones relacionadas con su implementacion.

2.6.1. En cuanto a la formulacién, se observan principalmente cuatro
dificultades. En primer lugar, tanto los requisitos y condiciones para acceder a
la ayuda, como las alternativas ofrecidas, no concuerdan con las condiciones
especificas de la poblacion desplazada. Para acceder a algunos de los créditos
ofrecidos, la poblacién desplazada debe demostrar que no se encuentra
reportada en las centrales de riesgo del sistema financiero (para lo cual debe
cancelar el valor de la consulta en dicho sistema, lo cual por si mismo
restringe el acceso a la ayuda) o probar la propiedad de vivienda o tierra en la
cual desarrollara el proyecto; estos requisitos no se apiadan de las condiciones
patrimoniales y econémicas en las que se encuentra dicha poblacion.**” En el

% Red de Solidaridad Social, respuesta a las preguntas realizadas por la Sala Tercera de Revisién

% por ejemplo, el CONPES asign6 al Banco Agrario siete mil millones de pesos para el afio 2001 y veinte
mil para el afio 2002.

#% Robert Muggah, ..., p 255, 267, 268

7 Defensoria del Pueblo, Evaluacién, ..., p- 85y 86
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mismo sentido, a pesar de que en el tramite de algunos de los créditos, la
garantia es cubierta por alguna entidad estatal (FINAGRO por ejemplo), para
acceder a ella es necesario el pago de una comision, lo cual esta por fuera de
los alcances de la poblacion desplazada. En este sentido, se observa que los
requisitos de acceso créditos son los mismos que los exigidos para la banca
comercial.

También se constata que las oportunidades econdmicas ofrecidas en algunos
de los programas no se adaptan a las habilidades y experiencia de la poblacion
desplazada. Por ejemplo, los criterios técnicos de evaluacion de los proyectos
propuestos no se ajustan a las condiciones técnicas de las personas
desplazadas. Por esto, “a los proyectos presentados para obtener el capital
semilla, muy raramente cumplen con los criterios técnicos que garanticen su
viabilidad.”**®

En segundo lugar, las disposiciones del Decreto 2569 y el Acuerdo 049 que
sefialan unos montos méaximos para la financiacion de las alternativas urbanas
y rurales,” excluyen “consideraciones bésicas de cada proyecto, tales como
el contexto socio demografico, o el tipo de proyecto"*’. Por esto, la
Defensoria del Pueblo arguye que en vez de montos limite, “la politica debio
establecer la financiacién de los proyectos, segln sus requerimientos
expresados en una rigurosa formulacion y teniendo como referente indices de
precios de los insumos mas frecuentes por tipo de proyecto, estableciendo con
las entidades ejecutoras contratos con clausulas de penalizacion por
incumplimiento de lo establecido en el proyecto formulado y un constante
seguimiento técnico a la ejecucion de los proyectos.”**!

En tercer lugar la linea de crédito agrario otorgada por Finagro esta instituida
de tal forma que los recursos se desembolsan a organizaciones que integran en
sus proyectos productivos a los desplazados, y quienes son las responsables
por el pago del crédito. El hecho de que las personas desplazadas no asuman
riesgo alguno, genera un desincentivo para que las organizaciones
“integradoras” se presten para dicha labor.

2.6.2. En relacion con la implementacion de las politicas relativas a proyectos
productivos, se constatan reparos en dos aspectos:

Primero, las entidades competentes no han flexibilizado los requisitos para
acceder a cupos para proyectos productivos. En efecto, “aunque la Ley 387 de
1997 asignd responsabilidades a diferentes entidades componentes del
SNAIPD, éstas han abierto cupos para la poblacion desplazada en sus
programas regulares, pero no han flexibilizado y ajustado los requisitos de

8 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ... p. 75, 82y 83

¥ En la actualidad el Acuerdo 03 de 2003, del Consejo Directivo de la Red de Solidaridad Social, sigue el
mismo esquema Yy establece montos maximos para subsidios de tierras, vivienda y dinamica productiva
(microempresas, capacitacion, y proyectos productivos).

0 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ... p. 75y 81

*! Defensoria del Pueblo, ..., p. 66y 67
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acceso a ellos, en vista de las caracteristicas especiales de la poblacién
desplazada."**

Segundo, en las ocasiones en que las personas desplazadas logran cumplir con
todos los requisitos para acceder a los programas, los desembolsos para iniciar
el proyecto son demorados*® y no son planeados de acuerdo a los ciclos
establecidos en los planes de negocios, lo cual, es esencial para la
sostenibilidad de los mismos.***

Tercero, los proyectos productivos no cuentan con un seguimiento técnico
adecuado por parte de las entidades competentes. Las autoridades no aportan,
ni cuantitativa, ni cualitativamente, ayuda para la viabilidad de los
proyectos.** Por ejemplo, en cuanto a la capital semilla para proyectos
rurales, “las entidades competentes para ello a nivel local, no han asumido de
manera sistematica la labor de apoyo técnico”*.

Por ultimo, desde la fusion del IFI con Bancoldex, la ejecucion de proyectos
productivos en el ambito rural ha sido inexistente, pues la segunda entidad
hered6 los activos y pasivos de la primera, pero no sus funciones. En este
sentido, en el momento presente no existe ninguna entidad que haya asumido
la responsabilidad de ejecutar proyectos productivos en las ciudades.

2.7. Capacitacion laboral

También se han intentado crear programas dirigidos a la insercién laboral de
la poblacion desplazada. Por ejemplo, se han ofrecido proyectos de
capacitacion a través de las Unidades Territoriales de la Red de Solidaridad
Social. Algunos de estos programas contienen pasantias, y un pago moderado
en dinero para a que los alumnos cuenten con medios de supervivencia
durante la duracion del curso. También existen programas de escolarizacion,
que tienen énfasis en la capacitacion técnica para la consecucion de ventajas
comparativas en el mercado laboral. Igualmente, operan algunos proyectos de
capacitacion laboral financiados por el Fondo de Inversiones para la Paz, que
aungue no estan dirigidos especificamente a la poblacion desplazada, tienen
como objetivo la poblacion mas vulnerable del pais.

Las estrategias de capacitacion laboral han tenido buenos resultados. Por
ejemplo, dos programas ejecutados por la Red de Solidaridad Social lograron
una vinculacion laboral del 65% y 86% de los beneficiarios.**’ Por lo tanto,
los resultados de las politicas de insercion laboral de las personas desplazadas
han sido superiores que los de las estrategias de financiacion o subsidio de

#2 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ..., p. 82 y 83

3 Entre 12 y 18 meses desde el inicio del proceso.

444 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ..., p. 74

% |_a Defensoria del Pueblo aporta ciertos ejemplos de apoyo institucional excepcional que han sido exitosos,
a través de labores de mercadeo para la exportacion de bienes elaborados o producidos en proyectos de
personas desplazadas. Defensoria del Pueblo, Evaluacion ..., p 72

6 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ..., p. 74

#7 Red de Solidaridad Social, I Seminario Internacional “Balance de las Politicas de atencion a la poblacién
desplazada” ..., p. 72
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proyectos productivos urbanos o rurales. Pese a esto, las organizaciones o
entidades expertas en el tema del desplazamiento han manifestado la
existencia de varios puntos criticables de dichas politicas.

El primero de ellos esta relacionado con lo parco que ha sido el gobierno para
adelantar estas estrategias, debido a que ha prestado méas atencion a la
generacion de proyectos productivos. Esto ha repercutido en una muy baja
cobertura de los proyectos de capacitacion laboral. En palabras de la
Defensoria del Pueblo, “los cuellos de botella en el acceso a este tipo de
programas son (...) el poco impulso y apoyo que esta alternativa de
generacion de ingresos recibio en el periodo anterior ..y “la baja
disponibilidad presupuestal para este tipo de componentes, ya que la
prioridad presupuestal en programas de estabilizacion economica la tenia el
programa de proyectos productivos.”**®

El segundo problema radica en los obstaculos para que la poblacion
desplazada acceda a los programas. Por ejemplo, el acceso a los proyectos
relacionados con el Fondo de Inversiones para la Paz, esta condicionado a que
la poblacion beneficiada esté incluida en el Sisbén, caracteristica que no
cumplen las personas desplazadas, pues dicho sistema de informacion solo
tiene validez en el lugar de origen. En el mismo sentido, algunas entidades
especializadas exigen para admitir a los programas, niveles educativos
excesivamente altos, que restringen el ingreso de un nimero significativo de
personas desplazadas.**®

Por altimo, se critica la ausencia de estrategias orientadas a una mayor
vinculacion del sector privado, por ejemplo, a través de estimulos tributarios
para fomentar la oferta de trabajo a la poblacién desplazada®®, o la prestacion
de apoyo técnico o de capacitacion en los programas.***

2.8. Vivienda.

En relacion con la solucién de las necesidades de vivienda de las personas en
condicién de desplazamiento, la Ley 387 de 1997 establece que el gobierno
nacional promovera acciones y medidas, de mediano y largo plazo, con el
propdsito de generar condiciones de sostenibilidad economica y social para la
poblacién desplazada, para lo cual estas medidas deberan permitir su acceso a
la oferta social del gobierno en atencién social de vivienda urbana y social.**

8 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ..., p.- 73

9 Red de Solidaridad Social, Il Seminario Internacional “Balance de las Politicas de atencién a la poblacién
desplazada” ..., p. 12

0 “E| gobierno no concretd ningun tipo de estimulo tributario ni de otro tipo para fomentar la participacion
del sector privado en la oferta de empleo a la PD.” Balance de la Politica (...) Red de Solidaridad Social y
ACNUR, op cit, p. 30.

1 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ..., p. 82 a 85

2 E| aparte pertinente del articulo 17 de la Ley 387 de 1997 establece lo siguiente: “Articulo 17. De la
consolidacion y estabilizacidon socioeconémica. El Gobierno Nacional promovera acciones y medidas de
mediano y largo plazo con el propdsito de generar condiciones de sostenibilidad econdmica y social para la
poblacién desplazada en el marco del retorno voluntario o el reasentamiento en otras zonas rurales o urbanas.
|| Estas medidas deberan permitir el acceso directo de la poblacion desplazada a la oferta social del gobierno,
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A pesar de esto, el Documento CONPES 3057 de 1999, dada la ausencia de
reglamentacion en la materia, dispuso que la “Red de Solidaridad Social, los
Ministerios de Agricultura y de Desarrollo y el departamento Nacional de
Planeacion, disefiaran un esquema flexible para facilitar el acceso a una
solucién habitacional para aquellas familias desplazadas (...). Dicho esquema
debera tener en cuenta los siguientes aspectos: a) Incorporar la aceptacion de
los bienes inmuebles perdidos por la poblacion desplazada, como aporte al
esquema de soluciones habitacionales, b) Promover la construccion vy
reparacion de vivienda a través del programa de generacion de empleo de
emergencia, asi como el de alimentos por trabajo (...)”

Un afio y medio después de la promulgacion del mencionado Documento, el
Ministerio de Desarrollo Econdmico expidio el Decreto 951 de 2001, el cual
“reglamenta parcialmente las leyes 3 de 1991 y 387 de 1997, en lo
relacionado con la vivienda y el subsidio de vivienda para la poblacion
desplazada”, y establece ciertas reglas para la asignacion de subsidios para
vivienda. Ademas, el Decreto describe las funciones y responsabilidades de
las distintas entidades publicas en materia de vivienda.

En el mismo momento en el cual se promulgaba el Decreto 951, el Documento
CONPES 3115 de 2001 sefial6 algunas dificultades que se habian presentado
para el acceso de la poblacion desplazada a los diferentes bienes y servicios
como la vivienda. Entre los obstaculos encontrados se observan la dispersion
de funciones, la insuficiente asignacién de recursos, y recomienda un aumento
en la destinacion presupuestal para estos asuntos.

Aun asi, posteriormente a la expedicion de una ley, dos Documentos
CONPES vy de un Decreto al respecto, la atencion estatal a la poblacion
desplazada en materia de vivienda, ha sido muy exigua. A continuacion se
observan las dificultades y carencias sefialadas por diferentes entidades y
organizaciones. Se observan tres dificultades principales: (i) La menguada
cobertura de los programas de solucién de vivienda, la cual ya fue expuesta en
lineas anteriores (ii), la impertinencia de algunas normas que excluyen a la
poblacion desplazada de dicha atencidn o que tienen efectos nefastos, y (iii),
las carencias de calidad de algunas viviendas adjudicadas.

En cuanto al disefio de las politicas de solucion de vivienda de la poblacion
desplazada por la violencia, se observa en primer lugar que los requisitos para
acceder a este componente no se compadecen con las posibilidades
econdmicas de la poblacién desplazada. Las normas imponen ciertos
requisitos y condiciones de crédito que no se ajustan a las carencias especiales
de los hogares desplazados, y por lo tanto, se convierten en un obstaculo para
el acceso a las soluciones de vivienda.*® Por ejemplo, las alternativas de
financiacion de vivienda estilo “leasing” no son congruentes con la ausencia

en particular a los programas relacionados con: (...) 5. Atencion social en salud, educacion y vivienda urbana
y rural, la nifiez, la mujer y las personas de la tercera edad, y (...)” (subraya fuera de texto)
2 Defensoria del Pueblo, Evaluacién ...p. 51 a 57
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de capacidad de ahorro programado de las familias en condicién de
desplazamiento. En el mismo sentido, la normatividad vigente no toma en
cuenta la posibilidad de que la poblacidn desplazada pueda dar como parte de
pago los inmuebles abandonados, a pesar de que el CONPES 3057 de 1999 ya
estimaba que dichas facilidades debian ser contempladas por las entidades
competentes.

También, se critica la decision del Estado de dar un excesivo énfasis a la
adjudicacion de subsidios, dirigidos a que la poblacion desplazada se
convierta en propietaria de vivienda, dado que esto ha generado consecuencias
sociales nocivas, pues "provocan el reasentamiento de los desplazados en
barrios marginales de la ciudad (...) o el reasentamiento en zonas ilegales"***
Respecto de este problema, se critica el modelo mismo segun el cual se quiere
hacer a la poblacién desplazada propietaria de vivienda.

De manera méas puntual, algunos documentos indican que las condiciones de
las viviendas adjudicadas no cumplen con los minimos requisitos cualitativos
de dichos espacios. De acuerdo a la Defensoria del Pueblo, las viviendas
adjudicadas no cumplen con “las especificaciones minimas de servicios
publicos domiciliarios, ubicacion, calidad de los materiales y el terreno,
tamafio y separacion de espacios, haciendo por ejemplo mas facil la
trasmision de enfermedades de tipo endémico.” **°

2.9. Adjudicacion de tierras.

La adjudicacion de predios a la poblacion desplazada esta dispuesta en los
articulos 18 y 19 de la Ley 387 de 1997, en los cuales se establecen
mecanismos de compensacion entre los predios abandonados por los
desplazados y aquellos entregados por Estado, a través del Instituto
Colombiano para la Reforma Agraria INCORA*®. No obstante, en 1999 ya se
criticaba la politica de adjudicacion de tierras, en cuanto a la insuficiencia en
su aplicacion, y la entrega de predios basados en la disponibilidad de tierras en
lugar de terrenos de calidad deseable™’. Muggah informaba acerca del
caracter inadecuado con el cual se llevaban a cabo las adquisiciones de tierras
con fines de atender a la poblacién desplazada. Segun dicho autor, “en

% Defensoria del Pueblo, Evaluacion ...p.55

%% Defensoria del pueblo, Evaluacion, p. 53

6 E| numeral 1° del articulo 19 de la Ley 387 establece: “El Instituto Colombiano para la Reforma Agraria,
Incora, adoptard programas y procedimientos especiales para la enajenacién, adjudicacion y titulacion de
tierras, en las zonas de expulsion y de recepcion de la poblacion afectada por el desplazamiento forzado, si
como lineas especiales de crédito, dando prelacion a la poblacion desplazada. || El Incora llevara un registro
de los predios rurales abandonados por los desplazados por la violencia e informara a las autoridades
competentes para que procedan a impedir cualquier accion de enajenacion o transferencia de titulos de
propiedad de estos bienes, cuando tal accion se adelante contra la voluntad de los titulares de los derechos
respectivos. || En los procesos de retorno y reubicacion de desplazados por la violencia, el Gobierno Nacional
dard prioridad a éstos en las zonas de reserva campesina y/o en aquellos predios rurales que hayan sido objeto
de la accion de extincion de dominio mediante sentencia administrativa o judicial. || EI Instituto Agropecuario
de la Reforma Agraria establecera un programa que permita recibir la tierra de personas desplazadas a
cambio de la adjudicacion de otros predios de similares caracteristicas en otras zonas del pais. || El Fondo
Agropecuario de Garantias otorgara garantias del 100% a los créditos de los proyectos productivos de los
desplazados.”

7 Muggabh, ... p. 244
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algunas situaciones analizadas, el Estado ha comprado tierras de mala
calidad a precios absurdos.”® Por dltimo, también se reparaba desde
entonces que la asignacion de tierras estuviera al estar ligada a las politicas
nacionales de reforma agraria, lo que ponia a las personas desplazadas en el
mismo nivel de los otros colombianos a quienes debia asignarseles tierras.

En el afio 2001, se promulgd el Decreto 2007 el cual prohibe la enajenacion o
transferencia de los bienes inmuebles que son propiedad o estan en posesion
de personas desplazadas, en zonas de inminencia de riesgo de desplazamiento,
y establece un procedimiento para que dichas victimas puedan reubicarse en
otros lugares, accediendo a otras tierras. Sin embargo, dichas politicas son
insuficientes y han sido implementadas de manera muy exigua. En este
sentido la Red de Solidaridad Social y el ACNUR, afirman que “(e)ste ha sido
el elemento méas debil de la politica de estabilizacion. No se ha resuelto el
cuello de botella del acceso de tierras como factor critico para hacer factibles
los programas de relocalizacion planeada de la poblacion desplazada en
zonas rurales.”™® Lo anterior se manifiesta en tres aspectos, adicionales a la
ausencia de coordinacion descrita en la critica a la politica general de atencion
a la poblacion desplazada:

Primero, de acuerdo a la Defensoria del Pueblo, el Decreto 2007 de 2002 es
insuficiente, pues no dispone la expropiacion de tierras: “Como el gobierno
solo es una agente facilitador del mercado (no expropia) los precios del
mercado son inaccesibles para la poblacién desplazada™®. Segundo, hasta
finales de 2002 "se habia avanzado muy poco en la ejecucion de los dispuesto
en el decreto [2007]. Sélo en un lugar (Carmen de Bolivar) se ha logrado
implementar una metodologia para la identificacion de los predios
abandonados.”*®* Tercero, no existen las herramientas adecuadas y suficientes
para aplicar correctamente la politica. EI ACNUR y la Red de Solidaridad
Social manifiestan que es necesario "acometer de inmediato, con recursos del
Estado, la tareas que faltan por desarrollar para lograr la implementacion
efectiva del Decreto 2007: Definir metodologica y técnicamente todos los
instrumentos necesarios para implementar los procesos y procedimientos
establecidos, hacer pruebas de los mismos a través de experiencias piloto, y
masificar luego su aplicacién a municipios expulsores."*®* Por Gltimo, las
familias que ya han sido desplazadas no tienen posibilidad transmitir a las
entidades estatales la informacion acerca de los predios abandonados, de tal
manera que las instituciones gubernamentales en el lugar de recepcion puedan
tramitar dicha informacion hacia el lugar de expulsion, con el fin de que sean
protegida la propiedad o posesion de los inmuebles.

2.10. Laeducacion a la poblacién escolar desplazada.

%8 Robert Muggah, ... , p 272

9 Red de Solidaridad Social y ACNUR, Balance ... p 32
0 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ... p. 109.

*! Defensoria del Pueblo, Evaluacion, ... p 110

%2 Red de Solidaridad Social y ACNUR, Balance ... p 32
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Desde el afio 1989, el Estado ha demostrado un decidido interés por proferir
normas tendientes a satisfacer las necesidades de educacion de la poblacion
escolar desplazada. En dicho afio, el Ministerio de Educacién expidid el
Decreto 2231, el cual daba prioridad a la poblacion “victima de la violencia”
en la adjudicacion de cupos escolares, la cual, por su condicidn, recibia “el
beneficio de exoneracion total del pago de matricula y pension™*®. En
relacion con la poblacion desplazada especificamente, la Ley 387 de 1997
dispuso que el gobierno nacional debia promover “acciones y medidas de
mediano y largo plazo” que permitieran el acceso directo de la poblacion
desplazada a los programas de educacion a la nifiez.***

Por su parte, el Plan Estratégico para el manejo del desplazamiento forzado,
en su estrategia No 5 correspondiente a la politica del mejoramiento de la
atencion humanitaria de emergencia, ordena “(i)mplementar en todos los
municipios receptores, un esquema especial de atencion a la poblacion
desplazada en educacion, el ingreso de los nifios desplazados a los
establecimientos educativos locales (utilizando los recursos disponibles o
ampliando la cobertura), y la capacitacion de docentes para atencion a la
poblacion desplazada y el disefio de metodologias especiales para la
recuperacion psicoafectiva (...).”*®°

En 1999, el CONPES 3057 de 1999, detecto varias carencias de los servicios
de educacion prestados a la poblacion desplazada en virtud de las normas
anteriores. Por esto, dispuso que “la Red de Solidaridad Social coordinara
con el Ministerio de Educacion Nacional y con las Secretarias de Educacion
respectivas, el establecimiento de convenios para aumentar la cobertura de
establecimientos educativos, garantizar la presencia de docentes en los
asentamientos temporales, capacitar a estos docentes, disefiar metodologias
especiales, (...) y gestionar apoyos para facilitar las condiciones de estudio de
los nifios (materiales) y las ayudas sicoldgicas requeridas”.

Con base en el documento anterior, en Julio de 2000, el Ministerio de
Educacién y la Red de Solidaridad Social suscribieron una Circular Conjunta
dirigida a las Secretarias de Educacion. Esta dispone en su pérrafo 8% “Las
Secretarias de Educacion ofreceran el servicio educativo a los nifios(as)
desplazados en sus instituciones educativas, en cualquier momento del afio, en
los grados que correspondan a su nivel académico y edad.” La Circular
conjunta también establece que la matricula de las personas desplazadas se
hara sin exigir “la presentacion de los documentos que se requieran para
realizar este proceso™® Adicionalmente, establece que en el caso de
insuficiencia de cupos disponibles, “la respectiva secretaria de educacion
tratara de gestionar recursos 0 convenios que permitan, al menos
provisionalmente, ampliar las coberturas de emergencia tanto con
instituciones publicas como privadas. En los proyectos futuros de ampliacién

%% Articulos 1° y 2° del Decreto 2231 de 1989.
% Articulo 17 de la Ley 387 de 1997, precitado.
*8% Decreto 173 de 1998 precitado.

“%8 parr 9° de la Circular Conjunta.
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de cupos se deberd tener en cuenta prioritariamente a la poblacion
desplazada.”

También con fundamento en el Documento CONPES 3057/99, en el afio 2001
el Ministerio de Educacion Nacional profirio el Decreto 2562, el cual ordena
que “las entidades territoriales, segin su ¢rbita de competencia deberan
garantizar la prestacion del servicio publico en los niveles de preescolar,
basica, y media, en donde quiera que se ubiquen las poblaciones desplazadas
por la violencia, tanto en la etapa de atencién humanitaria como en la de
retorno o reubicacion.”*’” El Decreto, en el mismo sentido que la circular
conjunta, prohibe la exigencia de documentos que las personas desplazadas no
estén capacidad de presentar.*®® Dispone también la realizacion de reformas de
infraestructura y la adecuacion de aulas e instalaciones pertinentes para la
adecuacion de los menores desplazados.*®® Por Gltimo, instaura la formacion y
actualizacion de docentes, a cargo de las secretarias de educacion.*”

A pesar de este amplio desarrollo normativo, la prestacion de dicho servicio a
la poblacién desplazada sigue siendo insuficiente.*”* Varios obstaculos han
dificultado el acceso de la poblacién desplazada al sistema escolar.

Primero, a pesar de que las personas desplazadas estan exentas del pago de las
matriculas, éstas deben en ocasiones sufragar el "costo educativo"”, es decir,
“el valor minimo costeable por los padres de familia como contribucién para
el funcionamiento de la institucion educativa.” Dado el bajo ingreso de la
poblacitzyzdesplazada, dicha exigencia ha causado un nimero alto de desercién
escolar.

Segundo, existe un conjunto de necesidades esenciales para el
desenvolvimiento escolar, tales como la alimentacion, el vestido, los Utiles, los
implementos, y el transporte los cuales no pueden ser sufragados por las
familias en condicion de desplazamiento. Esta también constituye una causa
grave de desercion. Es asi como lo considera el Ministerio de Educacién para
quien “aunque se logre ingresar al sistema educativo, no se tienen los
recursos suficientes para cumplir con minimas obligaciones econdmicas,
como son los derechos escolares, compra de uniformes, Utiles escolares,
transporte y alimentacion.” *"

Lo mismo afirma la Defensoria del Pueblo, al senalar que “mientras que la
familia no pueda proveerlos, el Estado debe suplir al menos parte de dichos

“7 Articulo 1° del decreto 2562 de 2001.

“%8 paragrafo del articulo 2° del decreto 2562 de 2001.

%9 Articulo 4° del Decreto 2562 de 2001.

79 Articulo 5° del decreto 2562 de 2001.

™1 Es por esto que el Ministerio de Educacion, en el documento “Politica para la Atencién de la Poblacién
Escolar Desplazada”, ... , afirma, refiriéndose al Decreto 2562 de 2001: "Esta disposicion, justa y oportuna,
implica sin embargo grandes dificultades para su ejecucion”, p. 3

2 Defensoria del Pueblo, Evaluacién... p. 15y 16

*% Ministerio de Educacion, Politica para la Atencién de la Poblacion Escolar Desplazada, ..., p. 16 y 17
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materiales, por ejemplo a través de la distribucion de bonos intransferibles y
de materiales resultado de campafias de reciclaje.” *"*

Por las razones anteriores, a pesar que la normatividad no ha dispuesto nada
acerca del problema descrito, el documento de trabajo del Ministerio de
Educacion esgrime que "con el fin de asegurar la asistencia y permanencia en
educacion basica a los nifios, nifias y jovenes en situacion de desplazamiento
en los municipios identificados como mayores receptores de la poblacion
desplazada, el Ministerio de Educacidon con cofinanciacion de las entidades
locales, apoyara la asignacion de subsidios por un afio lectivo a esta
poblacion"

Tercero, un factor importante para la ausencia de inscripcion o para la
desercion de menores desplazados, sobre todo en las areas rurales, es, en
algunos casos, la lejania entre los establecimientos educativos y los lugares de
ubicacién de la poblacion desplazada.*”

También se detectan algunos problemas en la calidad en la prestacion del
servicio de educacion a la poblacion desplazada por la violencia, el cual no se
adapta a las especiales caracteristicas de dichas familias.*’” Se observa, de una
parte, la necesidad de capacitar a los docentes. Por esto, el Ministerio de
Educacion afirma que “la formacion actual de los docentes carece de
conceptualizaciones, estrategias y metodologias que permitan asumir al
interior del sistema educativo, los retos que impone al pais la situacion actual
del desplazamiento, en sus diversas etapas.” Las circunstancias especiales de
la poblacion escolar desplazada, “obligan a capacitar docentes en el manejo y
aplicacion de modalidades educativas y pedagogicas no convencionales que
respondan a la naturaleza del problema.”*"

De otra parte, se constata la carencia tanto de curriculos en materias que
incentiven la integracion de las personas desplazadas al mercado laboral*”,
como de ayuda psicoactiva a los alumnos en condicién de desplazamiento.*®

Como conclusion, refiriéndose a la calidad de la educacién prestada a las
personas desplazadas en edad escolar, el Ministerio de Educacién afirma que
“es necesario gque la ampliacion de cobertura vaya acompafiada de procesos
de mejoramiento de la calidad y de formacién a los docentes que los
cualifiquen en el manejo de estos nifios y jovenes afectados por el conflicto

4 Defensoria de Pueblo, Evaluacion... p. 17

*”> Ministerio de Educacion, Politica para la Atencion de la Poblacion Escolar Desplazada, ... , p. 9

#78 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ...p. 17

" Defensoria del Pueblo, Evaluacion ...p. 15a 17

"8 Ministerio de Educacién, Politica para la Atencion de la Poblacién Escolar Desplazada, p. 10 Existen
programas desarrollados por el Ministerio de Educacion, en aplicacién en el momento presente. Por ejemplo,
la Propuesta Pedag6gica Escuela y Desplazamiento, la cual ofrece herramientas pedagégicas a los profesores,
ya a sido implementada en los municipios y establecimientos que atienden a un mayor nimero de menores
desplazados.

*° Ministerio de Educacion, Politica para la Atencion de la Poblacion Escolar Desplazada, ... , p. 7

0 Defensoria del Pueblo, Evaluacion ...p.21 y 22
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armado y en metodologias alternativas de capacitacion de probada calidad y
pertinencia en el pais.” ***

Los documentos del Ministerio de Educacion Nacional también constatan
varios problemas de coordinacion de las politicas de educacion de la
poblacion escolar desplazada. Por esto, un documento de trabajo de dicho
Ministerio establece que

"(e)] Ministerio de Educacion ofrecera asistencia técnica orientada a
fortalecer la capacidad de planeacion, ejecucion y seguimiento de los
entes territoriales, particularmente de las Secretarias de Educacion (...).
Enfasis particular se pondréa en el desarrollo de la capacidad local para
identificar y ejecutar soluciones racionalizando la utilizacion de recursos
disponibles y maximizando su efectividad e impacto."

(...)

"Se estableceran mecanismos que permitan desarrollar acciones a través
de la modalidad de cofinanciacion y mejorar la coordinacion
intersectorial e interinstitucional, asi como la capacidad para realizar
seguimiento y evaluacion aplicando adecuadamente indicadores de
gestion." 482

También, en concordancia con las criticas generales a la atencion a la
poblacion desplazada, la Defensoria del Pueblo manifiesta que la poblacion
desplazada no cuenta con informacion suficiente acerca de la oferta
institucional en educacion:

"Se presenta desconocimiento por parte de los padres y madres o
responsables, de los requerimientos para acceder a los cupos debido a que
la informacion no ha sido suficientemente divulgada por el Ministerio de
Educacion y las Secretarfas de Educacion™ %

En resumen, no obstante la abundancia de normas dirigidas a la prestacion del
servicio de educacién a las personas desplazadas en edad escolar, en la
practica existen serios problemas concernientes a la cobertura, la calidad de la
ensefianza y de los programas, el acceso real de la poblacion desplazada a la
educacion escolar, la coordinacion entre el Ministerio, los Comités
Territoriales y las Secretarias de Educacion, y la divulgacion de la oferta
institucional a la poblacion desplazada.

A pesar de haber enviado una respuesta escueta al cuestionario formulado por
la Sala Tercera de Revision, el Ministerio de Educacion Nacional, ha
publicado documentos que reconocen la existencia de la mayoria de estos
problemas. Esto demuestra que dicha entidad esta al corriente de ellos, y
planea confrontarlos. Asi mismo, el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006,
afirma, en el numeral 5° letra A de su articulo 8° que los menores de edad
victimas del desplazamiento forzado “contaran con asistencia educativa

“8 Ministerio de Educacion, Politica para la Atencion de la Poblacion Escolar Desplazada, ...

,p-4
*8 Ministerio de Educacion, Politica para la Atencion de la Poblacion Escolar Desplazada, ... , p. 8
*8 Ministerio de Educacion, Politica para la Atencion de la Poblacion Escolar Desplazada, ..., p. 7
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formal en Instituciones del Estado”. En este sentido, refiriéndose a la
necesidad de una mayor cobertura, el Ministerio de Educacion afirma que "en
el Plan Nacional de Desarrollo, la "Revolucion Educativa™ 2002 -2006 se
incluyen tres componentes basicos para este gobierno: Cobertura, calidad, y
eficiencia. En el caso que nos ocupa el proyecto responde fundamentalmente
a la cobertura, al poner en marcha mecanismos que garanticen la ampliacion
del sistema educativo para incluir los nifios y jovenes en edad escolar,
especialmente a los mas vulnerables”, entre los que se encuentra la poblacion
en edad escolar desplazada”.

2.11. Politicas de retorno.

Respecto del retorno de la poblacion desplazada, el articulo 28 del Decreto
2569 de 2000 dice que “el gobierno apoyara a la poblacion desplazada que
voluntariamente desee retornar a sus lugares de origen, desarrollando los
componentes de la consolidacion econémica.”*® Asi mismo, como se observa
en la Ley del Plan Nacional de Desarrollo*, este componente ha cobrado un
especial protagonismo dentro de la estrategia del gobierno actual para la
solucién de la situacion de las personas desplazadas. Para el afio 2006 se ha
establecido como objetivo el retorno de 30 mil familias campesinas
desplazadas. No obstante, las politicas de retorno han sido objeto de varias
criticas. Estas pueden dividirse en dos.

2.11.1. Primero, en algunas situaciones las entidades del Estado han
promovido el retorno de familias en condicion de desplazamiento a
localidades que contintdan en conflicto, o en las cuales todavia son activos los
fendmenos de violencia que causaron el desplazamiento. Esto, debido a que (i)
no se le ha informado adecuadamente a las familias que desean retornar acerca
de los riesgos en dichas areas, o (ii) porque se realiza un acompafiamiento
militar a los retornados, pero, una vez estos se encuentran establecidos, la
fuerza publica debe retirarse a atender otros asuntos, sin que haya cesado la
amenaza contra la integridad personal de las personas que anteriormente
fueron obligadas a desertar.

A pesar de lo anterior, el ACNUR sefiala que "la persistencia del conflicto
armado limita el éxito de los procesos de retorno voluntario y reubicacion."*®

8 El articulo 28 del Decreto 2569 de 2000 dispone lo siguiente “Articulo 28. Del retorno. El Gobierno
Nacional apoyara a la poblacion desplazada que voluntariamente desee retornar a sus lugares de origen,
desarrollando los componentes de la consolidacién y estabilizacién socioeconémica. Previo al proceso de
retorno debera realizarse una evaluacion sobre las condiciones de orden publico existentes en las regiones o
localidades hacia las cuales se pretenda retornar, y cuyo resultado se hara conocer a quien desea retornar. Si a
pesar de una evaluacion negativa sobre las condiciones de retorno, los desplazados insisten en su interés de
retornar, el Gobierno Nacional a través de la Red de Solidaridad Social, levantara un acta en la cual se
evidencien las condiciones del lugar de destino, que los interesados en el retorno conocen de las mismas, que
no obstante subsiste la voluntad inequivoca de retornar y que asumen la responsabilidad que tal decision
conlleve.”. En el mismo sentido el articulo 16 de la Ley 387 de 1997 dice asi: “Articulo 16. Del retorno. El
Gobierno Nacional apoyara a la poblacidn desplazada que quiera retornar a sus lugares de origen, de acuerdo
con las previsiones contenidas en esta ley. en materia de proteccion y consolidacion y estabilizacion
socioecondmica.”

“8 | ey 812 de 2003, precitada en lo pertinente.

& ACNUR, op. cit, p. 3
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En el mismo sentido, el documento de Pastoral Social observa que "mientras
no haya resolucion del conflicto armado colombiano (...), no puede pensarse
en procesos de retorno exitosos. Asi mismo, la normatividad al respecto de los
procesos de retorno dispone claramente que éstos no pueden realizarse cuando
en las areas en las cuales se pretende retornar no hayan cesado las actividades
hostiles. En tales circunstancias, se pone en riesgo el derecho a la seguridad de
las personas desplazadas que intentan retornar, lo cual puede resultar, ya sea,
en un nuevo desplazamiento, lo cual afiade traumatismo a los hechos iniciales
que originaron la huida, o peor aun, en la muerte de estas personas.

2.11.2. Segundo, en cuanto al andlisis de la politica misma, se observa que los
esfuerzos de retorno auspiciados por el gobierno no proveen los elementos de
consolidacion socioecondmica necesarios. Asi. la Red de Solidaridad Social,
establece que, con el fin de adecuar y hacer efectivas las politicas de retorno es
necesario, entre otras medidas, lo siguiente:

"Recuperacion del territorio a través de acciones de la fuerza pablica, y
garantia de su permanencia (...) "Promocién y construccién de redes
ciudadanas de apoyo para generar espacios de confianza y recuperacion
del tejido social de arraigo en los lugares de retorno." (...) "Fomentar
proyectos de desarrollo integral acordes con las caracteristicas de la
regién y de sus potencialidades, que integren la inversion publica, privada
e internacional." (...) “Incentivar la aplicacion del Decreto 2007 de 2002
con el propdsito de recuperar las tierras y buscar mecanismos que
permitan la obtencion de otros bienes abandonados.” *®

Pastoral Social considera que dichas medidas deben estar acompafiadas de
facilidades adicionales para que las personas que vuelven a su lugar de
residencia tengan menos dificultades en el proceso de readaptacion y
consolidacion econdmica.”®® Segtin dicha organizacion, “en las regiones de
conflicto, el retorno coercitivo y el reasentamiento forzado de la poblacion,
que se lleva a cabo sin suficiente proteccion o sin prever la estabilizacion
econdmica, constituyen una situacion explosiva que pone en riesgo "todo el
proceso de reconciliacion y reintegracion de un pais.” *° (...) “Los procesos
de retorno deben desarrollar estrategias de reparacion integral, tanto sobre
los perjuicios econémicos, como de los perjuicios sociales, morales y

" Red de Solidaridad Social, Ponencia para Seminario Internacional, p 217 y 218. En el mismo sentido, la
Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento sostuvo en documento presentado el 22 de Julio
de 2003 que las politica de retorno del gobierno actual “no estd mediada por el restablecimiento de los
derechos conculcados a la poblacién, y se asemeja mas a un plan impuesto de repoblamiento”

“8 por ejemplo, en el caso de las personas desplazadas en el Medio Atrato, la oficina de Naciones Unidas para
los derechos humanos establecio que “el acompafiamiento del Estado a quienes retornaban se circunscribid a
exiguos aportes econdmicos y la presencia de funcionarios de la Defensoria del Pueblo, de la Procuraduria
General de la Nacidn, del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y de la Red de Solidaridad Social (...)”
Asi mismo, dichos programas se caracterizan por la carencia de “perspectivas de sostenibilidad a més largo
plazo.” Informe de evaluacion de la Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos sobre la situacion en el Medio Atrato, Junio de 2003. De la misma manera, los
habitantes de Bellavista en el Municipio de Bojaya, después de un afio de los hechos violentos que generaron
el desplazamiento de un nimero elevado de familias, y del retorno de alrededor de 7218 hogares, la
reubicacion planeada del pueblo destruido “no se ha materializado, y debido a la tramitomania, sélo se ha
entregado una pequeiia parte de los US 33.5 millones prometidos en ayuda”, en International Crisis Group,
La Crisis Humanitaria en Colombia, Informe de América Latina No 4, 9 de Julio de 2003, p. 19.

*8 Cita de Muggah, op. cit., en Pastoral Social, op.cit. p. 15
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culturales; para ello se requiere el establecimiento de responsabilidades
sobre los hechos que motivaron el desplazamiento forzado y los mecanismos
de justicia para la aplicacion del DIH. "%

Por su parte, la organizacion International Crisis Group considera lo siguiente

“Es dudoso que el retorno sea una opcion real para la mayor parte de los
desplazados. En las circunstancias actuales, es dificil que el gobierno
garantice las tres condiciones esenciales para un regreso exitoso: que sea
seguro, voluntario, y que cuente con el apoyo de programas econémicos y
sociales de reintegracion/ restablecimiento. EI gobierno debe considerar
seriamente el reasentamiento de las poblaciones desplazadas en sus
nuevos lugares de residencia y disefiar y poner en ejecucion una
estrategia de desarrollo rural integral como parte de la politica de
“seguridad democratica.”**

Por ultimo, como se observo en el apartado acerca de la adjudicacion de
tierras, las personas que han tenido que abandonar sus predios no tienen la
posibilidad de informar al Estado acerca de los inmuebles dejados atrés, de
forma tal que su propiedad o posesion sean protegidos. Esto resulta en que
muchas de los desplazados retornan a tierras que ya han sido ocupadas por
otras personas, lo cual, a su vez, (i) limita las posibilidades de estabilizacion
econdmica del retornado, y (ii) genera un nuevo conflicto entre los antiguos y
actuales tenedores.

2.11.3. Por ultimo, la Corte considera que independientemente de eventuales
reproches contra los programas de retorno, dadas las condiciones actuales del
conflicto y del fenébmenos de desplazamiento dicha politica, es insuficiente
por si sola, para atender el fenomeno del desplazamiento forzado en
Colombia. Varias fuentes afirman que existe una mayoritaria y creciente
renuencia de las personas victimas del desplazamiento forzado a retornar a sus
lugares de residencia.*®* En vista de lo anterior, y dado que los procesos de
retorno deben estar condicionados a la voluntad informada de la poblacion
desplazada, el Estado no puede limitar su politica de atencion a las estrategias
de retorno, y debe proveer la atencion necesaria para la preservacion de los
derechos fundamentales de aquellas personas que por el momento no desean o
no pueden retornar.

% pastoral Social, op. cit. p. 144

! International Crisis Group, La Crisis Humanitaria en Colombia, Informe de América Latina No 4, 9 de
Julio de 2003, p. ii.

92 Es asi como “el estudio de CODHES en las 4reas de Uraba y Medellin muestran como del total de los
desplazados encuestados, 68% no desea retornar y s6lo 32% si desea hacerlo, pero bajo ciertas condiciones
como tranquilidad, trabajo y devolucion de la propiedad. De las familias de Antioquia, el 20% desea retornar,
el 54% no desea hacerlo y el 17% da una respuesta ambivalente.” En Planeacion y Desarrollo Erazo, Ibafiez,
Kirchhoff y Galan, ¢Diversas causas y Costos del desplazamiento: Quién los compensa...p. 185. Igualmente,
se observa que "segun las informaciones que aparecen en el Boletin RUT (No 12 de Octubre de 2001)
relativo al Sistema de Informacion sobre POBLACION DESPLAZADA, poco mas del 17 % de la poblacion
desplazada manifiesta que no quiere regresar a su terrufio porque no compagina con el nuevo ambiente™.
Pastoral Social, op. cit., p. 8.
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3. Resumen de las observaciones acerca de la politica publica de
desplazamiento forzado.

3.1. Observaciones generales.

Varias organizaciones que enviaron documentacion en el presente proceso
sefialan, de manera consistente, que la politica publica de atencion a la
poblacion desplazada continta centrada en la formulacion y que existe una
brecha excesivamente amplia entre la expedicion de normas y la redaccion de
documentos, por un lado, y los resultados practicos, por el otro.** Los reparos
estan dirigidos contra los siguientes trece aspectos interrelacionados entre si.

(i) Insuficiencia en la apropiacion de recursos para la implementacion de las
politicas y el desarrollo de los programas de atencion a la poblacion
desplazada. La escasez de recursos ha sido sefialada consistentemente por los
documentos aportados al proceso, publicados en distintos momentos vy
elaborados por entidades tanto de caracter publico como particular, como la
causa central de las fallas en la implementacion de las politicas de atencion a
la poblacion desplazada. Si bien existio un aumento considerable de los
recursos destinados a la atencion de la poblacion desplazada entre los afios
1999 y 2002, el nivel absoluto de los montos asignados continta siendo
insuficiente, y muy inferior a los niveles necesarios para (a) satisfacer la
demanda de las personas desplazadas, (b) proteger los derechos fundamentales
de las victimas de este fendmeno, y (c) desarrollar e implementar
efectivamente las politicas previstas en la ley. Adicionalmente, esta Sala
constata que para el afio 2003 la asignacion de recursos para la ejecucion de
dichas politicas se redujo. Por ejemplo, en el afio 2002 fueron asignados en el
Presupuesto General de la Nacion $103°491 millones de pesos a la “poblacion
desplazada”, mientras que para el afio 2003 dicho monto fue de $70°783
millones, produciéndose una disminucién del 32 % de los dineros asignados.

(ii) Escasa cobertura de los programas de atencion a la poblacion desplazada.
Por ejemplo, aunque la atencion humanitaria de emergencia ha sido el
componente de la politica al cual han estado dirigidos la mayor parte de los
esfuerzos estatales, la cobertura para el periodo 1998-2002, sélo alcanzé el
43.32% de la poblacién registrada como desplazada.*** A su vez, los
programas de vivienda para la poblacion desplazada, sélo han favorecido un
3.7% de la “demanda potencial”.

(iii) Falta de coordinacion efectiva en la formulacion e implementacion de las
politicas y dispersion de las funciones y responsabilidades de cada entidad que

93 Ver entre otros, Robert Muggah, “Capacidades institucionales en medio del conflicto. Una evaluacién de la
respuesta en la reubicacion de la poblacion desplazada en Colombia”, Departamento Nacional de Planeacion
Bogota, mimeo, enero de 2000. Pastoral Social, Secretariado Nacional, Seccion de Movilidad Humana,
Sistemas y Alianzas Estratégicas en el reasentamiento de la poblacion desplazada por la violencia en
Colombia, Estudios de las Comunidades de Montes e Maria (Bolivar), Juradd (Chocd) y Neiva (Huila), 2001,
ACNUR y Red de Solidaridad Social, Balance

*% Esto, de acuerdo a la cifra de hogares registrados por la Red. La proporcién es de 25.66%, si se toma como
referencia la cifra de hogares desplazados reportada por CODHES.
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hace parte del SNAIPD. Esto se atribuye a varias razones: (a) la Red de
Solidaridad, no tiene herramientas para ejercer una coordinacion de manera
efectiva; (b) ausencia de una concepcion integral de la politica; (c) la
confusion sobre las funciones y responsabilidades de las distintas entidades
que hacen parte del SNAIPD (d) la falta de claridad sobre la responsabilidad
de las entidades territoriales; (e) la incertidumbre sobre el impacto de los
cambios institucionales por la liquidacion o fusion de varias entidades del
SNAIPD (INURBE, INCORA, IFl); (f) la falta de comunicacion y
coordinacion entre los esfuerzos institucionales y los realizados por
organizaciones no gubernamentales; (g) el manejo desagregado en la
consecucién de los recursos Yy ayuda provenientes de cooperacion
internacional, (h) la falta de informacion a la poblacion desplazada sobre la
oferta institucional, los procedimientos y requisitos para acceder a ella, y las
instituciones responsables de su prestacion.

(iv) Ausencia de participacion de la poblacién desplazada. La formulacién y la
ejecucion de las politicas de atencién a la poblacion desplazada, no comportan
espacios suficientes ni mecanismos eficientes de participacion de las
comunidades en condicion desplazamiento.

(v) Debilidad de las medidas de mediano y largo plazo para enfrentar
problemas estructurales del desplazamiento, debido a la orientacién de
soluciones de corto plazo, de caracter temporal y enfocadas primordialmente a
la atencion humanitaria al desplazado.

(vi) Falta de preparacion de funcionarios. Sobre todo a nivel territorial, los
funcionarios publicos no se encuentran adecuadamente informados acerca de
sus funciones y responsabilidades, de las caracteristicas del fendmeno del
desplazamiento, ni de los requerimientos de la poblacion desplazada.
Tampoco son entrenados para tratar con personas en condicién de
desplazamiento.

(vii) Ausencia de planificacion. Inexistencia de un plan de accion actualizado
e insuficiente planeacién de los diferentes programas. No han sido
establecidos objetivos, prioridades e indicadores claros.

(viii) Inexistencia de mecanismos y sistemas de evaluacién y seguimiento de
la gestion. Ni a nivel nacional ni territorial se dispone de sistemas o
indicadores de verificacion, seguimiento y evaluacién de los resultados. Esto
es evidente en la implementacién de las politicas referentes a los componentes
de asistencia alimentaria, estabilizacion socioecondémica, educacion vy
vivienda.

(ix) Bajo nivel de compromiso de la sociedad civil no desplazada. No se han
implementado politicas efectivas dirigidas a que la sociedad civil no
desplazada adquiera conciencia de la magnitud del fenémeno, y a que el sector
empresarial se involucre en programas dirigidos a su solucion.
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(x) Falta de flexibilidad de la reaccion estatal al fendmeno del desplazamiento.
Algunos de los procedimientos necesarios para la ejecucion de las politicas
publicas son excesivamente rigidos y no se compadecen de la situacion de
emergencia de la poblacidn objetivo. Igualmente, los procesos de contratacion
son inflexibles y demorados.

(xi) Bajo grado de compromiso (a) de varias de las entidades que componen el
SNAIPD, las cuales no han creado programas especiales para la poblacion
desplazada, a pesar de que éstos fueron definidos como necesarios, y (b) de las
entidades territoriales, las cuales se abstienen de asignar los recursos
financieros o humanos necesarios para cumplir con sus obligaciones.

(xii) La entrega de las ayudas y la prestacion de servicios en las distintas
etapas del proceso de atencidn a la poblacion desplazada se hace de manera
discontinua y demorada, agravando la situacion de los desplazados. Este
problema estd presente en casi todos los componentes de la politica. Asi, la
prestacion de la atencion humanitaria de emergencia puede tardar hasta seis
meses, mientras que los periodos de espera para acceder a programas de
estabilizacion socioecondémica y soluciones de vivienda son ain mas
prolongados.

Por ultimo, (xiii) ausencia de politicas 0 programas tendientes a la atencién
prioritaria de grupos de desplazados de mayor debilidad. No existen normas
concretas que faciliten el acceso a la oferta institucional de grupos de
desplazados en situaciones de mayor vulnerabilidad, tales como las mujeres
cabeza de familia, los nifios o los grupos étnicos. Tampoco existen programas
especiales que respondan a las especificidades de los problemas que aquejan a
dichos grupos.

3.2. Observaciones a los distintos componentes de la Politica.

La Corte pasa a resumir los reparos dirigidos a cada uno de los componentes
de la respuesta institucional al fendmeno del desplazamiento forzado.

(i) En relacion con los Sistema de Informacion, a pesar de los avances,
subsiste el problema del subregistro, en particular cuando se trata de
desplazamientos menores, o individuales, en los que no se acude a la Red para
solicitar su inscripcién. Esta debilidad obstaculiza dimensionar el esfuerzo
futuro que sera necesario para disefiar las politicas de retorno y devolucion de
propiedades o reparacion de perjuicios causados a la poblacién desplazada;
impide el control sobre las ayudas entregadas por otras agencias; y dificulta la
evaluacion del impacto de la ayuda entregada. De otra parte, el Sistema Unico
de Registro no comprende las ayuda que no es entregada por la Red de
Solidaridad Social, lo excluye del registro el seguimiento de la prestacion de
los servicios de educacion, salud y de vivienda. El sistema de registro tampoco
contiene informacién acerca de las tierras y bienes inmuebles que sido
abandonados por causa del desplazamiento. Por ultimo, los sistemas de
registro no son sensibles a la identificacion de necesidades especificas de los
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desplazados que pertenecen a grupos bajo un mayor nivel de vulnerabilidad,
tales como las mujeres cabeza de familia y los grupos étnicos tradicionalmente
discriminados.

(i) En materia de prevencién del desplazamiento, la politica es casi
inexistente, y es tal vez el componente que menor desarrollo ha tenido en
normas y documentos. No obstante, en el ano 2003 se constato el logro mas
grande en este aspecto puesto que el nimero de nuevos desplazamientos
forzados se redujo.*®

(iii) En cuanto a la Atencion Humanitaria de Emergencia, se observan los
siguientes problemas: (a) Su disefio con énfasis en el factor temporal, resulta
demasiado rigido para atender de manera efectiva a la poblacion desplazada.
El limite temporal de tres meses, que en principio debia ser una condicion para
que las instituciones que atienden al desplazado aceleraran el proceso de
transicion y de estabilizacion econdmica, se convirtio en un plazo en contra de
los desplazados, que no responde a la realidad de la continuacion de la
vulneracion de sus derechos. La prolongacion en el tiempo de dicha prestacion
no depende de la consideracion de condiciones objetivas de necesidad y
urgencia de la poblacion objetivo, sino del simple paso del tiempo. Esto es
especialmente alarmante si se tiene en cuenta que la posibilidad de obtener la
ayuda para el restablecimiento o el retorno supone tiempos de espera largos.
(b) No existen suficientes recursos para atender de manera oportuna las
necesidades de ayuda humanitaria de la poblacion desplazada, hasta el punto
en el los contratos con la ONGs prestadoras no se ejecuten. (c) No hay
seguimiento del impacto de esta ayuda, ni una adecuada coordinacion con las
organizaciones no gubernamentales que prestan este tipo de ayuda.

(iv) En relacion con la atencion de salud, se observa que ademas de los
problemas de cobertura e insuficiencia de recursos, se han introducido
restricciones normativas a la cobertura de dichos servicios, que impiden una
adecuada atencion para la poblacion desplazada. De otra parte, no existe
claridad sobre la responsabilidad institucional para atender a la poblacion
desplazada, ni sobre el sistema de repeticion al Fosyga por parte de las IPS
que atienden a estas personas.

(v) Los diferentes componentes dirigidos a la estabilizacion socioeconomica
de la poblacién desplazada (proyectos productivos, capacitacion laboral,
soluciones de vivienda y adjudicacion de tierras), se caracterizan por su muy
baja cobertura y su precaria implementacion. A pesar de que las instituciones
encargadas de proveer este tipo de ayuda son distintas, existen problemas
comunes que explican dicha carencia: (a) Las entidades responsables de
adelantarlos no tienen en cuenta un tratamiento diferencial para la poblacién
desplazada, de tal forma que los requisitos para acceder a los programas de
ayuda son los mismos que los exigidos para el resto de la poblacion civil; (b)
es insuficiente la apropiacién de recursos; (c) no hay una asesoria 0 un

#%5 \/er cifras acerca de la poblacion desplazada en el Sistema Unico de Registro, precitadas en esta sentencia.
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acompariamiento adecuado a la poblacién desplazada dirigida a que ésta tenga
acceso a las ayudas o haga buen uso de ellas; (d) no existen mecanismos ni
indicadores que hagan un seguimiento sobre el impacto y la efectividad de los
programas; (e¢) no son claras las responsabilidades institucionales en la
prestacion de los diferentes servicios; (f) se han producido cambios
importantes en el enfoque de los distintos programas que no son conocidos ni
comunicados a la poblacién desplazada; (g) varias de las entidades del
SNAIPD que atienden este tipo de programas se encuentran en liquidacion, sin
que sea claro para la poblacién desplazada, y en ocasiones para las demas
entidades del SNAIPD, quién y bajo qué condiciones se asumird la
continuidad de los programas; (h) no se han disefiado programas encaminados
a prestar la ayuda especificamente a grupos de personas desplazadas de mayor
vulneracion; (i) la manera como se han disefiado algunos de los componentes
ha tenido efectos negativos en su implementacion, por ejemplo, en los campos
de la vivienda y de las lineas de crédito agricolas.

(vi) En cuanto a la educacion de la poblacion escolar desplazada, se observa
que a pesar de la abundancia de normas dirigidas a la prestacion del servicio
de educacion a las personas desplazadas, en el nivel de su ejecucion existen
serios problemas concernientes a la cobertura, la calidad de la ensefianza y de
los programas, el acceso real de la poblacién desplazada a la educacién escolar
(por ejemplo, para su inscripcion en la escuela y para su desenvolvimiento
escolar se exige a los escolares desplazados desembolsos que no son acordes a
su situacion economica), la coordinacion entre el Ministerio y las Secretarias
de Educacion, y la divulgacién de la oferta institucional a la poblacion
desplazada.

(vi)En cuanto a la politica de retorno, si bien bajo la presente administracion
se ha enfatizado en la importancia de este programa, no se han adoptado
programas ni medidas efectivas dirigidas a un proceso de retorno seguro para
la poblacion desplazada, ni se han disefiado los instrumentos de estabilizacion
econdmica y social que permitirian asegurar un proceso exitoso.**® Tampoco
se han implementado las politicas tendientes a la proteccion de la propiedad o
posesion de las tierras abandonadas por los desplazados.

#%¢ Como se anot6 anteriormente, el componente de prevencién tuvo resultados positivos en el 2003.



