Sentencia T-602/03
DESPLAZAMIENTO INTERNO-Nocién
DESPLAZAMIENTO FORZADO INTERNO-Alcance

El desplazamiento forzado interno es un hecho y que, por tal motivo, la declaracién rendida
por la victima y la posterior inclusién de la misma en el Registro Unico de Poblacién
Desplazada tienen como Unico proposito facilitar la asistencia proveniente del Estado o de la
cooperacion internacional, mas no el de conferir el status o la condicién de persona
desplazada. Tanto los desplazamientos intraurbanos como los desplazamientos
intramunicipales son desplazamientos forzados internos, pues en ninguna de ellas, ni en los
Principios Rectores, se exige que quienes se desplazan lo hagan de un municipio a otro o de
un departamento a otro, ya que se limitan a determinar qué personas y cuales hogares

tienen derecho a la proteccion y a la ayuda por el hecho de haber sido forzados a huir.

DESPLAZAMIENTO FORZADO-Vulneracién multiple masiva y continua de derechos
fundamentales

DESPLAZAMIENTO INTERNO-Consecuencias originadas con ocasion de proyectos de
desarrollo/DESPLAZAMIENTO INTERNO-Consecuencias originadas con ocasion del conflicto

armado

Las consecuencias de los reasentamientos originados en el desplazamiento con ocasién del
conflicto armado interno o de violaciones masivas a los derechos humanos son en general
nocivas, a diferencia de las consecuencias de los reasentamientos originados en proyectos
de desarrollo, como quiera que en relaciédn con estos Ultimos el desplazamiento puede ser
conocido con anticipacién, evaluado, compensado y mitigado. Ademas, el desplazamiento
con origen en proyectos de desarrollo ocasiona pérdidas materiales, pero no pérdidas
humanas, a menos que los intereses en tales proyectos se confundan con los intereses de los
actores armados en conflicto. Con todo, el capital social y humano no es destruido y, por
ende, puede ser reconstruido y servir de base para la reorganizacién comunitaria, aun si la
intervencién es tardia o si la misma se articula en planes o programas de desarrollo
generales. Entretanto, los reasentamientos provocados por el conflicto armado interno o las

violaciones masivas de derechos humanos se caracterizan porque generalmente estdn



ausentes los procesos de concertaciéon y porque el capital social y humano queda muy
afectado. En los reasentamientos provocados por el conflicto armado interno la prioridad es
la supervivencia en medios hostiles y, por tanto, la reconstruccién del tejido social roto y la
estabilizacidon socioecondmica quedan aplazadas o, lo que no es infrecuente, nunca se

completan.
DESPLAZAMIENTO FORZADO-Indice para medir los grados de vulnerabilidad

Las consecuencias del reasentamiento son, regularmente perversas. Por ello, a fin de
comprenderlas y paliarlas, cientificos sociales, organismos de cooperacién, entidades
gubernamentales y jueces, han acogido el concepto de vulnerabilidad, con el cual se quiere
significar que la poblacién en situacién de desplazamiento sufre un dramatico proceso de
empobrecimiento, pérdida de libertades, lesién de derechos sociales y carencia de
participacion politica. Asi, se ha estimado de suma importancia contar con indices con los
cuales medir los grados de vulnerabilidad, ya que el conocimiento de éstos aporta en la
identificaciéon de las medidas legislativas y administrativas mdas aptas para la reconstruccién
del tejido social y la estabilizacién socioecondémica, asi como en la proyeccion de la ejecucién

0, si resulta necesario, en un nueva planeacion.

DESPLAZAMIENTO FORZADO-Acciones afirmativas del Estado/DESPLAZAMIENTO FORZADO-

Acciones afirmativas deben satisfacer necesidades de los grupos mas vulnerables.

Para contrarrestar los efectos nocivos del reasentamiento involuntario producto del
desplazamiento, y siempre que no sea posible el retorno al lugar de origen de los
desplazados en condiciones de dignidad, voluntariedad y seguridad, la respuesta estatal
debe articularse en torno a acciones afirmativas que garanticen (i) el acceso a bienes y
servicios bdsicos en condiciones de no discriminacion, (ii) la promocién de la igualdad, y (iii)
la atencién a minorias étnicas y a grupos tradicionalmente marginados. La atencién a la
poblacién desplazada debe basarse en acciones afirmativas y en enfoques diferenciales
sensibles al género, la generacidn, la etnia, la discapacidad y la opcién sexual. Las medidas
positivas, entonces, deben estar orientadas a la satisfaccién de las necesidades de los grupos

mas vulnerables, tales como los nifios, los adultos mayores o las personas discapacitadas.

DESPLAZAMIENTO FORZADO-Justificacién de las acciones positivas



La Constitucién prescribe la protecciéon de los desplazados frente a conductas
discriminatorias, propende por la erradicacion de los patrones de discriminacién y obliga a la
accion positiva a favor de las personas en situacién de desplazamiento forzado interno. En el
caso de la accién afirmativa, ésta se justifica en que resulta indispensable todo un conjunto
de actos de politica publica con el objeto de lograr la igualdad material de los desplazados.
Asi, la extrema vulnerabilidad y la consecuente pérdida de derechos y libertades que se
traducen en la estigmatizacién de la poblacién desplazada sélo pueden ser contrarrestadas
mediante acciones positivas respecto de bienes escasos —falta de puestos de trabajo o
vivienda—, lo que hace que el beneficio a los desplazados se traduzca en el perjuicio para
otros grupos poblacionales, sin que ello comporte una transgresion del principio de no

discriminacion.

ESTADO-Incentivos para lograr el retorno voluntario y garantizar la reubicacién de los

desplazados

El Estado tiene la doble obligacién de planificar incentivos para el retorno voluntario, por una
parte, y de garantizar la reubicacion en condiciones que contribuyan a aumentar la calidad
de vida de la poblacién desplazada, por la otra. En cumplimiento de esas obligaciones varias
entidades gubernamentales han venido definiendo, diseflando e implementando
procedimientos para la identificaciéon de los derechos —v.g. de mejoras— y de los titulos de
las propiedades abandonadas, estableciendo esquemas de compensacion para cuando sea
necesaria la adquisicion de nuevos predios —en virtud del Decreto 2007 de 2001—- , vy
fortaleciendo estrategias ya existentes, como las zonas de reserva campesina, a fin de
ofrecer incentivos para el retorno. Entre tanto, otras entidades gubernamentales promueven
el desarrollo de proyectos de saneamiento basico y acceso a servicios publicos, asi como de
generacién de alternativas sostenibles de empleo, a fin de garantizar que la reubicacidon sea

adecuada.
DESPLAZADOS INTERNOS-Atencion integral

La atencién a los desplazados debe ser integral, esto es, debe consistir en un conjunto de
actos de politica publica mediante los cuales se repare moral y materialmente las personas
en situacion de desplazamiento y, mas alla, se produzca el restablecimiento de las mismas,

en consonancia con el ordenamiento constitucional y los Principios Rectores.



PRINCIPIOS RECTORES-Fuerza vinculante/PRINCIPIOS RECTORES-Hacen parte del bloque de
constitucionalidad/PRINCIPIOS RECTORES-Importantes en la regulacién del desplazamiento
forzado

Esta Corte ha reconocido la fuerza vinculante de los Principios Rectores, pues los ha
considerado como parte del blogue de constitucionalidad para resolver casos concretos.
Adicionalmente, en criterio de la Corte los Principios Rectores “deben ser tenidos como
parametros para la creacién normativa y la interpretacion en el campo de la regulacion del
desplazamiento forzado [...] sin perjuicio de que todos sus preceptos que reiteran normas ya
incluidas en tratados internacionales de derechos humanos y de derecho internacional
humanitario aprobados por Colombia gocen de rango constitucional, como lo sehala el
articulo 93 de la Constitucion”.

DESPLAZADOS INTERNOS-Concepto de restablecimiento/DESPLAZADOS INTERNOS-Alcance
del restablecimiento/DESPLAZADOS INTERNOS-Retorno o reubicacién no equivale a
restablecimiento

Asi las cosas, el restablecimiento consiste en el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién desplazada y, para lograrlo, las acciones del Estado, de la cooperacién
internacional y del sector privado, en desarrollo de alianzas estratégicas con el Estado, deben
orientarse a contrarrestar los riesgos de empobrecimiento y exclusion social. Ademas, en
perspectiva constitucional y desde un enfoque de derechos, el restablecimiento es una
cuestion de justicia social y, por lo mismo, una via para alcanzar la inclusién social y
potenciar el desarrollo humano. En este sentido, restablecer equivale a garantizar y proteger
el goce de derechos y libertades. El acceso efectivo de los desplazados a bienes y servicios
basicos, asi como la garantia de sus derechos y libertades fundamentales se traducen en el
restablecimiento y, por tanto, en la cesacion de la situacion de desplazamiento forzado
interno. Por lo mismo, resulta evidente que el retorno o la reubicacién no equivalen, por si

mismos, al restablecimiento de la poblacién desplazada.

DERECHO AL MINIMO VITAL Y VIVIENDA DEL DESPLAZADO-Vulneracién por falta de asesoria
en el restablecimiento

La actora no ha podido acceder realmente a los servicios de que trata la primera parte del

Principio Rector No. 29 relativo al derecho de los desplazados al restablecimiento. De manera



que este principio, que forma parte del bloque de constitucionalidad en sentido estricto, por
recoger y reiterar varios tratados de derechos humanos relativos a los derechos econémicos,
sociales y culturales, no esta siendo atendido en el caso concreto. La consecuencia de ello no
es otra que la vulneracién de los derechos a la vivienda digna y al minimo vital de la actora
por parte de las entidades demandadas, las cuales se han limitado a entregar informacién a
la demandante sin acompanarla en el proceso de restablecimiento, es decir, sin asesorarla
para que logre acceder efectivamente a los servicios que prestan las distintas entidades que
constituyen el SNAIPD.

DESPLAZADOS INTERNOS-Modalidades de vinculacion a la actividad productiva

La normatividad da cuenta de dos modalidades de vinculacién a la actividad productiva
ofrecidas por la Red de Solidaridad Social: empleo y trabajo por cuenta propia. En virtud de
esta Ultima modalidad, los proyectos productivos pueden ser canalizados a través de
microempresas, famiempresas, empresas asociativas e, igualmente, conforme a ella se

“exige la prestacion de servicios de apoyo tanto financieros como no financieros”.
DESPLAZADOS INTERNOS-Tipos de proyectos productivos

DESPLAZADOS INTERNOS-Procesos que deben surtir los proyectos productivos/POLITICA
PUBLICA DE ATENCION AL DESPLAZAMIENTO-Estabilizacién socioeconédmica

POLITICA PUBLICA DE ATENCION AL DESPLAZAMIENTO-Enfoque participativo y poblacional

Esta Corte considera que todas las autoridades que disefian y operan la politica publica de
atencién al desplazamiento, en los diferentes tipos de intervencidn, tales como la provisién
de subsidios de vivienda o la facilitacién de condiciones de autosostenimiento, en el plano
local y en el nivel de los nuevos disefios de la politica, deben tener muy en cuenta los
enfoques participativo y poblacional, asi como el enfoque de derechos. Siendo necesario
precisar que el enfoque poblacional es mutuamente complementario respecto del enfoque
participativo, toda vez que aquel exige una especificidad en el ejercicio participativo que de
cuenta de las diferencias sustanciales connaturales a cada uno de los miembros del grupo

poblacional atendido -nifios y nifias, mujeres, personas de la tercera edad, grupos étnicos.

DERECHO A LA IGUALDAD DEL DESPLAZADO-No fueron tenidos en cuenta la condicién de



persona de la tercera edad, ni los minimos derechos sociales
Referencia: expediente T-698846
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Dr. JAIME ARAUJO RENTERIA

Bogota, D. C., veintitrés (23) de julio de dos mil tres (2003).

La Sala Primera de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los magistrados JAIME
ARAUJO RENTERIA, ALFREDO BELTRAN SIERRA y MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA, en

ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, ha proferido la siguiente
SENTENCIA

en el proceso de revision del fallo adoptado por el Juzgado 51 Penal del Circuito de Bogota
dentro del tramite de la accion de tutela promovida por Ana Zarate de Bernal contra la Red
de Solidaridad Social y el Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana
(INURBE).



|. ANTECEDENTES.

Hechos.

1. La demandante interpuso accion de tutela contra la Red de Solidaridad Social y el Instituto
Nacional de Vivienda de Interés Social (INURBE) el 21 de octubre de 2002, porque considera
que le han sido vulnerados sus derechos al trabajo, a la igualdad y a la vivienda digna.
Explica que es una mujer de la tercera edad que (i) se encuentra en situacién de
desplazamiento, (ii) estd inscrita en el Sistema Unico de Registro (SUR) v (iii) ha solicitado el
acceso al programa de proyectos productivos. Dice que le es imposible participar en la
capacitacién requerida para que se le de aprobacién al proyecto productivo indispensable
para su auto sostenimiento, razén por la cual ha manifestado el deseo de que su hija Andrea
Martinez Zdarate reciba la instruccién del caso. Afirma que, no obstante todo lo anterior, la
Red de Solidaridad Social le ha respondido en forma elusiva su peticién. Estima que la actitud
de dicha entidad no se compadece con su dramatica situacion, la cual se ve reforzada por la
falta de obtencién de un subsidio de vivienda, pese a que (iv) ha solicitado al Estado una

solucion de vivienda.

Adicionalmente sostiene que ha tenido que hacerse cargo de unos nietos que “fueron
dejados por sus padres a la edad de 8 meses y mediante acta de bienestar familiar me
otorgaron la custodia” y que por ello ha planteado que la referida hija participe en el proceso

de presentacion, evaluacién y aprobacion del proyecto productivo.

1. Con base en las anteriores consideraciones, solicita que se ordene tanto a la Red de
Solidaridad Social como al INURBE resolver en el menor tiempo posible todo lo relativo a su

acceso a un proyecto productivo y a la asignacién en su favor de un subsidio de vivienda.

Pruebas allegadas al expediente.

1. A continuacidn, se relacionan las pruebas relevantes allegadas al expediente. Con el



propdsito de tener una mayor ilustracion de la probleméatica particular de la actora y su

familia se hard una resefa de las mismas:

* Copia del Oficio UTB 8892 dirigido por la Unidad Territorial para Bogota de la Red de
Solidaridad Social a las Instituciones Prestadoras de Servicio de Salud en Bogotd el 28 de
junio de 2002, por medio del cual se presenta a la sefiora Ana Zarate de Bernal y a su grupo

familiar como inscritos en el SUR (Folio 7).

* Copia de la peticidn dirigida por la peticionaria a la Unidad Territorial para Bogota (UTB) el
22 de julio de 2002, a fin de que se la vinculara a los programas de ayuda humanitaria de

emergencia, proyectos productivos y solucién habitacional (Folio 10).

* Copia de la respuesta de la Unidad Territorial para Bogotad a la peticién resefiada (Oficio
UTB -5515), en la cual se le sefala a la demandante qué entidades, bajo qué criterios y en

qué condiciones deben prestar los servicios requeridos (Folio 12).

* Copia de la carta de 20 de agosto de 2002 dirigida por la demandante a la Coordinadora de
la Unidad Territorial para Bogotd “con el fin de AUTORIZAR"” a su hija para que recibiera la

capacitacion y la asesoria necesarios para el acceso a un proyecto productivo (Folio 11).

* Copia de la peticién dirigida por la demandante el 30 de agosto de 2002 a la Unidad
Territorial para Bogotd en el sentido de solicitar su inclusién al programa de proyectos
productivos y la coordinacién con el INURBE de la asignaciéon de un subsidio de vivienda

familiar en su favor (Folio 13).



* Copia de la respuesta de la Unidad Territorial para Bogota a la peticiéon elevada por la
peticionaria el 30 de agosto de 2002 (Oficio UTB -7227), en la cual se le indica que una vez
sea definida por el Gobierno Nacional la forma en que se desarrollara la politica de atencién
integral a la poblacién desplazada y se cuente con recursos le sera sefialado a los
interesados el procedimiento para acceder a los proyectos productivos. También se le
informa que el competente para definir la asignacién del subsidio de vivienda es el INURBE,

motivo por el cual la Unidad remitié la solicitud a esa entidad (Folio 14).

* Copia de la peticién elevada por Andrea Martinez Zarate, hija de la demandante, al
Presidente de la Republica, Alvaro Uribe Vélez, el 10 de septiembre de 2002. La sefiora
Martinez Zdarate solicita que se la incluya en los programas de acceso a proyectos
productivos y de vivienda, y que le sean asignados recursos para continuar sus estudios

universitarios (Folios 16 a 18).

* Copia del Oficio UTB -7772, por medio del cual la Unidad Territorial para Bogota responde la
peticién dirigida por Andrea Martinez Zarate al Presidente de la Republica, indicandole los
criterios exigidos en relacién con (i) la prestacidon de ayuda humanitaria de emergencia, (ii) la
asignacién de subsidios de vivienda para poblacién desplazada, (iii) la ejecucién de proyectos
productivos y, por ultimo, (iv) la imposibilidad juridica para prestarle apoyo para su
educacion superior (Folios 19 a 20). En relacién con los proyectos productivos se le indicé
que la ejecucién depende de la formulacidon de una politica general por parte del Gobierno

Nacional.

1. El Juzgado 51 Penal del Circuito de Bogotd, a quien correspondid resolver la presente
accion, admitié la solicitud de tutela y ordend que se oficiara a las demandadas a fin de que
(1) la Red de Solidaridad aclarara (a) si la demandante se encuentra en el SUR, (b) en caso
afirmativo, qué requisitos debe cumplir para acceder a los servicios para poblacidn
desplazada, (c) si la peticionaria esta vinculada al proceso de estabilizacién de la poblacién

desplazada vy, si no lo estd, cudles son los procedimientos y la normatividad vigente, y (d)



cuales gestiones se han adelantado en relacién con el acceso de la demandante a un
proyecto productivo; y (2) el INURBE informara si la peticionaria ha solicitado un subsidio de
vivienda y, si se ha resuelto negativamente tal peticién, indicara el motivo y la normatividad
aplicada, aclarando, en todo caso, los requisitos necesarios para acceder al mencionado
subsidio.

Contestacion e informe de la Red de Solidaridad Social.

1. La Red de Solidaridad Social respondi6 las cuestiones planteadas por el juzgado y solicitd
que se denegara la tutela pretendida. Tras una presentacién de los aspectos generales de la
politica de atencién integral a la poblacién desplazada —las situaciones que generan el
desplazamiento y la responsabilidad del Estado, las situaciones que excluyen la
responsabilidad del Estado y las entidades que conforman el Sistema Nacional para la
Atencién Integral de la Poblacidon Desplazada y sus competencias y obligaciones (SNAIPD)— la
demandada explicéd que conforme a la normatividad vigente su funcion es la de coordinar las

entidades publicas, privadas y comunitarias que integran el SNAIPD.

Afirmé que si bien es cierto que la demandante y casi toda su familia estan inscritos en el
Registro Unico de Poblacién Desplazada desde el 27 de mayo de 2002, no es cierto que se le
estén vulnerando sus derechos fundamentales. Primero, porque la prestaciéon de ayuda
humanitaria de emergencia esta condicionada a la disponibilidad presupuestal y a que se
haga conforme al orden de las solicitudes de los desplazados, y porque, de cualquier modo, a
la demandante se la ha remitido a la Cruz Roja Colombiana a efectos de que reciba asistencia
humanitaria segun le corresponde. Segundo, porque la peticiéon de la actora en el sentido de
que su hija, Andrea Martinez Zdarate, reciba la capacitacién requerida para el acceso al
programa de proyectos productivos no es de recibo, en tanto que los derechos de los
desplazados son intransferibles y como quiera que bien puede vincularse al Programa de
Adultos Mayor, para lo cual sélo tiene que anexar la documentacion pertinente a la solicitud
que debe dirigir a la Unidad Territorial para Bogota. Tercero, por cuanto los interesados
deben remitirse a las entidades que conforman el SNAIPD para que, segln sus competencias,
le brinden la asistencia del caso; de manera que la actora debe adelantar ante el INURBE los

tramites tendientes a la consecucién de un subsidio de vivienda, pues a esa entidad es a la



que corresponde desarrollar programas especiales de vivienda para la poblacién desplazada.
Y cuarto, porque a la demandante se le han respondido todas y cada una de las peticiones,
precisandole y aclardndole los tramites necesarios para acceder a los servicios y los

requisitos que debe cumplir seguln el servicio requerido.

1. Al escrito de contestacién la demandada adjunté copia de varios oficios de la Coordinadora
de la Unidad Territorial para Bogotd en los que se hacen importantes precisiones. En el Oficio
UTB -5789 de julio 29 de 2002 (Folio 42), la Coordinadora de la UTB le sefiala a la actora la
imposibilidad de que fuese sustituida por su hija, Andrea Martinez Zarate, en el proceso de
capacitacion para el acceso al programa de proyectos productivos, en especial porque ésta
no fue relacionada en la declaracién como una victima mas de los hechos que motivaron el
desplazamiento y porque los “beneficios” establecidos en la Ley 387 de 1997 han sido
exclusivamente previstos para las victimas del desplazamiento forzado. Entre tanto, en el
Oficio UTB -6608 del 20 de agosto de 2002 (Folios 43 a 44), la citada coordinadora le indica a
la demandante las condiciones que deben cumplirse para la prérroga de la atencién
humanitaria de emergencia, entre otras cuando la jefatura del hogar, masculina o femenina,
sea ejercida por una persona mayor de 65 afos y dicha situaciédn haya sido reportada en la
declaracién, y se le subraya que “[e]n su caso particular, no anexa documento alguno que

justifique su peticion”.

Finalmente, en el Oficio UTB -1245 del 30 de octubre de 2002 (Folios 38 a 41), la referida
coordinadora le expone a la jefe de la Oficina Asesora Juridica de la Red de Solidaridad Social
(i) que la demandante se encuentra inscrita, junto con su grupo familiar, en el Registro Unico
de Poblacién Desplazada; (ii) que la UTB les autorizdé a ella y a su familia la asistencia
humanitaria de emergencia, remitiéndolos al efecto a la Cruz Roja Colombiana; (iii) que ella y
su grupo familiar han recibido bonos alimentarios de parte del Departamento Administrativo
de Bienestar Social —DABS—; (iv) que la demandante puede dirigirse al Centro Zonal del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) mas cercano a su lugar de residencia, a
efectos de que los menores que integran su grupo familiar obtengan los beneficios del caso;
(v) que bien puede la actora vincularse al Programa de Adulto Mayor, anexando la
documentacion que al respecto se le sefiala; (vi) que la solicitud elevada por la actora en el

sentido de que sea vinculada a un proyecto productivo a través de su hija no es procedente,



por cuanto los “beneficios” establecidos en la normatividad vigente deben ser otorgados
directamente a los inscritos en el Registro Unico de Poblacién Desplazada, calidad que no
tiene la hija de la actora; y (vii) que la Red de Solidaridad Social no tiene la competencia legal
ni cuenta con los medios para otorgar subsidios de vivienda y que, en ese sentido, la sefiora
Zarate de Bernal debe dirigirse al INURBE a fin de tramitar el formulario de postulacién e

informarse de las diferentes modalidades de vivienda a las que puede aplicar el subsidio.

Contestacion e informe del INURBE.

1. El INURBE senalé el procedimiento para acceder al subsidio familiar de vivienda y
especificd las correspondientes etapas. Asimismo, indicé que, de conformidad con el articulo
21 del Decreto 951 de 2001, la financiacién de la politica de vivienda para la poblacion
desplazada se atendera con cargo a los recursos que se asignen por el Gobierno Nacional.

Ilgualmente, advirtié esa entidad:

El estado a través de las autoridades y de los mecanismos establecidos en la ley puede
aliviar dentro de las capacidades econdémicas de que dispone, la situaciéon de los
desplazados, pero resolverles el problema de vivienda a casi 3.000.000 de desplazados no es
labor facil ya que para que en un sistema capitalista una persona se haga a una vivienda
digna se requiere fundamentalmente que con su esfuerzo y su trabajo logre también tal
objetivo, en virtud de que ni la Constituciéon ni en la Ley (sic) alguna se establece la

obligacion de regalar o entregar sin costo alguno vivienda a todos los colombianos.

La jurisprudencia y los fallos de la Corte Constitucional, en ningdin momento reconocen que el
Estado esté obligado a dar vivienda digna sin costo alguno; los interesados en una vivienda,
sobre todo en interés social deben cumplir los requisitos que la ley establece para la

obtencion de la misma.

Es importante recalcar igualmente que la poblacién que no ostenta la calidad de desplazado
ha sido desprotegida en virtud a (sic) que todos los recursos para la asignacién de subsidios
ha sido canalizada para esta poblacion vulnerada, dejando por fuera de la proteccion del
estado a la poblacién que por afios ha venido haciendo enormes esfuerzos para adquirir su

vivienda.



Reiteré empero la importancia de las etapas para acceder al subsidio y de las variables
estipuladas en el Decreto 951 de 2001 para asignar los subsidios en forma consecutiva segun

las solicitudes, puesto que, en su sentir, con unas y otras se obtiene una total transparencia.

Por Ultimo, explicé que a la demandante no se le habia asignado un subsidio de vivienda
porgue no se encontraba postulada, es decir, porque no habia adelantado los tramites

directamente ante esa entidad.

Declaracion de la sefiora Andrea Martinez Zarate.

1. No obstante haberse citado a la actora para que ampliara lo dicho en la demanda,
replicara lo expuesto por las demandadas y presentara, si las tenia, pruebas de su gestion
ante el INURBE, comparecié ante la juez de instancia su hija, Andrea Martinez Zarate,
aduciendo que la sefiora Zarate se encontraba enferma. La sefiora Andrea Martinez Zarate
expuso que, si bien no ha sido inscrita en el Registro Unico de Poblacién Desplazada, se
encuentra desempleada a sus 36 afios de edad. Explicéd que antes de la peticidon de tutela ni
ella ni su seflora madre habian obtenido respuesta formal de parte del INURBE, pese a las
visitas efectuadas a la sede de esa entidad en Bogotd y a las consultas realizadas via

telefdnica.

Respecto a la vinculacién de la peticionaria al Programa de Adulto Mayor, informé que la
misma ha dado inicio a los tramites correspondientes, pero que aun asi no ha obtenido una
solucién de fondo, la cual, segin han escuchado, consiste en “recibir un bono de por vida
para las personas de la tercera edad por valor creo que de setenta mil pesos mensuales”. En
cuanto a la prérroga de la asistencia humanitaria, manifestd que no han obtenido respuesta
de fondo porque la Red de Solidaridad Social se ha limitado a advertir que es necesario que
la interesada demuestre que tiene mas de sesenta y cinco (65) afios de edad o que padece
graves afecciones a su salud para entrar a estudiar el caso en concreto; aun cuando esta

plenamente demostrado que su sefiora madre tiene setenta y tres (73) afos de edad.

Por otra parte, en relacién con la atencidén en salud, sefialé que los servicios le vienen siendo

prestados a la demandante por el Centro de Servicios de Salud Amor por Colombia, el cual no



contrata con la Red. Empero, considerd indispensable que se le brindara atencién a la
peticionaria y a los nifos que integran su familia, en especial porque aquella “tiene
problemas cardiacos, tales como insuficiencia cardiaca Epoc, hiperlipidemia, hipertensién

arterial, gastritis crénica entre otros”.

Sobre la asistencia humanitaria brindada por la Cruz Roja Colombiana, dijo que la peticionaria
la ha venido recibiendo y que el dia siguiente a aquel en el que estaba rindiendo declaracion
la demandante recibiria “un cheque de cien mil pesos para el arriendo” y otro para el
mercado, es decir, los Ultimos de una etapa de tres meses, razon por la cual solicitd la

prérroga de la asistencia.

En lo concerniente con la atencidn de los nifios a cargo de la peticionaria, reconocié que el
ICBF ha prestado toda la colaboracién requerida. Entre tanto, en lo relativo al acceso al
programa de proyectos productivos, explicd que por propia iniciativa ha participado en los
talleres que ofrece la Cruz Roja y que, en ese contexto, estd “a la espera para iniciar un curso

de belleza, que es un requisito para participar en el proyecto productivo”.

Finalmente, la sefiora Martinez Zarate expresd que la Red de Solidaridad Social no ha guiado
a la peticionaria en lo referente al ejercicio de sus derechos de persona en situacién de
desplazamiento y que, por ello, han tenido que recurrir a otras personas, muchas de ellas

también desplazadas, a fin de obtener la informacién pertinente.

Sentencia que se revisa.

1. Mediante sentencia del 8 de noviembre de 2002, la Juez 51 Penal del Circuito de Bogota
negd la tutela. Aun cuando reconoce el drama por el que atraviesan numerosas familias
colombianas en situacion de desplazamiento y comparte la jurisprudencia protectora que ha
elaborado la Corte Constitucional sobre el tema, el juzgado entendid que la atencién integral
que resulta obligatorio brindar a la poblacién desplazada debe cefirse, en todo caso, a los
lineamientos establecidos en la normatividad vigente que rige la prestacion de los servicios a
la poblacién desplazada. Adujo que si se omitiera el tramite regular se ocasionaria, ahi si, una
discriminacién. En el presente caso, se pide que la capacitacién para el acceso al programa

de proyectos productivos le sea ofrecida a la hija de una mujer que figura en el Sistema



Unico de Registro pero, segun la juez, de aceptarse tal peticién se irfa en contra del principio
de legalidad, pues la normatividad exige que la capacitacion la reciba la persona en situacién
de desplazamiento y sélo ella. Por ello, para la juez, la demandada bien puede vincularse al

programa para adultos mayores, el cual se encuentra a su disposicion.

Por otra parte, sostuvo que tampoco resulta pertinente el reclamo que dirige la peticionaria
al INURBE, toda vez que no ha impulsado los tramites que exige la ley para el acceso a los
subsidios de vivienda. De darsele prioridad a la demandante no sélo se vulneraria el principio
de legalidad sino que, ademas, se daria lugar a una discriminacién respecto de quienes

siguen los procedimientos ya establecidos.

1. Con todo, el juzgado estimd pertinente hacer dos aclaraciones. Por un lado, insistié en la
necesidad de que las autoridades estatales procuren atencion especial a las personas de la
tercera edad y, en tal sentido, solicitd a las demandadas que explicaran por escrito a la
peticionaria los pasos que debe sequir para que pueda acceder a los servicios prestados por
ellas. Y, por el otro, puntualizé que la demandante puede promover accién de tutela siempre
que siga los procedimientos y, no obstante ello, las instituciones publicas no cumplan con sus

obligaciones constitucionales y legales.

Insistencia para la seleccion del proceso.

Memorial remitido al magistrado sustanciador por la sefiora Ana Zarate de Bernal.

1. Durante el trdmite del proceso ante la Corte Constitucional, la actora, remiti6 memorial a
la Corporacién en el que da cuenta de los tramites adelantados por ella después de que fue
proferido el fallo de instancia, asi como de los resultados de los mismos (Folios 84 a 88). La
sefiora Zarate de Bernal expuso los inconvenientes relativos a la asignacién de un subsidio
de vivienda, a su favor o en el de su hija Melba Idali Martinez Zarate, quien se encuentra
inscrita en el SUR. Al efecto, sostuvo que los funcionarios del INURBE les respondieron sus

solicitudes manifestandoles, unas veces en forma verbal y otras por escrito, (i) que no



estaban postulando a nadie; (ii) que el INURBE estaba en proceso de liquidacién; (iii) que los
subsidios sélo son asignados si media fallo de tutela; (iv) que las postulaciones se estan
haciendo a través de las Cajas de Compensacién Familiar; y, finalmente, (v) que el tema de
vivienda para desplazados le corresponde, en Ultimas, a la Red de Solidaridad Social. En este
sentido, se preguntéd sobre cdmo no ha podido postularse si la normatividad vigente
establece que los hogares desplazados con jefatura femenina tendran acceso prioritario a los
programas de vivienda. Asimismo, sostuvo que le es imposible postularse a través de las
Cajas de Compensacién Familiar, por cuanto, debe tener ahorro programado y solicitar
financiamiento a las entidades financieras, y sabido es que, por encontrarse ella y su grupo
familiar en situaciéon de desplazamiento, no cuenta con capacidad de ahorro y
endeudamiento. Expresd, ademas, que su preocupacion por la ineficacia del actual esquema
de acceso a soluciones de vivienda para la poblacién desplazada se ve agravada no sélo
porque no existe un formulario especifico para las personas de la tercera edad sino porque,
adicionalmente, su retorno a la vereda el Hato, en el municipio de la Palma
—Cundinamarca—, de donde huyd, es practicamente imposible en la actualidad, por la

violencia alli reinante.

De otra parte, sefialé que el 4 de marzo de 2003 formuld un proyecto productivo o de
generacion de ingresos a la Unidad Territorial para Bogota de la Red de Solidaridad Social.
Afirmd no entender cdmo, después de los multiples tramites que debid sortear, la Red le
informa que debe buscar financiacién ante las entidades financieras, si ella no cuenta con
capacidad de endeudamiento, pues “[e]n los bancos no prestan a las personas de la tercera
edad”. Respecto a la reparacidon que, en su opinidon, debe hacerle el Estado por la pérdida de
sus bienes muebles e inmuebles, manifestdé que sdlo hasta el 19 de abril de 2003 conocio,
por intermedio de la Defensoria del Pueblo, el procedimiento para que le sean reconocidos
los valores correspondientes, e insistiéd en que, de todos modos, no se la ha prestado la

ayuda del caso.

En relacién con la atencién en salud, explicé que su grupo familiar no la ha obtenido en forma
integral, toda vez que algunos medicamentos no le son entregados “porque el sisben (sic) no

los cubre”. Sobre sus necesidades en salud, sostuvo la actora:

Junto con mi companero debemos utilizar oxigeno domiciliario permanente y tenemos

problemas para adquirirlo, aunque lo solicitamos por ventanilla a la SECRETARIA DE SALUD



DE LA GOBERNACION DE CUNDINAMARCA, nos fue negado con el argumento de que no
tienen contratos, los medicamentos también fueron negados, en ventanilla de la SECRETARIA
DE SALUD DE LA GOBERNACION DE CUNDINAMARCA, nos dicen que debemos ir al pueblo de
donde somos desplazados a que nos suministren los medicamentos y el oxigeno. Lo mas
grave es que no tengo un ingreso que me permita asumir el costo de los mismos. Por otro
lado las condiciones de nuestro regreso no son las mejores, de ser asi, nos veriamos
favorecidos ya que el clima nos beneficia para mejorar nuestras enfermedades de base y
alargar nuestra vida (anexo ordenes de oxigeno). La ARS a la que estamos afiliados desde

nuestro lugar de origen es CONVIDA en el nivel (1) uno.

Cabe anotar que la demandante adjunté abundante documentaciéon con base en la cual
pretendid justificar sus asertos (Folios 89 a 130). Los documentos seran estudiados, en lo

pertinente, en el curso de la presente sentencia.

|. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA CORTE.

Competencia.

1. De conformidad con los articulos 86 y 241-9 de la Constitucion Politica y el Decreto Ley
2591 de 1991, y por la escogencia del caso por la Sala de Selecciéon Nimero Tres, mediante

auto de 5 de marzo de 2003, la Sala es competente para revisar la sentencia de la referencia.

El problema juridico.

1. En el presente caso, la demandante reclama la tutela de sus derechos a la igualdad, al
trabajo y a la vivienda digna. Al presentar la demanda, explicé que se encuentra inscrita en
el Registro Unico de Poblacién Desplazada, y sostuvo que la vulneracién de los derechos
sefialados deriva de la falta de un acceso real tanto al programa de proyectos productivos

como a una solucién de vivienda; al primero de ellos, en especial, porque la Red de



Solidaridad Social se ha negado a aceptar que la capacitacion para la formulacién del
proyecto sea recibida por una hija suya que no se encuentra inscrita en el Registro. Por todo
ello, solicité que se ordenara a la Red de Solidaridad Social y al Instituto Nacional de Vivienda
de Interés Social y Reforma Urbana (INURBE) resolver, en el menor tiempo posible, todo lo
relativo a su acceso a un proyecto productivo y a la asignacién en su favor de un subsidio de

vivienda.

Por su parte, la juez de instancia negé el amparo pretendido. En su concepto, de dar las
ordenes que se desprenden de la solicitud de la actora, estaria lesionando el derecho a la
igualdad de quienes si se someten a los procedimientos legalmente establecidos, pues
aquella pretende, por un lado, que el proyecto productivo le sea aprobado a través de una
hija que no esta en situacion de desplazamiento, y del otro, que el INURBE le asigne un
subsidio de vivienda aun cuando no haya adelantado los tramites pertinentes ante esa
entidad.

Ahora bien, para resolver el presente caso resulta necesario apreciar varias circunstancias.
En primer lugar, quien busca la proteccién tutelar es una mujer de la tercera edad. Esta
circunstancia fue tenida en cuenta por la juez de instancia, ya que si bien no concedid la
tutela, ordené a las entidades demandadas que informaran por escrito a la actora los pasos
para obtener la asistencia estatal en materia de generacién de ingresos y vivienda. Y, en
segundo término, de las pruebas allegadas al expediente se concluye que la demandante ha
hecho numerosos esfuerzos tendientes a que se le brinde la ayuda indispensable para su
estabilizaciéon socioecondmica pero, asimismo, resulta claro que tales esfuerzos han
resultado infructuosos, puesto que en la practica la actora no ha podido acceder ni a un
proyecto productivo ni a una solucién de vivienda, como se desprende de lo dicho por ella en
el memorial remitido a la Corte Constitucional en el tramite de revisién de la sentencia de
instancia, esto es, que efectivamente formulé un proyecto ante la Red segun los criterios
preestablecidos, y que solicité al INURBE la asignacién del subsidio de vivienda, pero que ni
el proyecto presentado fue aprobado ni el subsidio asignado, este ultimo ante la falta de
postulacién; a todo lo cual se suma la precaria atencién en salud que reciben ella y su
familia.

De manera que la Corte Constitucional se enfrenta fundamentalmente a un problema de

igualdad y de reparacion de derechos, puesto que la actora, victima de un desplazamiento



involuntario, es una mujer de la tercera edad, con lo cual se evidencia situacién de debilidad.
Mdas compleja, en cambio, es la solucidn a ese problema. Asi, la juez de instancia, quien
reconocio esa especial situacion, ordené que a la demandante se le informara acerca de las
formas y mecanismos de acceso a la ayuda estatal, pero tal solucién parece haber resultado
insatisfactoria, ya que la estabilizacién socioecondmica aln no se hace efectiva. Por otra
parte, las entidades demandadas insisten en que la atencidén a la poblacién desplazada, entre
la cual se cuenta la actora, debe cefiirse Unicamente a los pardmetros legales y
reglamentarios. Esta, igualmente, parece ser una respuesta poco adecuada, toda vez que se
muestra insensible a la prenotada situacién de debilidad manifiesta de la demandante, tanto
es asi que, a pesar de que la misma siguié los pasos que le fueran indicados por las
demandadas, el restablecimiento de sus derechos, vulnerados como consecuencia del

desarraigo, no se vislumbra.

1. En consecuencia, corresponde a la Corte Constitucional dar solucién al problema de
igualdad y de reparacién de derechos planteado, para lo cual tendrd que determinar la
soluciéon que mejor se adecue a la normatividad constitucional y legal, por un lado, y a las
practicas institucionales, por el otro. Para ello, la Corporacién reconstruird el marco
normativo en el que la accién afirmativa para la poblacién en situacién de desplazamiento se
muestra como necesaria, a fin de dilucidar, con posterioridad, los alcances del derecho al
restablecimiento que tienen las personas en situacion de desplazamiento, entre ellos, la

exigibilidad de los niveles esenciales de los derechos sociales, econémicos y culturales.

Con todo, es indispensable que la Corte analice las politicas publicas realmente existentes en
materia de desplazamiento forzado, pues no puede obviarse que el desarrollo de los
derechos de contenido prestacional es basicamente progresivo y, en principio, esta atribuido

al legislador, asi como, por via reglamentaria, al ejecutivo.

4. Con base en todo ello, la Corte determinara (i) si el derecho al restablecimiento tiene
rango constitucional; (ii) si estan siendo vulnerados los derechos de la actora a la igualdad, al
restablecimiento, al minimo vital y a la vivienda digna; y (iii) cuales son las decisiones

pertinentes para hacer cesar la vulneracion de dichos derechos.

Desplazamiento forzado interno, vulnerabilidad y accién afirmativa.



1. Las caracteristicas del desplazamiento forzado interno han sido precisadas en la Guia para
la aplicacion de los principios rectores de los desplazamientos internosl, elaborada en 1999
por comisién del Proyecto sobre Desplazamiento Interno del Instituto Brookings, y acogida
por la Oficina de Coordinacién de los Asuntos Humanitarios de la ONU (OCHA, por su sigla en

inglés):

La caracteristica distintiva del desplazamiento interno es el movimiento bajo coercién o
involuntario que tiene lugar dentro de las fronteras nacionales. Las razones para huir pueden
variar e incluyen conflicto armado, situaciones de violencia generalizada, violaciones de
derechos humanos y desastres naturales o desencadenados por el ser humano. [...] aquellas
[personas] que son forzadas a dejar sus hogares o que tienen que huir debido al conflicto,
las violaciones de los derechos humanos y otros desastres naturales o provocados por el ser
humanos, si se ajustan a la descripcidn del desplazamiento interno. En algunos casos, el
desplazamiento interno puede ser causado por una combinacién de factores coercitivos y

econdémicos.
1. En armonia con lo anterior, el articulo 1° de la Ley 387 de 1997 establece:

Es desplazado toda persona que se ha visto forzada a migrar dentro del territorio nacional
abandonando su localidad de residencia o actividades econdmicas habituales, porque su
vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad personales han sido vulneradas o se
encuentran 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 situaciones anteriores que puedan alterar o alteren

drasticamente el orden publico.

La Corte Constitucional, al interpretar ese articulo y el articulo 2° del Decreto 2569 de 20002,
en concordancia con lo dispuesto en la Constituciéon y con los Principios Rectores del
Desplazamiento Forzado Interno (en adelante, Principios Rectores), ha considerado que el
desplazamiento forzado interno es un hecho y que, por tal motivo, la declaracién rendida por
la victima y la posterior inclusién de la misma en el Registro Unico de Poblacién Desplazada

tienen como Unico propdsito facilitar la asistencia proveniente del Estado o de la cooperacion



internacional, mas no el de conferir el status o la condicién de persona desplazada.3 Ademas,
la Corporacién ha sefialado que una interpretacion constitucional basada en la prevalencia
del derecho sustancial sobre las formas permite concluir, sin lugar a dudas, que en dichas

disposiciones legales y reglamentarias se acepta que tanto los desplazamientos
intraurbanos como los desplazamientos intramunicipales son desplazamientos forzados
internos, pues en ninguna de ellas, ni en los Principios Rectores, se exige que quienes se
desplazan lo hagan de un municipio a otro o de un departamento a otro, ya que se limitan a
determinar qué personas y cuales hogares tienen derecho a la protecciéon y a la ayuda por el

hecho de haber sido forzados a huir.4

1. Asimismo, esta Corte ha advertido que el desplazamiento forzado interno comporta una
masiva, compleja, sistemdtica y continuada violaciéon de derechos fundamentales.
Consecuentemente, ha entendido que el desplazamiento forzado interno testimonia la
ocurrencia de una verdadera crisis humanitaria. Por donde, la Corte ha previsto que sea el
Gobierno Nacional el que tome las medidas conducentes tanto a la prevencién de los
desplazamientos como a la estabilizacién socioeconémica de la poblaciéon desplazada,
mediante el retorno o el reasentamiento voluntarios en condiciones que aseguren la dignidad

de las victimas del desarraigo y el despojo violentos.5

1. La mayor parte de analistas e instituciones coinciden sobre los efectos nocivos del
desplazamiento en las victimas del delito de desplazamiento forzado que se encuentra
tipificado en el articulo 180 de la Ley 599 de 2000 y que estd dentro de la categoria de los
delitos de lesa humanidad6. Por ejemplo, el Banco Mundial aceptd que el desplazamiento se

traducia en

el despojo de bienes materiales, tierra y vivienda; la pérdida de ingresos, de empleo y de
oportunidades econdmicas; las restricciones de acceso a bienes comunales, la inseguridad
alimentaria, el incremento de morbilidad y mortalidad; la ruptura de redes sociales y la
desarticulacién comunitaria; cambios irreversibles en los modos de vida, cambios culturales,
desarraigo y ruptura de las estrategias de adaptacién de las comunidades a su entorno

habitual; trastornos psicosociales y afectacion de las relaciones intrafamiliares y de la salud



pUblica. Todos estos efectos podrian ser resumidos como riesgo de empobrecimiento y

marginalidad social, econdmica y politica.7
Y, por su parte, esta Corte expresé en la Sentencia SU-1150 de 2000:

Los connacionales obligados a abandonar sus hogares por medio de la violencia son en su
mayor parte campesinos pobres, con un bajo nivel de instruccién escolar. Ademas, la
mayoria de las personas desplazadas son menores de edad y mujeres. Ellos se trasladan
principalmente a las ciudades, en las cuales tienen pocas posibilidades de acceder a una
vivienda digna y a un trabajo estable. Frecuentemente, el resultado de la migracién forzosa a
la que se ven sometidos es el agravamiento de las ya de por si precarias condiciones de vida

que tenian en el campo.

Adicionalmente, cabe resaltar que las consecuencias de los reasentamientos originados en el
desplazamiento con ocasion del conflicto armado interno o de violaciones masivas a los
derechos humanos son en general nocivas, a diferencia de las consecuencias de los
reasentamientos originados en proyectos de desarrollo, como quiera que en relacién con
estos Ultimos el desplazamiento puede ser conocido con anticipaciéon, evaluado,
compensado y mitigado. Ademas, el desplazamiento con origen en proyectos de desarrollo
ocasiona pérdidas materiales, pero no pérdidas humanas, a menos que los intereses en tales
proyectos se confundan con los intereses de los actores armados en conflicto. Con todo, el
capital social y humano no es destruido y, por ende, puede ser reconstruido y servir de base
para la reorganizacién comunitaria, aun si la intervencidn es tardia o si la misma se articula
en planes o programas de desarrollo generales8. Entretanto, los reasentamientos provocados
por el conflicto armado interno o las violaciones masivas de derechos humanos se
caracterizan porque generalmente estan ausentes los procesos de concertacién y porque el
capital social y humano queda muy afectado. En los reasentamientos provocados por el
conflicto armado interno la prioridad es la supervivencia en medios hostiles y, por tanto, la
reconstruccion del tejido social roto y la estabilizacién socioecondmica quedan aplazadas o,

lo que no es infrecuente, nunca se completan.9

1. Las consecuencias del reasentamiento son, regularmente perversas. Por ello, a fin de

comprenderlas y paliarlas, cientificos sociales, organismos de cooperacidon, entidades



gubernamentales y jueces, han acogido el concepto de vulnerabilidad, con el cual se quiere
significar que la poblacién en situacién de desplazamiento sufre un dramatico proceso de
empobrecimiento, pérdida de libertades, lesién de derechos sociales y carencia de
participacion politica. Asi, se ha estimado de suma importancia contar con indices con los
cuales medir los grados de vulnerabilidad, ya que el conocimiento de éstos aporta en la
identificaciéon de las medidas legislativas y administrativas mdas aptas para la reconstruccién
del tejido social y la estabilizacién socioecondémica, asi como en la proyeccion de la ejecucién
0, si resulta necesario, en un nueva planeacién. El concepto de vulnerabilidad y la deteccién
en terreno de los riesgos de empobrecimiento facilitan, pues, la blisqueda de soluciones
adecuadas al contexto de la situacién post —emergencia, bien sea en el marco de la politica
publica sectorial en materia de desplazamiento o bien sea en el marco del desarrollo de cada
uno de los distintos componentes del restablecimiento, esto es, vivienda, generacién de

ingresos, salud, educacién y tierras (articulo 26 del Decreto 2569 de 2000).

En relacion con los factores de empobrecimiento, Michael M. Cernea, cientifico social del
Banco Mundiall0, destaca (i) la pérdida de la tierra y de la vivienda, (ii) el desempleo, (iii) la
pérdida del hogar, (iv) la marginacidn, (v) el incremento de la enfermedad y de la mortalidad,
(vi) la inseguridad alimentaria, (vii) la pérdida del acceso a la propiedad entre comuneros, y
(viii) la desarticulacion social. A ellos agrega Robert Muggah, cientifico social del Institute of
Development Studies de Londresll, que el desplazamiento forzoso se traduce en (ix) la
pérdida del acceso a la educacion, principalmente en el caso de los nifios desplazados, y en

(x) la carencia de participacién politica.12

Los factores prenotados y la pérdida de autoestima que el fenémeno le impone a cada
victima, permiten visualizar las consecuencias nefastas del reasentamiento involuntario
cuando se hace sin la asistencia estatal o cuando ésta se distingue por su ineficiencia o su
ineficacia, bien por la escasez de recursos destinados para la atencién, ora por la presencia
de corto circuitos en el manejo de la informacién o, la mayoria de las veces, por la existencia
de nudos problematicos en la ruta critica de acceso a los componentes especificos de la
ayuda, como, por ejemplo, de acceso a soluciones de vivienda o de acceso real a proyectos

productivos que garanticen la autosostenibilidad de los desplazados.



1. Ahora bien, ciertas instituciones y algunos investigadores sociales han considerado que las
acciones tendientes a paliar la dificil situacién por la que atraviesan millones de desplazados
no pueden basarse en la elaboracién e implementacién de politicas publicas diferenciales,
puesto que éstas comportan la discriminacién de otros grupos igualmente necesitados que
son “pobres histéricos”13. Empero, esta Sala considera que si bien el legislador y las
entidades gubernamentales deben tratar de igual modo a todas las personas, pues asi lo
estipula el articulo 13 de la Constitucién, las victimas del fendmeno del desplazamiento
forzado interno si merecen atencién diferencial, ya que “la consagracién constitucional del
Estado colombiano como un Estado social de derecho le exige prestar una atencién especial
a esta calamidad nacional, con el fin de aliviar la suerte de los colombianos afectados por
esta tragedia politica y social”, tal y como lo manifestdé la Corporacién en la Sentencia
SU-1150 de 2000. Asi, el Estado no sélo debe prevenir la ocurrencia de eventos de
desplazamiento, sino que, ademas, debe proteger los derechos de los desplazados y proveer
lo que esté a su alcance para el restablecimiento de los derechos de éstos que son
conculcados. Esta suerte de accién afirmativa que se le exige al Estado colombiano halla su
fundamento normativo en las exigencias de los incisos 2 y 3 del articulo 13 de la Carta,
relativas al trato favorable a los mas débiles y a la erradicacidn de las injusticias presentes.
Sobre el contenido normativo de ese articulo, la Corte la se pronuncié en la Sentencia T-426

de 1992, la primera en la que se menciond la existencia del derecho al minimo vital:

El Estado social de derecho exige esforzarse en la construccion de las condiciones
indispensables para asegurar a todos los habitantes del pais una vida digna dentro de las
posibilidades econémicas que estén a su alcance. El fin de potenciar las capacidades de la
persona requiere de las autoridades actuar efectivamente para mantener o mejorar el nivel
de vida, el cual incluye la alimentacidn, la vivienda, la seguridad social y los escasos medios

dinerarios para desenvolverse en sociedad. [...]

6. El derecho al minimo vital no sélo incluye la facultad de neutralizar las situaciones
violatorias de la dignidad humana, o la de exigir asistencia y proteccién por parte de
personas o grupos discriminados, marginados o en circunstancias de debilidad manifiesta (CP
art. 13), sino que, sobre todo, busca garantizar la igualdad de oportunidades y la nivelacién
social en una sociedad histéricamente injusta y desigual, con factores culturales y

econdmicos de grave incidencia en el “déficit social”.



El derecho a un minimo vital, no otorga un derecho subjetivo a toda persona para exigir, de
manera directa y sin atender a las especiales circunstancias del caso, una prestacion
econdémica del Estado. Aunque de los deberes sociales del Estado (CP art. 2) se desprende la
realizacion futura de esta garantia, mientras histéricamente ello no sea posible, el Estado
estd obligado a promover la igualdad real y efectiva frente a la distribucién inequitativa de

recursos econémicos y a la escasez de oportunidades. [...]
Derecho Internacional

11. El derecho internacional defiende la importancia central de los derechos de la seguridad
social. Diversos instrumentos otorgan status de derechos fundamentales a la satisfaccién de
las necesidades basicas de la persona. La Declaracién Universal de los Derechos Humanos
-el mas importante documento del derecho internacional humanitario- estatuye en su
articulo 25: “Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi
como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial, la alimentacidn, el vestido, la
vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios; tiene, asi mismo, derecho a
los seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez y otros casos de

pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias independientes de su voluntad.”

1. En consecuencia, para contrarrestar los efectos nocivos del reasentamiento involuntario
producto del desplazamiento, y siempre que no sea posible el retorno al lugar de origen de
los desplazados en condiciones de dignidad, voluntariedad y seguridad, la respuesta estatal
debe articularse en torno a acciones afirmativasl4 que garanticen (i) el acceso a bienes y
servicios bdsicos en condiciones de no discriminacion, (ii) la promocién de la igualdad, y (iii)
la atenciéon a minorias étnicas y a grupos tradicionalmente marginados, ya que no puede
obviarse que Colombia es un pais pluriétnico y multicultural y que buena parte de la
poblacién desplazada pertenece a los distintos grupos étnicos, asi como tampoco puede
olvidarse que dentro de la poblacién afectada un gran porcentaje son mujeres y, bien sabido
es que éstas padecen todavia una fuerte discriminacién en las areas rurales y en las zonas
urbanas marginales. Para expresarlo en otros términos, la atencién a la poblacién desplazada
debe basarse en acciones afirmativas y en enfoques diferenciales sensibles al género, la

generacion, la etnia, la discapacidad y la opcién sexual. Las medidas positivas, entonces,



deben estar orientadas a la satisfaccién de las necesidades de los grupos mas vulnerables,
tales como los nifos, los adultos mayores o las personas discapacitadas. En relacién con este

punto, el Principio Rector No. 4 establece:

2. Ciertos desplazados internos, como los nifos, especialmente los menores no
acompanados, las mujeres embarazadas, las madres con hijos pequenos, las mujeres cabeza
de familia, las personas con discapacidades y las personas de edad, tendran derecho a la
proteccidn y asistencia requerida por su condicién y a un tratamiento que tenga en cuenta

sus necesidades especiales.

1. Las acciones positivas a favor de la poblacidon desplazada estan pues justificadas en virtud
de la necesidad de asegurar un justo trato a uno de los sectores mas desaventajados de la
sociedad colombiana, en la urgencia de evitar que la nacién colombiana se siga
fragmentando y en la perentoria proteccidn frente a graves afecciones al minimo vital de las
victimas del desplazamiento. En relacién con la justificacién del trato especial a las personas

en situacion de desplazamiento, la Corte se pronuncié en la Sentencia T- 958 de 2001, asi:

El mandato constitucional de brindar especial proteccién a las personas en situacién de
debilidad manifiesta tiene por objeto que el actuar estatal se oriente a la remocién de las
causas de la debilidad o a paliar la situacién de debilidad (con miras a su superacidn). En
estas condiciones, la erradicacién de situaciones injustasl5 en las cuales se hace mas

patente la debilidad, impone al juez considerar las consecuencias de su decisiéon16.

Las personas victimas de situaciones sociales extremasl7 o de los embates de la
naturalezal8, constituyen, entre el espectro de personas en situacion de debilidad
manifiesta, aquellas que los sufren en mayor medida, por razén del desarraigo, destruccion
de la base material que sustenta su proyecto de vida, asi como por la grave afectacion del
tejido social al cual pertenecen. De ahi que deban ser destinatarios de excepcionales
mecanismos de proteccidn, pues la capacidad real para realizar su proyecto de vida se ha
visto sometida a una reduccién incompatible con un Estado social de derecho. Ello no quiere
decir que sus intereses se impongan sobre los intereses de grupos humanos que igualmente
estan en condiciones de debilidad, como ocurre con quienes padecen la pobreza estructural,

los ancianos desatendidos, los nifios, los enfermos o la poblacién privada de la libertad. Sin



embargo, estos deben ser los destinatarios de programas y proyectos permanentes, en el
sentido de que deben permanecer como tales mientras existan condiciones materiales de
desigualdad, en tanto que los primeros, han de ser los beneficiarios de mecanismos de
atencion de situaciones excepcionales (asi la excepcionalidad se torne estructural, como
ocurre con los desplazados, pues la miseria humana nunca podrd asumirse como algo

admisible en el Estado social), por hallarse comprometido su minimo vital. (Subraya la Sala).

1. La Constitucién prescribe la protecciéon de los desplazados frente a conductas
discriminatorias, propende por la erradicacion de los patrones de discriminacién y obliga a la
accion positiva a favor de las personas en situacién de desplazamiento forzado interno. En el
caso de la accién afirmativa, ésta se justifica en que resulta indispensable todo un conjunto
de actos de politica publica con el objeto de lograr la igualdad material de los desplazados.
Asi, la extrema vulnerabilidad y la consecuente pérdida de derechos y libertades que se
traducen en la estigmatizacién de la poblacién desplazada sélo pueden ser contrarrestadas
mediante acciones positivas respecto de bienes escasos —falta de puestos de trabajo o
vivienda—, lo que hace que el beneficio a los desplazados se traduzca en el perjuicio para
otros grupos poblacionales, sin que ello comporte una transgresion del principio de no

discriminacién, contenido normativamente en el articulo 13 superior.19

Con todo, es necesario sefialar que las acciones positivas a favor de los desplazados, que
resultan razonables y legitimas en el marco constitucional vigente20, deben ser entendidas
como mecanismos destinados a desaparecer con el tiempo, es decir, cuando los derechos y
las libertades basicas de los desplazados sean restablecidos, y a ser lo suficientemente
flexibles como para adaptarse a las consecuencias del conflicto armado interno sin derivar en
la concesion de privilegios con base en analisis individuo por individuo. Y todos estos criterios
serviran de parametros de interpretacion del articulo 18 de la Ley 387 de 1997, segun el cual
“[1]a condicion de desplazado forzado por la violencia cesa cuando se logra la consolidacion y
estabilizacidon socioecondmica, bien sea en su lugar de origen o en las zonas de

reasentamiento”.

1. Pero el ordenamiento juridico no sélo admite medidas especiales a favor del grupo



desaventajado constituido por las personas en situacién de desplazamiento, destinadas a la
satisfaccién de necesidades basicas, a promover la participacion en la toma de decisiones y a
asegurar la inclusién social de este grupo, sino que, ademas, contiene un principio, el de no
discriminacién, que debe inspirar y filtrar la planificaciéon y ejecuciéon de la politica de
atencion a la poblacién internamente desplazada, en especial en lo relacionado con el acceso
de los desplazados al trabajo, a la seguridad social y a la educacién, asi como influir en la
proteccién integral de las familias y de la nifiez, y en la canalizacién de la participacion

politica de dicha poblacién.

1. En sintesis, las medidas especiales a favor de los desplazados facilitan que éstos se tornen
menos vulnerables, agencian la reparacién de las injusticias derivadas del desplazamiento
involuntario y se orientan a la realizacién efectiva de ciertos derechos de bienestar minimo
que constituyen la base para la autonomia y el autosostenimiento de los sujetos de
desplazamiento. Por ello, esta Corte establecié en la SU-1150/00 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”.

Concepto de restablecimiento y derecho de los desplazados al restablecimiento.

1. El marco legislativo vigente —con vértice en la Ley 387 de 1997— advierte que el
desplazamiento se desagrega en tres etapas, una primera que antecede a los eventos de
desplazamiento, otra consistente en la fase de desplazamiento como tal, y una dltima en la
que se producen el retorno o la reubicacion. Por ello, para atender los requerimientos
derivados de tan compleja crisis humanitaria, se ha considerado indispensable (i) contar con
un sistema de informacion21, 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 instituciones22, (iii)
prestar asistencia humanitaria —de urgencia, de emergencia y de transicién, en
asentamientos temporales23— vy, por Ultimo, (iv) desarrollar componentes de retorno o de
reasentamiento —relocalizacién en el sitio de recepcion o reubicacién en lugar diferente a

éste y al de origen—24.



Para articular esfuerzos y atribuir responsabilidades concretas ha sido disefiado el Sistema
Nacional de Atencién Integral a la Poblaciéon Desplazada por la Violencia (SNAIPD). En los
articulos 4° y 5° de la Ley 387 de 1997 se establecen los objetivos del sistema y se precisan

las agencias que lo constituyen:

12. Atender de manera integral a la poblacién desplazada por la violencia para que, en el
marco del retorno voluntario o el reasentamiento, logre su reincorporacién a la sociedad

colombiana.

29, 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 promocién y proteccién de los Derechos Humanos y el Derecho

Internacional Humanitario.

39, Integrar los esfuerzos publicos y privados para la adecuada prevencién y atencidén de las

situaciones de desplazamiento forzado por la violencia.

49, Garantizar un manejo oportuno y eficiente de todos los recursos humanos, técnicos,
administrativos y econdmicos que sean indispensables para la prevencion y atencién 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 Atencién Integral
a la poblacién desplazada por la violencia contara con el Plan Nacional para la Atencién

Integral a la poblacion desplazada por la violencia.

Articulo 52. De la constitucién. El sistema estara constituido por el conjunto de entidades
publicas, privadas y comunitarias que realizan planes, programas, proyectos y acciones

especificas, tendientes a la atencién integral de la poblacién desplazada.

17. La necesidad de aunar esfuerzos mediante la activacion del SNAIPD, empero, no se
desprende Unicamente de los requerimientos de la crisis y de la urgencia de afrontarla
técnicamente, sino que tiene su origen en la naturaleza misma del fendmeno del
desplazamiento forzado interno y en los mandatos constitucionales de brindar asistencia

preferencial a los mas vulnerables y de erradicar las injusticias presentes.

Es por ello que el Estado tiene la doble obligaciéon de planificar incentivos para el retorno



voluntario, por una parte, y de garantizar la reubicacién en condiciones que contribuyan a
aumentar la calidad de vida de la poblacién desplazada, por la otra. En cumplimiento de esas
obligaciones varias entidades gubernamentales han venido definiendo, disefiando e
implementando procedimientos para la identificacion de los derechos —v.g. de mejoras— y de
los titulos de las propiedades abandonadas, estableciendo esquemas de compensacion para
cuando sea necesaria la adquisicién de nuevos predios —en virtud del Decreto 2007 de
2001-, y fortaleciendo estrategias ya existentes, como las zonas de reserva campesina, a
fin de ofrecer incentivos para el retorno. Entre tanto, otras entidades gubernamentales
promueven el desarrollo de proyectos de saneamiento basico y acceso a servicios publicos,
asi como de generacién de alternativas sostenibles de empleo, a fin de garantizar que la
reubicacién sea adecuada.

Y la doble dinamica sefialada es fuente de responsabilidad para la Red de Solidaridad Social,
en tanto que entidad coordinadora del SNAIPD, ya que la promocidn y facilitacién del retorno,
por una parte, y la garantia de la relocalizacién o la reubicacién en condiciones dignas, por la
otra, dependen, en buena medida, de la centralizacién de la coordinacion del sistema, del
control de las acciones en el nivel local y, por ende, de la asignacion de responsabilidad
sobre el funcionamiento del sistema. Las funciones de los distintos elementos del sistema
orientados a la atencion integral y al restablecimiento de la poblacién desplazada, quedan
garantizados entonces por la asignaciéon de responsabilidades y por el equilibrio entre la

autonomia y las capacidades locales, de un lado, y la coordinacién centralizada, por el otro.

1. La atencidén a los desplazados debe ser integral, esto es, debe consistir en un conjunto de
actos de politica publica mediante los cuales se repare moral y materialmente las personas
en situacion de desplazamiento y, mas alla, se produzca el restablecimiento de las mismas,
en consonancia con el ordenamiento constitucional y los Principios Rectores. En efecto, de
conformidad con el sequndo parrafo del Principio Rector No. 29 las autoridades tienen la
obligacién de hacer lo necesario “para la recuperacion, en la medida de lo posible, de las
propiedades o posesiones que [los desplazados] abandonaron o de las que fueron
desposeidos”. Esta disposicion consagra entonces el derecho a la reparacién. Con todo, no
podria arglirse que el marco normativo de proteccién a los desplazados se agota alli, pues el
primer parrafo del prenotado principio consagra un derecho al restablecimiento, cuando

estipula:



Los desplazados internos que regresen a su hogar o a su lugar de residencia habitual o que
se hayan reasentado en otra parte del pais no seran objeto de discriminacién alguna basada
en su desplazamiento. Tendrdn derecho a participar de manera plena e igualitaria en los
asuntos publicos a todos los niveles y a disponer de acceso en condiciones de igualdad a los

servicios publicos

Cabe advertir que los Principios Rectores, aunque no estan consagrados en un tratado, segin
lo anota Francis Deng en el prefacio a la Guia para la aplicacion de los principios rectores de
los desplazamientos internos por parte de la OCHA, “estan basados en, y son consistentes
con, el derecho internacional de los derechos humanos, el derecho humanitario y, por
analogia, el derecho de refugiados.”. En relacion con dicha fuerza vinculante, el sefior Deng,
quien es el Representante del Secretario de las Naciones Unidas sobre Personas

Internamente Desplazadas, subrayé:

Su reconocimiento en resoluciones de la Comisién de derechos Humanos y el Consejo
Econdmico y Social de las Naciones Unidas (ECOSOC), subraya la autoridad moral que los
Principios han comenzado a infundir. [...] Las organizaciones regionales en Africa, las
Américas y Europa también han tomado nota de ellos y estan divulgdndolos entre su
personal. Es alentador que en un periodo de tiempo relativamente corto, organizaciones
internacionales, organismos regionales y ONG hayan comenzado a difundir los Principios y a

usarlos en el terreno como una herramienta de defensa de las victimas.

Esta Corte ha reconocido la fuerza vinculante de los Principios Rectores, pues los ha
considerado como parte del bloque de constitucionalidad para resolver casos concretos.25
Adicionalmente, en criterio de la Corte los Principios Rectores “deben ser tenidos como
parametros para la creacién normativa y la interpretacion en el campo de la regulacion del
desplazamiento forzado [...] sin perjuicio de que todos sus preceptos que reiteran normas ya
incluidas en tratados internacionales de derechos humanos y de derecho internacional
humanitario aprobados por Colombia gocen de rango constitucional, como lo sehala el

articulo 93 de la Constitucion”.26

Los Principios Rectores, pueden, entonces (i) ser normas relevantes para resolver casos
especificos, y (ii) tener verdadero rango constitucional, si son preceptos que reiteran normas

incluidas en tratados de derechos humanos o de derecho humanitario. El uso (i) denota que



ciertos principios o algunos de sus parrafos hacen parte de lo que la Corte ha denominado
bloque de constitucionalidad en sentido lato, mientras que el uso (ii) denota que algunos de
entre ellos forman parte del bloque de constitucionalidad en estricto sentido, ya que tienen
jerarquia constitucional e, incluso, sirven de parametro para evaluar la constitucionalidad de
las leyes. De manera que los derechos consagrados en la constitucién colombiana deberdn
ser interpretados de conformidad con los tratados ratificados por Colombia cuyas
disposiciones son recogidas o reiteradas en los principios, en particular segln la
interpretacion que de ellos han hecho los érganos autorizados para interpretarlos; v,
adicionalmente, el intérprete deberd preferir la interpretacién de principios y normas
constitucionales, fundidas en un sélo corpus normativo, que sea mas favorable al goce de los

derechos de los desplazados.27

19. Asi las cosas, el restablecimiento consiste en el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién desplazada y, para lograrlo, las acciones del Estado, de la cooperacién
internacional y del sector privado, en desarrollo de alianzas estratégicas con el Estado, deben
orientarse a contrarrestar los riesgos de empobrecimiento y exclusion social. Tales acciones,
entonces, deben propender por (i) el acceso a la tierra, (ii) el empleo en condiciones dignas,
(iii) el acceso a soluciones de vivienda, (iv) la integracién social, (v) la atencién médico
asistencial integral, (vi) la nutricion adecuada, (vii) la restauracién de los activos
comunitarios, (viii) la reconstituciéon de las comunidades, (ix) el acceso a la educacion, (x) la
participacion politica efectiva, y (xi) la proteccién de los desplazados frente a las actividades
que desgarran el tejido social, principalmente las asociadas al conflicto armado interno. De
manera que, por ejemplo, el desarrollo del componente de generacién de ingresos para
poblacién desplazada debe ir articulado con el desarrollo de los componentes de vivienda y

de alimentacion.

20. Ademads, en perspectiva constitucional y desde un enfoque de derechos28, el
restablecimiento es una cuestién de justicia social y, por lo mismo, una via para alcanzar la
inclusion social y potenciar el desarrollo humano. En este sentido, restablecer equivale a
garantizar y proteger el goce de derechos y libertades. Por lo mismo, el sistema de atencién
integral debe propender por el restablecimiento de la poblacidon desplazada,
independientemente de la composicién institucional del SNAIPD en un momento histérico
especifico. Cabe advertir que de esta obligacion de atencién integral no podra sustraerse el

Presidente de la Republica. Asi mismo, observa la Corte que ni el Presidente de la Republica



ni el Congreso podrian expedir validamente normas que impliquen regresiones en la politica
publica de atencidn a desplazados, en lo relativo a la realizacién de los derechos econédmicos,
sociales y culturales consagrados en la Carta Politica; pues ello iria en contravia de la
principal obligacién de resultado que se deriva del parrafo 1 del articulo 2° del Pacto

Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC)29.

21. Por ultimo, la claridad en torno al concepto de restablecimiento, vinculado a un enfoque
de atencién verdaderamente integral y, por ende, no asistencialista30, permite identificar
cuando cesa la situacidon de desplazamiento. En efecto, el acceso efectivo de los desplazados
a bienes y servicios basicos, asi como la garantia de sus derechos y libertades fundamentales
se traducen en el restablecimiento y, por tanto, en la cesacién de la situacion de
desplazamiento forzado interno. Por lo mismo, resulta evidente que el retorno o la

reubicacién no equivalen, por si mismos, al restablecimiento de la poblacién desplazada.

Politica publica de restablecimiento de la poblacién desplazada e intervencién de la Corte
Constitucional en la fijacién de lineamientos y criterios de desarrollo de la politica publica.
Acceso a soluciones de vivienda y a proyectos productivos para la autosostenibilidad de los

desplazados. Analisis del caso concreto.

1. En el presente caso, claro es:

a. Que la actora, Ana Zarate de Bernal, estd inscrita en el Registro Unico de Poblacién

Desplazada;
b. Que la demandante es una persona de edad, pues tiene mas de setenta afios de edad;

c. Que la actora se desplazd, junto con su grupo familiar, de un area rural del municipio de La

Palma, en el departamento de Cundinamarca, a Bogota D.C;

d. Que la actora solicitéd su acceso al programa de proyectos productivos ante la Red de

Solidaridad Social, a fin de lograr su estabilizacién socioeconédmica;



e. Que la demandante solicité ante la Red de Solidaridad Social una solucién de vivienda, a

fin de obtener el restablecimiento;

f. Que ante la posibilidad de participar por si misma en el proceso de capacitacién necesario
para la gestidon y aprobacion del proyecto productivo, manifesté su deseo de que su hija,

Andrea Martinez Zarate participara en dicho proceso en su nombre;
g. Que dos infantes hacen parte del nlcleo familiar de la actora;

h. Que a la demandante y a su grupo familiar le fue prestada la ayuda humanitaria de
emergencia por el tiempo que manda el articulo 15 de la Ley 387 de 1997 a través de la Cruz
Roja Colombiana, aun cuando para prorrogarsela se le pidié que acreditara ser mayor de 65

afios, cuando ya estaba plenamente probado que la actora cuenta con mas de setenta anos;

i. Que la actora y su grupo familiar han recibido bonos alimentarios de parte del

Departamento Administrativo de Bienestar Social -DABS-;

j. Que las entidades demandantes respondieron en forma permanente todas las inquietudes
de la demandante, informandole acerca de la legislacidn vigente, de los beneficios que se
desprenden de ella y la forma de acceder a los bienes y servicios destinados a la poblacion

desplazada;

k. Que en cumplimiento de lo anterior, la Red de Solidaridad Social precisé a la actora que su
hija Andrea Martinez Zarate no podia recibir la capacitacién para el acceso a un proyecto
productivo, en virtud de la normatividad vigente, sobre todo, por cuanto los “beneficios”
destinados a paliar los perjuicios sufridos por la poblaciéon desplazada no pueden ser

transferidos a personas que no hayan sido victimas del desplazamiento;

[. Que seguln la Red de Solidaridad Social el Estado asume que la demandante es una

persona de la tercera edad permitiéndole vincularse al Programa de Adulto Mayor;

m. Que en criterio de la Red de Solidaridad Social los tramites tendientes a obtener servicios
de las entidades pertenecientes al SNAIPD deben ser adelantados directamente ante cada

una de dichas entidades, segun los requerimientos del caso; y



n. Que en opinidn del INURBE la atencién diferencial en favor de los desplazados, incluyendo
la provisién subsidiada de soluciones de vivienda, lesiona el derecho a la igualdad de las

personas que no se han visto forzadas a desplazarse;

a. Que la demandante formulé un proyecto productivo ante la Red de Solidaridad Social, el
cual no ha sido aprobado porque ella no cuenta con financiaciéon de parte de las entidades

financieras;

b. Que la actora no ha podido postularse para la obtencién de un subsidio de vivienda pese a
los tramites adelantados ante el INURBE; y

c. Que la atencidén en salud a la actora y a su grupo familiar no es adecuada.

1. La Corte, como ya se indic6, esta frente a un problema de igualdad, intimamente ligado al
goce de los derechos econdémicos, sociales y culturales de la actora. Con miras a resolver
dicho problema la Corte observa que la actora no ha podido acceder realmente a los
servicios de que trata la primera parte del Principio Rector No. 29 relativo al derecho de los
desplazados al restablecimiento. De manera que este principio, que forma parte del bloque
de constitucionalidad en sentido estricto, por recoger y reiterar varios tratados de derechos
humanos relativos a los derechos econémicos, sociales y culturales, no esta siendo atendido
en el caso concreto. La consecuencia de ello no es otra que la vulneracién de los derechos a
la vivienda digna y al minimo vital de la actora por parte de las entidades demandadas, las
cuales se han limitado a entregar informacién a la demandante sin acompafarla en el
proceso de restablecimiento, es decir, sin asesorarla para que logre acceder efectivamente a
los servicios que prestan las distintas entidades que constituyen el SNAIPD. La Corte llega a
esa conclusion luego de confrontar el disefio de politica publica y las acciones concretas de
politica publica en relacién con la demandante, por una parte, y lo que mandan los Principios
Rectores y la Constitucién, de la otra, siendo necesario precisar que la Corte no encuentra

probada vulneracién alguna al derecho a la salud de la actora. Veamos.

24. La politica de vivienda para poblacion desplazada por la violencia, como reglamentacion,



surge de la Ley 387 de 1997, pero, al mismo tiempo esta sustentada en el marco de politica
social general. En efecto, en el articulo 17 de la mencionada ley, incluido en la seccién 6
sobre “consolidacién y estabilizacién socioecondmica”, se establecen las acciones y medidas
que debe promover el Gobierno Nacional para 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. Alli se indica igualmente que tales medidas
deben estar orientadas al acceso directo de los desplazados a distintos bienes y servicios,
entre los que enuncia la atencién social en vivienda urbana y rural. Ahora bien, varias
disposiciones y directivas han sido emitidas con el propdsito de desarrollar los pardmetros de
la ley en cita. Asi, el documento Conpes 3157 de 1999 alude a la responsabilidad que recae
en la Red de Solidaridad Social, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo y la Direccién
Nacional de Planeaciéon de elaborar un disefio, operativo y flexible, para el acceso de los
desplazados a vivienda, contemplando para ello la aceptaciéon de los bienes inmuebles
perdidos, la construccién o reparacién de vivienda a través de programas como empleo de
emergencia o alimentos por trabajo, y la definicién de mecanismos especiales para el acceso
a créditos.

Por su parte, el Decreto 2569 de diciembre de 2000, reglamentario de la Ley 387, en su
articulo 26, reafirma a la vivienda como componente de los programas de estabilizacidn
socioecondmica, e impone al Banco Agrario, al INURBE vy al Instituto Colombiano de Reforma
Agraria (INCORA) la responsabilidad de desarrollar los sistemas para su suministro.
Adicionalmente, en el mes de mayo de 2001 el Ministerio de Desarrollo Econdmico expidié el
Decreto 951 a través del cual fueron reglamentadas parcialmente las leyes 32 de 1991 y 387
de 1997 en materia de la vivienda y el subsidio de vivienda para la poblacion desplazada.
Este decreto aclara que el subsidio familiar de vivienda es un aporte estatal en dinero o

especie otorgado por una sola vez a los hogares. Por ello, precisa:

. Los otorgantes del subsidio -el INURBE en las areas urbanas y el Banco Agrario en las

areas rurales-.
. Las condiciones para ser hogar postulante del subsidio.
. El registro en el RUPD como requisito para acceder a los programas.

. Los componentes de los programas de retorno y reubicacion.



. La aplicacién del subsidio en retornos a través de:

a) Mejoramiento de vivienda o construccion en sitio propio para hogares propietarios;

b) Arrendamiento de vivienda urbana o rural para hogares no propietarios; y

C) Adquisicion de vivienda nueva o usada -urbana o rural- para hogares no propietarios.
O en reubicacién a través de:

a) Arrendamiento de vivienda urbana o rural para hogares propietarios y no propietarios;

b) Mejoramiento de vivienda o construccion en sitio propio para hogares propietarios; y

c) Adquisicion de vivienda nueva o usada rural -urbana o rural- para hogares

propietarios.
. El valor a cubrir de las soluciones habitacionales en las areas urbanas y rurales.

. Las estipulaciones para otorgar: (i) subsidio a la vivienda usada; (ii) subsidio al
mejoramiento de vivienda; (iii) subsidio al arrendamiento; (iv) subsidio para adquisicién de

materiales de construccion.
. El valor del subsidio.

. Las modalidades de postulacion al subsidio.

El Decreto 951 de 2001 presupone, entonces, tanto la proyeccion de un esquema de subsidio
a la demanda de vivienda rural y urbana como la estipulacién de incentivos que involucren a
la poblacién desplazada en proyectos de ampliacidon de cobertura, alcantarillado y
saneamiento basico, que beneficien a toda la poblacidn y sean apoyados a través de fondos

especiales.

Ahora bien, dadas las dificultades presentadas en torno al acceso rdpido y efectivo de la

poblacién desplazada a los diferentes bienes y servicios agrupados en la oferta institucional,



entre los que se cuenta la vivienda, fue expedido el documento Conpes 3115 de 2001. A
partir de él, en efecto es prioritario eliminar la dispersiéon y superar la insuficiencia de

recursos.

Por otra parte, en diciembre de 2001 fue emitido el Acuerdo 13 del INURBE, mediante el cual
son reglamentados los procedimientos y requisitos para la aplicacion del subsidio en vivienda
usada y arrendamiento, para la postulacién, para la asignacién y para la entrega del Subsidio
Familiar de Vivienda, asi como para la presentacidon, condiciones y declaratoria de
elegibilidad de los planes o proyectos de Vivienda de Interés Social (VIS) destinados a la
atencién de poblacion desplazada por la violencia en los términos establecidos en el Decreto
951 de 2001. Este Acuerdo ha sido complementado en el 2002 mediante el Acuerdo 05
referido a los procedimientos y condiciones para el acceso y la aplicacién del subsidio

familiar de vivienda urbana.

Finalmente, el Decreto 1042 del 28 de abril de 2003 constituye el marco de realizacién del
programa de vivienda de interés social en el nivel rural31, ya que tiene como objetivo reducir
los indices de hacinamiento critico y el déficit habitacional de las zonas rurales y, para ello,
pone en marcha programas de mejoramiento de vivienda y saneamiento bdsico, asi como de
compra de vivienda nueva o construccién. A través de él, la poblacién campesina de escasos
recursos y las personas desplazadas pueden acceder a subsidios para la compra,
construccién o para mejorar su vivienda. Asi, el articulo 13 contempla que “[I]Jos hogares
beneficiarios del Subsidio Familiar de Vivienda de Interés Social Rural aportardn un minimo
de 10% del costo total de la solucién habitacional. Tales aportes podran ser en dinero,
especie o trabajo. Los aportes de los beneficiarios seran valorados a costos de mercado. Se
podra establecer el ahorro programado de acuerdo con los planes sectoriales del Ministerio
de Agricultura”. Ademas, conforme al decreto, los proyectos de construccién de soluciones
bésicas seran articulados a proyectos productivos que impliquen el reasentamiento de las

comunidades o en procesos de retorno de poblacién desplazada.

Ahora bien, los recursos de los subsidios de que trata el citado decreto seran canalizados a
través del Banco Agrario y las Cajas de Compensacion Familiar que tengan afiliados en el
sector rural, como entidades otorgantes y el subsidio, en todo caso y para cualquiera de las
tres modalidades de proyecto, no podra superar el 70 por ciento del valor total del proyecto.

De otro lado, la postulacién de los hogares al proceso de adjudicacién del Subsidio Familiar



de Vivienda de Interés Social Rural debe ser colectiva, siendo claro que para cada una de las
modalidades mencionadas existen requisitos y procedimientos diferenciados. Por Ultimo, el
decreto también prevé la linea de crédito para vivienda otorgado por FINAGRO al que pueden
acceder personas naturales o juridicas que adelanten programas de vivienda de interés
social rural o personas naturales que busquen una solucién particular y que surtan los

requisitos financieros y legales.

25. Entre tanto, el componente de generacidon de ingresos forma parte del conjunto de
programas y acciones dirigidas al proceso de estabilizacién socioeconémica de la poblacion
desplazada32. De acuerdo con la Guia de atencion a la poblacién desplazada por la
violencia33 por parte de la Red de Solidaridad Social34, este componente “tiene como
objetivo crear condiciones para que los hogares afectados por el desplazamiento, incluidos
en el Registro Unico de poblacidn desplazada, recobren su capacidad productiva y recuperen
las condiciones para abastecerse de bienes y servicios basicos, mediante la generacién de

Sus propios ingresos”.

La normatividad da cuenta de dos modalidades de vinculacién a la actividad productiva
ofrecidas por la Red de Solidaridad Social: empleo y trabajo por cuenta propia. En virtud de
esta Ultima modalidad, los proyectos productivos pueden ser canalizados a través de
microempresas, famiempresas, empresas asociativas e, igualmente, conforme a ella se

“exige la prestacion de servicios de apoyo tanto financieros como no financieros”35.

Ahora bien, la normatividad y directrices desarrolladas hasta el ano 2002 ofrecen dos
esquemas de financiacion: capital semilla y crédito. El capital semilla es un recurso no
reembolsable que se entrega por una sola vez para la capitalizacién inicial o de “despegue”,
consistente en sumas segun definicién anual realizada por el Consejo Directivo de la Red de
Solidaridad Social36; los rubros y el estudio para la opcidén de crédito son aportados por
entidades diferentes a la Red de Solidaridad Social. De otra parte, el documento Conpes
3115 de 2001 propuso una alternativa de distribucién presupuestal sectorial, y recomendé el
ajuste de los mecanismos y procedimientos que facilitaran el acceso de la poblacién
desplazada a los programas de las instituciones que hacen parte del Sistema de Nacional de
Atencidn Integral a la Poblacién Desplazada. Fue asi como, considerando estas
recomendaciones, el Fondo DRI, el INCORA, el Banco Agrario y el Ministerio de Desarrollo a

través del Fondo Colombiano para la Modernizacion y el Desarrollo Tecnolégico de las Micro,



Pequefas y Medianas Empresas (FOMIPYME) extendieron sus apoyos, cada una con énfasis
diferenciados en la financiacién de Proyectos. Asi, el Fondo DRI, el INCORA y el Banco
Agrario -que posee una linea especial de crédito- apoyan iniciativas en el dmbito rural37,
mientras que el Ministerio de Desarrollo puede apoyar proyectos productivos urbanos

priorizando aquellos articulados a programas de vivienda.

En cuanto a los tipos de proyectos, la Guia de atencién estipula tres: (i) proyectos de
seguridad alimentaria, (ii) proyectos productivos a pequena escala y (iii) proyectos
productivos integrales. Los proyectos del tipo (i) se orientan a la produccién para el
autoconsumo; en ellos se debe prever la comercializacion de los excedentes generados, con
el objeto de reproducir una parte del capital de trabajo para que el sostenimiento alimentario
tenga continuidad. Por su parte, los proyectos del tipo (ii) se desarrollan en un municipio o en
una micro region estan dirigidos a “crear o fortalecer procesos de produccién, servicios,
transformacién y/o comercializacién a pequefia escala alrededor de actividades o renglones
productivos viables”, de manera que los hogares desplazados adquieran independencia
productiva, ocupacion, ingresos estables y un refuerzo en su capacidad organizacional y
asociativa; este tipo de proyectos se clasifica de acuerdo con el beneficiario directo de los
montos y los servicios, es decir, puede ser unipersonal, unifamiliar o asociativo. Finalmente,
se encuentran los proyectos del tipo (iii), cuyo disefio y ejecucidon exige la concrecion de
requisitos y condiciones especiales de la regién o micro -region en el que se desarrollen, de
la dindmica comercial, productiva y de demanda, de la presencia y acciones de actores

idoneos para desempenfar las funciones de operador.38

El proceso que deben surtir los proyectos cubiertos por estos recursos se inicia en la
concertacion que sobre su naturaleza y apuesta se haga en la region, desde luego, a través
de la instancia que alli opere -Comité Departamental, Municipal o Distrital de atencién a la
poblacién desplazada, o Mesa Permanente de Trabajo39-. Su viabilidad y factibilidad debe
ser discutida y gestionada con instituciones competentes en el &mbito local, y el componente
de alimentos por trabajo o por capacitacién, si lo incluye, debe ser avalado por el Consejo
Regional del Programa Mundial de Alimentos (PMA) de la zona. Aunque estos proyectos
pueden ser propuestos y ejecutados por organizaciones no gubernamentales y entidades
territoriales, las primeras tienen un status preferencial. Si es necesaria la cofinanciacién para
poner en marcha el proyecto, esta debe ser gestionada por el Comité de Atencidn Integral a

la Poblacién Desplazada. Si el proyecto es avalado y aceptado como técnicamente viable, es



remitido al nivel central de la Red de Solidaridad Social, donde son verificados los
documentos de soporte. Posteriormente se presenta al Comité Operativo del Convenio RSS/
Fondo de Inversiones para la Paz (FIP) donde se decide la asignacién de recursos para la
contratacion respectiva. Y, cuando se trata de recursos del convenio administrado por la
Organizacién de los Estados Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (OEl),
la asignacién final de presupuesto y financiacion es llevada a cabo por el Comité Nacional de

Proyectos de la Red de Solidaridad Social.

La alternativa de crédito es sustancial y operativamente diferente. La linea de crédito del
Banco Agrario para proyectos productivos del sector rural funciona con recursos del sistema
de redescuento de Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario (FINAGRO). Esta, es
una linea de cobertura nacional que se financia hasta el 80 por ciento del valor del proyecto
productivo, aunque el costo del arriendo de la tierra es un rubro no financiado. De manera
que el Fondo Agropecuario de Garantias expide un certificado que respalda el crédito frente
al banco, mientras la persona cabeza de familia o jefe de hogar debe pagar al fondo el valor
de este aval con una comision Unica calculada de acuerdo con el tipo de productor. Para
entrar en este Ultimo proceso, es necesario que FINAGRO califique al proyecto y al hogar
como beneficiarios de la garantia. Ya una vez efectuada la seleccidn el interesado debe
cancelar un seguro de vida cuyo costo se incluye seccionado en cada cuota. La vinculacion a
estas lineas de créditos se da igualmente en las modalidades individual y asociativa, esta

Ultima objeto de mas requisitos.

Para que un hogar desplazado acceda a una linea de este tipo de créditos es necesario que el
aspirante jefe o jefa de hogar, “sea sujeto de crédito y que tenga definida su residencia o el
lugar donde ejercera la actividad productiva”. Una vez escogido, el hogar debe pagar al
banco la consulta en la Central de Riesgos del Sector Financiero. Luego, el pago del crédito

se realiza a través de los desembolsos acordados.40

La implementacion de la politica publica respecto del componente de generacion de ingresos
ha sufrido empero cambios importantes en la practica, pues esta siendo sustentada
basicamente en el crédito.41 Asi, con un gran énfasis en las acciones previstas desde el
esfuerzo local, en las alianzas estratégicas institucionales de orden nacional e internacional
con la empresa privada, y en la postulaciéon colectiva o asociativa, se tiene que los

proyectos productivos para poblacion desplazada, en el ambito rural, deben ser puestos en



marcha a partir de (i) una identificacion plena del proyecto, (ii) rigurosos estudios de
factibilidad, sostenibilidad y rendimiento, y (iii) respaldo de intermediarios financieros
-bancos, corporaciones y demas entidades crediticias- e integradores -organizaciones no
gubernamentales, asociaciones y agremiaciones de productores, cooperativas no financieras
que desarrollen proyectos agropecuarios con poblacién vulnerable-, a través de los cuales se
asegure su comercializacién. Ademas, el programa ofrece capacitaciéon para los grupos
poblacionales que estén interesados en participar del mecanismo y que por razones técnicas

o formales no han podido identificar su proyecto ni definir su linea de trabajo y accién.42

Entre tanto, el programa de capital semilla ha sido abolido43. Ahora, la labor de la Red de
Solidaridad Social se centra en el aliento al programa Red de Seguridad Alimentaria44
-RESA-, el cual se articula al desarrollo de proyectos productivos integrales asociativos
financiados por FINAGRO. Este programa consiste en la provisidon de bienes y servicios
entregados por una sola vez, para que los hogares desplazados asociadas dispongan de
raciones de alimento diario -pan coger-, hasta tanto el proyecto productivo integral macro
ofrezca sus resultados. Entre tanto, en el ambito urbano la estrategia se traza a través del
establecimiento de alianzas con el Ministerio de Desarrollo, entidades internacionales,
organizaciones no gubernamentales, la empresa privada y entidades financieras como el
Instituto de Fomento Industrial (IFI) y Bancoldex. Estas iniciativas deben surgir del resorte
institucional local -municipio y departamento-, de las organizaciones no gubernamentales y

de las organizaciones de poblacién desplazada.

Con todo, sigue siendo plenamente vigente lo establecido en la Guia de atencién sobre
“capacitacién laboral para Jévenes Desplazados” y “Trabajo a su alcance”. El primero de ellos
estd orientado a rehabilitar social y laboralmente a personas desplazadas entre los 17 y los
30 afios de edad, que tengan como grado escolar minimo 82 grado. Este programa, de
acuerdo con lo consignado en la citada guia, esta disefiado para que los productos se ajusten
a la demanda de la empresa publica y privada. El sequndo programa persigue estos mismo
fines, pero capacitando a poblacién desplazada de minimo 17 afos de edad y con cualquier
grado de escolaridad, aunque estd dirigido preferentemente a las personas jefas de hogar
que deseen emplearse en empresas publicas o privadas. Cada de uno de dichos programas

contempla una fase técnica de aprendizaje y una fase practica o pasantia.



1. Esta revisién de los componentes de la politica publica de atencién a desplazados relativos
a vivienda y a proyectos productivos, muestra que la violacién de los derechos
fundamentales de la actora deriva de una aplicacién rigida de los parametros normativos de
la estabilizacién socioeconémica de la poblacién desplazada en general. Y es que, ante las
dificultades asociadas a la realizaciéon del disefio de la politica en la practica -acceso a
financiamiento y a créditos previo al acceso a proyectos productivos y a postulaciones para
subsidio de vivienda- y dada las particulares circunstancias de la demandante, la Red de
Solidaridad Social se limitd, por una parte, a proponer que la actora ingresara en el Programa
de Adulto Mayor y por la otra, a insistir en que la postulacién para el subsidio de vivienda

debia hacerlo la actora directamente ante el INURBE.

1. La Corte no estima negativo ni irrelevante el Programa de Adulto Mayor, ya que la
atencion basica prestada y los subsidios que son entregados en virtud de él a las personas de
la tercera edad contribuyen a que el minimo vital de las mismas no se vea aln mas
afectado45. La Corte considera, empero, que la vinculacién de las personas de edad a ese
programa no tiene la virtualidad de contrarrestar los riesgos de empobrecimiento -v.g. no
estd orientado a garantizar el acceso a la tierra- y, por ende, de restablecer a los adultos

mayores desplazados.

1. La Corte tampoco desestima el modelo de atencién en vivienda basado en la capacidad de
ahorro programado de la persona en situacién de desplazamiento, pero considera que ese
programa no tiene la virtualidad de contrarrestar los riesgos de empobrecimiento y de
promover el restablecimiento, como quiera que las acciones de politica publica que lo
desarrollan, por si solas, no dan cuenta del enfoque poblacional ni finalmente, de los criterios
de realizacion del derecho a la vivienda. En relacion con estos Ultimos, la Corte estima
relevante lo precisado por el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de la
ONU en su Observacién General No. 4 sobre el contenido normativo del parrafo 1 del articulo
11 del PIDESC. Segun el Comité, el derecho a la vivienda digna, aunque de realizacion
progresiva, no puede ser interpretado de manera restrictiva, ya que implica (i) que se

garantice la seguridad juridica en la tenencia de la vivienda, (ii) que ésta cuente con



servicios indispensables para la salud, la seguridad y la nutricién de sus ocupantes, (iii) que
los gastos que genere sean soportables, es decir, que no impidan la satisfacciéon de otras
necesidades bdsicas, (iv) que se adecue a las necesidades culturales, y (v) que permita el

acceso a otros servicios, como la atencién en salud.46

1. Teniendo en cuenta todo lo anterior, esta Corte considera que todas las autoridades que
disefian y operan la politica publica de atencién al desplazamiento, en los diferentes tipos de
intervencién, tales como la provisién de subsidios de vivienda o la facilitacién de condiciones
de autosostenimiento, en el plano local y en el nivel de los nuevos disefios de la politica,
deben tener muy en cuenta los enfoques participativo y poblacional, asi como el enfoque de
derechos47. Siendo necesario precisar que el enfoque poblacional es mutuamente
complementario respecto del enfoque participativo, toda vez que aquel exige una
especificidad en el ejercicio participativo que de cuenta de las diferencias sustanciales
connaturales a cada uno de los miembros del grupo poblacional atendido -nifios y nifias,

mujeres, personas de la tercera edad, grupos étnicos-.

1. Las anteriores consideraciones de la Corte son consecuentes con la interpretacion que ha
hecho el Comité del PIDESC, segun la cual, incluso en tiempos de conflicto armado no
internacional existe la “obligacién fundamental minima de garantizar la satisfaccion de, por
lo menos, niveles esenciales minimos”48 de los derechos sociales, econédmicos y culturales.

Asimismo, son consecuentes con el Principio Rector 18, el cual establece:

1. Los desplazados internos tienen derecho a un nivel de vida adecuado.

1. Cualesquiera que sean las circunstancias, las autoridades competentes proporcionaran a
los desplazados internos, como minimo, los siguientes suministros o se aseguraran de que

disfrutan de libre acceso a los mismos:



a. Alimentos esenciales y agua potable;

b. Alojamiento y vivienda basicos;

c. Vestido adecuado; y

d. Servicios médicos y de saneamiento esenciales49

31. Ademads, en el contexto de la solucién de la crisis humanitaria derivada del
desplazamiento forzado interno no es de recibo el cuestionamiento segln el cual a la Corte
Constitucional le estad prohibida toda intervencién en materia de politicas publicas, puesto
que si estan en juego los derechos de un grupo desaventajado, es, por el contrario, deber de
la Corporacién fijar lineamientos y criterios para la creacién normativa y la ejecucién de los
actos de politica publica. Estos lineamientos y criterios, segln lo precisé la Corte en la
Sentencia SU-1150 de 2000, “constituyen imperativos de orden constitucional, de manera
que su incumplimiento puede ser demandado ante los jueces constitucionales”. Y tales
lineamientos y criterios continGan siendo imperativos constitucionales aln si estan en
funcion del disefio y la implementacion de la politica publica de desarrollo de los derechos
econdmicos, sociales y culturales de la poblacién desplazada, por cuanto, “conforme la
interpretacién oficial internacional de los derechos econdmicos, sociales y culturales,
obligatoria en virtud de lo dispuesto en el articulo 93 de la Constitucion, tales derechos
contienen elementos que son de inmediata exigibilidad, como ocurre respecto de las
obligaciones estatales de respeto y protecciéon que se derivan de los derechos en

cuestion50”, tal y como lo sefialé la Corporacién en la Sentencia T-958/01.

La solucion al problema planteado.

1. Para la Corte, entonces, es clara la vulneracion de los derechos al minimo vital y a la
vivienda digna de la actora, como consecuencia de la violacién de su derecho a la igualdad,
como quiera que en ejecucidon de la politica publica de atenciéon a desplazados,
especificamente de los programas de restablecimiento, no fue tenida en cuenta su condicion
de persona de tercera edad, asi como tampoco fueron satisfechos los niveles esenciales

minimos de dichos derechos sociales -Fundamentos 26 a 28 de esta sentencia-. Por ello, la



Corporacidn concederd la tutela pretendida por la actora, cuyos efectos cobijaran a los

integrantes de su grupo familiar inscritos en el Registro Unico de Poblacién Desplazada.

1. Con todo, en este punto resulta necesario determinar las érdenes a dar. Advierte la Corte
que la actora no debe entrar a competir por una solucién de vivienda, puesto que ya poseia
una, junto con su compafiero. Asimismo, determina la Corte que la actora podra escoger de
manera libre e informada entre permanecer con su grupo familiar, en el lugar de recepcién -
Bogotd D.C.-, o reubicarse con él en area rural. Conforme a lo anterior, la Sala ordenard a la
Red de Solidaridad Social gestionar ante el INCORA, o ante el organismo que haga sus veces,
lo necesario para que los bienes abandonados forzosamente por la demandante y su grupo
familiar sean recibidos y aplicados a la adjudicacién de una Unidad Agricola Familiar51 en los
términos del decreto 2007 de septiembre 24 de 200152, o a una vivienda urbana adecuada.
Ello no obsta para que la actora solicite los documentos que certifican los derechos sobre el
inmueble (mencionados a folios 96 a 108), ni para que exija al Municipio o al INCORA el
inventario de tierras que debié haberse levantado maximo 8 dias después de la declaratoria
de riesgo de desplazamiento. En todo caso, la Red de Solidaridad Social debera incluir a la
demandante y su grupo familiar en un proyecto productivo integral y viable, articulado a un

programa de seguridad alimentaria, garantizando al mismo tiempo su financiacion.

Ademas, la Red de Solidaridad debera garantizar la cobertura permanente de los servicios de

salud y educacion que demanden la actora y su grupo familiar.

Toda vez que estas acciones requieren de procesos de acompanamiento y seguimiento, la
Corte vinculara a la Defensoria del Pueblo, dado que ésta es la llamada a velar por la
promocion, el ejercicio y la divulgacién de los derechos de la poblacién desplazada y, por
cuanto, la misma hace parte del Consejo Nacional para la Atencidn Integral a la Poblacién

Desplazada por la Violencia.

|. DECISION.

En mérito de lo expuesto, la Sala Primera de Revisién de la Corte Constitucional,



administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

Segundo.- ORDENAR al Director Nacional de la Red de Solidaridad Social que, dentro de las
cuarenta y ocho horas siguientes a la notificacion de esta sentencia, gestione ante el
INCORA, o ante el organismo que haga sus veces, lo necesario para que, en un plazo de seis
meses, los bienes abandonados forzosamente por la demandante y su grupo familiar sean
recibidos y aplicados a la adjudicacién de una Unidad Agricola Familiar en los términos del
decreto 2007 de septiembre 24 de 2001, si la actora opta por la reubicaciéon rural, o a una

soluciéon de vivienda urbana adecuada, si la misma escoge reasentarse en Bogota D.C.

Tercero.- ORDENAR al Director Nacional de la Red de Solidaridad Social que, dentro de las
cuarenta y ocho horas siguientes a la notificacion de esta providencia, gestione lo necesario
para incluir, en un plazo de seis meses, a la demandante y a su grupo familiar en un proyecto
productivo integral y viable, articulado a un programa de seguridad alimentaria, garantizando

al mismo tiempo su financiacion.

Cuarto.- ORDENAR al Director Nacional de la Red de Solidaridad que, dentro de las cuarenta y
ocho horas siguientes a la notificaciéon de esta providencia, adelante las gestiones tendientes
a garantizar la cobertura permanente de los servicios de salud y educacién que demanden la

actora y su grupo familiar.

Quinto.- VINCULAR a la Defensoria del Pueblo, para que en ejercicio de las funciones que le
asigna el articulo 282 de la Constitucion Politica asesore y acompafie a la demandante en el
proceso de restablecimiento; asesoria y acompafiamiento que se prestara a partir de la
notificacion de esta providencia. Oficiese.

Sexto.- Por Secretaria, librese la comunicacion prevista en el articulo 36 del Decreto 2591 de
1991.

Notifiquese, comuniquese, cdpiese, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional y

cumplase.

JAIME ARAUJO RENTERIA



Magistrado Ponente

ALFREDO BELTRAN SIERRA
Magistrado

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

1 Edicién castellana a cargo del Grupo de Apoyo a Organizaciones de Desplazados, Bogota,
julio de 2002. Segun la descripcidn registrada en texto, el desplazamiento se desagrega en
tres etapas, la que antecede a los eventos de desplazamiento, el desplazamiento en cuanto
tal y el retorno o la reubicacién. En cuanto a si el retorno o la reubicacién definitiva
representan la terminacién del desplazamiento, ver, infra, el Fundamento No. 21 de esta
sentencia.

2 Dispone el articulo 2° del Decreto 2569 de 2000:

“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 libertades personales han sido vulneradas o se

encuentran directamente amenazadas]...]

El Gobierno Nacional a través de la Direccién General para los Derechos Humanos del
Ministerio del Interior o la entidad que esta delegue, declarard que se encuentra en condicién
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 inscripciéon a la Direccién General para los Derechos
humanos del Ministerio del Interior o a la oficina que este designe a nivel departamental

distrital o municipal copia de la declaracién de los hechos de que trata el numeral anterior.”

3 Ver, la Sentencia T-327/01 MP Marco Gerardo Monroy Cabra. El criterio fue reiterado en las
sentencias T-1346 de 2001 MP Rodrigo Escobar Gil y T-268/03 MP Marco Gerardo Monroy
Cabra.

4 Ver, la Sentencia T-268 de 2003.
5 Ver, la Sentencia SU-1150 de 2000 MP Eduardo Cifuentes Munoz.

6 Ver, la Sentencia C-232 de 2002 MP Clara Inés Vargas Herndndez. A juicio de la Corte el
delito habia sido tipificado “en consonancia con los preceptos superiores que garantizan un
orden social justo fundado en la dignidad y la solidaridad humanas, en el respeto y la
primacia de los derechos inalienables de la persona y de la familia como institucién basica
de la sociedad, pues nadie puede ser sometido a desaparicién forzada, torturas ni a tratos o
penas crueles, inhumanos o degradantes (CP Preambulo y articulos 1, 5, 12 y 42) [...]
Entendimiento que guarda consonancia con los distintos instrumentos internacionales, entre
los cuales se pueden citar la Convencidon Americana de Derechos Humanos, cuyo articulo 12
consagra el derecho de circulacién y residencia; el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (articulo12); el Protocolo Il de Ginebra (articulo 17), aprobado por medio de la Ley
171 de 1994 y el Estatuto de la Corte Penal Internacional que en su articulo 7° d) considera
crimen de lesa humanidad la deportacién o traslado forzoso de poblacién.”. Los magistrados
Jaime Araljo Renteria y Alfredo Beltran Sierra salvaron su voto por considerar que la omisién
en que incurrid el legislador de no mencionar la duracién de la pena —el articulo demandado
decia que el que desplazare a otro incurriria “en prisiéon de seis (6) a doce (12)"— era
insubsanable por la Corte Constitucional, aunque resaltaron la importancia de que se tipifique

un delito equiparable al genocidio.

7 Maria Clara Mejia Botero “Introduccién. La experiencia colombiana en reasentamiento” a

William Partridge (editor), Reasentamiento en Colombia, Bogota, Banco Mundial, 2000.

9 Ver, el estudio de caso de Jorge Rojas y Diana Sanchez, “El caso de los campesinos de la

Hacienda Bellacruz: la tragedia del estigma y la improvisacién” en Reasentamiento en



Colombia, op. cit. El texto constituye un testimonio acerca de las dificultades asociadas a la
reparaciéon de derechos, al mostrar la distancia que hay entre la reubicacién de los

desplazados y el restablecimiento de sus derechos.

10 Ver, su texto “El modelo de riesgos y reconstrucciéon para el reasentamiento de
poblaciones desplazadas”, en World Development, volumen 25, nimero 10, octubre de 1997,
pp. 1569 a 1588.

11 Ver, su estudio auspiciado por el Departamento Nacional de Planeacién “Capacidades
institucionales en medio del conflicto. Una evaluacién de la respuesta en la reubicacién de la

poblacién desplazada en Colombia”, Bogota, mimeo, enero de 2000.

12 El empobrecimiento y la vulnerabilidad son entonces el producto de multiples factores
que, cabe anotar pueden ser independientes unos de otros y, en se sentido, presentarse sélo
algunos de entre ellos. Dichos factores merecen ser destacados, pues la expropiacion de la
tierra socava los sistemas productivos, los cuales, en muchos casos, son de tipo tradicional.
Igualmente, la pérdida del empleo para los trabajadores no agricolas implica un verdadero
empobrecimiento, toda vez que la reinsercion en el ambito laboral supone la adquisicién de
nuevas capacidades, con lo que ello significa en términos de pérdida de capital humano ya
consolidado y de costos por la reconversién laboral. De otra parte, la pérdida de la familia,
sumada a la inclusién forzada en medios urbanos hostiles, comporta que los desplazados
queden sin entorno intimo. A su turno, la inseguridad alimentaria es consecuencia de la
ingestién de calorias en niveles inferiores a los necesarios para el crecimiento o para el
trabajo; asi, la inseguridad alimentaria se relaciona con la pérdida de la tierra o del empleo.
El reasentamiento también trae consigo el aumento de las enfermedades, tanto las fisicas
como las asociadas a la depresion, y los segmentos poblacionales méas débiles, como los
nifos y los ancianos terminan siendo los mas afectados. Todos estos factores confluyen
entonces en la marginalizacién o traspaso de la linea de pobreza en areas urbanas, en la
desarticulacion social o ruptura de las organizaciones sociales y de las comunidades, y en la

escasa incidencia de los desplazados en la toma de las decisiones que les son atinentes.

13 Algunos analistas han sefialado que la atencién diferencial a favor de los desplazados
conlleva una distribucién inequitativa de recursos y provoca conflictos entre las comunidades

previamente asentadas y las reasentadas. Esta discusion es registrada en R. Cohen y J.



Cuenod “Improving institutional arrangements for the internally displaced”, Washington,
Proyecto sobre Desplazamiento Interno del Instituto Brookings, 1995, y recogida por Robert
Muggah en “Capacidades institucionales en medio del conflicto”, op. cit. La pregunta sobre
la justificacion de la distribucion inequitativa que se desprenderia de la atencién preferencial
a los desplazados adquiere ribetes complejos en Colombia, pues la exclusién social es
avasalladora en este pais. Un estudio auspiciado por la Contraloria general de la Republica y
coordinado por Luis Jorge Garay muestra que en Colombia “(i) El grado de concentracién del
ingreso es uno de los mayores de América Latina, quizas el segundo en una regién de por si
caracterizada por la desigualdad [...] (ii) El nivel de pobreza no se h logrado disminuir de
manera perdurable y sostenida. Hoy el 59,8% de la poblacién se encuentra bajo la linea de
pobreza, rebasando ligeramente el promedio observado desde los setenta [...] (iii) La
gravedad del problema de la indigencia no h podido ser superada, dada su persistencia en
niveles por encima del 20% de la poblacién en las Ultimas dos décadas y media [...] (v) La
informalidad continla siendo el sistema de trabajo predominante de la mayoria de la fuerza
laboral, abarcando a mas del 54% de la misma en la década del ochenta hasta mas de un
61% en la actualidad [...] (vi)... a pesar de las leyes aprobadas sobre reforma agraria en el
pais, la tierra se ha seguido concentrando en pocas manos -con una importante injerencia de
capitales de procedencia ilicita- en la medida en que el 1,08% de los propietarios posee mas
del 53% del area, cuando hace apenas 10 afos el 1,4% poseia el 46% y en que el 62,3% de
los propietarios son microfundistas -que engrosan, en su gran mayoria, la poblacién mas
pobre del pais.” Luis Jorge Garay (coord.) Colombia entre la exclusién y el desarrollo:
Propuestas para la transicion del Estado Social de Derecho, Bogotd, Contraloria General de la
Republica, 2002, Introduccién “Estrategias, dilemas y desafios a la transicién al Estado Social

de Derecho en Colombia”, pp. 24 y 25.

14 Las acciones afirmativas son acciones positivas del Estado de tipo normativo, cuyo
propoésito es el de promover a grupos especificos, a fin de que éstos logren la igualdad
material real. La accidn positiva y la discriminacion inversa se diferencian en que la primera
es el género mientras que la segunda es una variante de las acciones positivas. Las
discriminaciones inversas son actuaciones normativas temporales o transitorias a favor de
grupos tradicionalmente discriminados y, por tanto, destinadas a remover los obstaculos que
impiden la presencia y la participacion de dichos grupos en distintos ambitos sociales o en la
obtencién de beneficios materiales dispuestos en principio para todos. La importancia de las

acciones afirmativas en favor de los desplazados fue resaltada en el manual “Derechos



econdmicos, sociales y culturales de la poblacién en situacién de desplazamiento. Conceptos,
criterios e indicadores basicos de la realizacién de los derechos a la educacién, salud
vivienda y tierras”, Bogotd, Defensoria del Pueblo / Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR) / Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento
(CODHES), agosto de 2002. Por su parte, esta Corte destacé en la Sentencia SU-1150/00 la
existencia de un derecho de los desplazados a un trato especial, denominado “derecho al

urgente trato preferente” en la Sentencia T-098/02 MP Marco Gerardo Monroy Cabra.
15 Sentencia SU-225 de 1998.

16 Sentencia C-021 de 1993.

17 Como ocurre con los desplazados T-227 de 1997 y SU-1150 de 2000.

18 Estas situaciones no deben entenderse taxativas.

19 Conforme a la interpretacion autorizada del corpus normativo del derecho internacional
de los derechos humanos, la discriminacidn consiste en la distincién injustificada que implica
la exclusién o la restriccion, basadas en criterios de raza, color, género, linaje, origen
nacional o filiacion politica, en el ejercicio de derechos y libertades. La discriminacion,
entonces, redunda en el menoscabo en el reconocimiento, en el goce o en el ejercicio, en
condiciones de igualdad, de los derechos y de las libertades. Ver, en particular, la
Observacion General No. 3 del Comité de Derechos Humanos de la ONU con arreglo al Pacto

de Derechos Civiles y Politicos.

20 Sobre este punto, cabe resaltar que la accién positiva a favor de los desplazados
constituye un medio idéneo para alcanzar fines constitucionales validos, es necesaria para
paliar los efectos de una grave crisis humanitaria y no sacrifica valores o principios
constitucionales de mayor relevancia que los logrados con ella. En todo caso, es necesario
resaltar que la normatividad concreta en materia de desplazamiento sélo podra restringir
derechos de otros grupos desaventajados cuando estas restricciones se puedan justificar con
consideraciones razonables y se compaginen con el principio de proporcionalidad, puesto que
las limitaciones tendran que ser adecuadas a la obtencién del objetivo publico perseguido y
los medios tendran que resultar necesarios, o sea, que el resultado que persiguen no se

pueda alcanzar por otro medio igualmente eficaz, que afecte en medida sensiblemente



menor derechos fundamentales. En todo caso, sobre los problemas metodoldgicos de la
aplicacion del “test de razonabilidad”, ver la aclaracién de voto del Magistrado Jaime Arauljo

Renteria a la sentencia C-888/02 MP Manuel José Cepeda Espinosa.
21 Ley 387 de 1997: seccién 2 del capitulo Il.

22 Ley 387 de 1997: seccidén 3 del capitulo II.

23 Ley 387 de 1997: seccidn 4 del capitulo II.

24 Ley 387 de 1997: secciones 5 y 6 del capitulo II.

25 Ver, las sentencias T-327 de 2001 MP Marco Gerardo Monroy Cabra, T-268 de 2003 MP
Marco Gerardo Monroy Cabra y T-419 de 2003 MP Alfredo Beltran Sierra.

26 Sentencia SU-1150/00.

27 Lo que hace parte del bloque de constitucional en sentido estricto con fundamento en el
inciso segundo del articulo 93 de la Constitucidn, fue precisado en la Sentencia T-1319 de

2001 MP Rodrigo Uprimny Yepes.

28 La importancia de que la politica de atencién a desplazados y las acciones concretas de
politica publica sean consecuentes con un enfoque de derechos fue destacada por varios de
los intervinientes en el Il Seminario Internacional “Desplazamiento: Implicaciones y retos
para la gobernabilidad, la democracia y los derechos humanos”, Bogota, septiembre de 2002.
Las memorias del seminario, en el que participaron representantes del Sistema de las
Naciones Unidas, cooperantes internacionales, organizaciones no gubernamentales y
representantes de entidades nacionales, quedaron recogidas en Destierros y desarraigos,
Bogota, COHDES / OIM, 2003; ver, en particular, de Andrés Celis ~-ACNUR- “La politica publica
de atencion a la poblacién desplazada y la necesidad de incorporar un enfoque de derechos

en su formulacién y en su ejecucion”.
29 Dice el parrafo 12 del articulo 2¢ del PIDESC:

“1. Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a adoptar medidas,

tanto por separado como mediante la asistencia y la cooperacién internacionales,



especialmente econdmicas y técnicas, hasta el maximo de los recursos de que disponga,
para lograr progresivamente, por todos los medios apropiados, inclusive en particular la

adopcion de medidas legislativas, la plena efectividad de los derechos aqui reconocidos”.

30 Algunos analistas anotan que el funcionamiento practico del actual modelo de atencién a
desplazados esta signado por el asistencialismo. En un estudio reciente se sefiala que “la
ayuda material y su distribucién para la subsistencia termina siendo mas importante que
cualquier cosa”, de manera que el trabajo de la Red de Solidaridad Social se define en el
“hacer” y en el “hacer en la urgencia”. Martha Nubia Bello, “Sistematizacion de la
experiencia ‘Proyecto apoyo de las universidades a la Red de Solidaridad Social en la
atencion a las familias desplazadas por la violencia politica 1999 -2002'”, en Varios Autores,
El desplazamiento forzado en Colombia: Compromisos desde la universidad, Bogota,
Universidad Nacional de Colombia, 2002, p. 321. Asi, una de las principales criticas es que si
la persona recibe a satisfaccion los elementos y el apoyo convenido para la etapa de
emergencia, y esta culmina, inicia un periodo de transicion que hasta el momento no se
encuentra determinado en sus temporalidades ni en las acciones especificas que lo
constituyen. De modo que, en la practica, que la persona desplazada, sea incorporada a un
proyecto productivo y/o de seguridad alimentaria, esta supeditado a la organizacion y las
redes sociales que logre establecer el desplazado para determinarse como interlocutor valido
de las instituciones que conforman el SNAIPD, con el agravante de que esas nuevas redes
sélo pueden ser tejidas, y esa capacidad organizativa sélo puede ser obtenida, gracias al
estimulo del SNAIPD.

31 De acuerdo con el articulo 3° de este cuerpo normativo “[s]e entiende por vivienda de
interés social rural aislada, la vivienda ubicada en un terreno de uso agropecuario, forestal o
pesquero de tamafio menor o igual a una Unidad Agricola Familiar -UAF-, definida segun la
Ley 505 de 1999. Cuando se trate de vivienda agrupada o aislada independiente de unidad
productiva alguna, la vivienda de interés social rural correspondera a la perteneciente a los
estratos uno y dos. Para las comunidades indigenas, la autoridad indigena determinara las

viviendas de interés social rural”.
32 Ver, los articulos 17 de Ley 387 de 1997 y 26 del Decreto 2569 de 2000.

33 Presidencia de la Republica, Red de Solidaridad Social, Guia de atencién integral a la



poblacién desplazada por la violencia, Bogota, Red de Solidaridad Social, 2001.

34 Ver, en especial, el “Protocolo para la gestién de programas de restablecimiento”, p. 25y

siguientes.

35 Los apoyos no financieros se encuentran representados en, por ejemplo, identificacién de
los renglones productivos, formulacién de los proyectos, capacitacién, asistencia técnica,

acompafamiento y seguimiento a la fase de ejecucién.
36 “Protocolo para la gestion de programas de restablecimiento”, op. cit. p. 26.

37 El DRI ofrece recursos para apoyar proyectos de irrigacién, acuicolas y de
comercializacion y construccién de infraestructura para proyectos productivos, el INCORA
dispone de recursos para titulaciéon de baldios, montaje de predios de paso y subsidios para
conformar empresas basicas agropecuarias. Ver, el “Protocolo para la gestién de programas

de restablecimiento”, op. cit. p. 26

38 Con el Fondo de Inversiones para la Paz (FIP), la RSS establecid dos tipos de convenios
para financiar proyectos productivos urbanos y rurales para generacién de ingresos y
seguridad alimentaria, con el componente de capital semilla. Uno de los convenios es
administrado por el Programa Mundial de Alimentos e incluye en su desarrollo el
componente de alimentos por trabajo o alimentos por capacitacién. El otro convenio es
administrado por la OEl; para su puesta en marcha no es necesaria la inclusién de los

componentes mencionados.

39 La creacién, convocatoria y funcionamiento de los Comités estdn regulados en el Titulo
VIl del Decreto 2569 de 2000.

40 En la tarea de determinacion de los hogares que han de recibir atenciéon prioritaria, las
unidades territoriales de la RSS y los Comités de Atencion Integral tienen como funcién
verificar la inclusion en registro de los preseleccionados y gestionar los servicios de
planificaciéon del crédito, la formulacion del proyecto, verificacion de la inversion,

acompafamiento y gestion para la comercializacion.

41 Ver, entre otras, la Circular 007 de 2003 de FINAGRO.



42 Ver, la Circular 007 de 2003 de FINAGRO.

43 Ver, El Tiempo, 26 de mayo de 2003, y el Acuerdo 003 de 2003 de la Red de Solidaridad
Social.

44 Se entiende por seguridad alimentaria el acceso fisico, social y econédmico del hogar
inscrito, a alimentos o provisién alimentaria, en buenas condiciones nutricionales para el

autoconsumo.

45 Ver, el “ABC del programa de atencién al adulto mayor. ;Cémo protege el Gobierno a los
abuelos indigentes?”, en www.presidencia.gov.co/abc/2003/abril/abuelo.htm [consultada en
julio de 2003].

46 Sobre el derecho a la vivienda digna, la Corte sefial6 en la Sentencia T-958/01.:

“[La] dificultad para definir la naturaleza juridica del derecho a la vivienda digna, responde al
hecho de que su configuracion positiva es compleja, pues contempla diversas hipétesis que,
por lo mismo, exigen tratamientos juridicos distintos. En primera medida, el articulo 51
establece que se reconoce el derecho a la vivienda digna a todos los colombianos. En este
aparte, la textura normativa no se diferencia en absoluto de derechos de innegable caracter
fundamental, como el derecho al libre desarrollo de la personalidad. De ahi que pueda
afirmarse que todo colombiano tiene derecho a que el Estado respete el ejercicio de su

derecho y que le proteja contra todo aquel que pretenda desconocerlo. [...]

Caso distinto es lo concerniente al resto de la norma constitucional. En ella se establecen
obligaciones que claramente aluden a aspectos de desarrollo progresivo del derecho: fijar
condiciones para hacer realidad el derecho; promocién de planes para atender a la poblacién
mas pobre; disefio de sistemas de financiacién adecuados; promocién de ciertas formas de
ejecucion de los planes de vivienda. En suma, puede sostenerse que la Constitucion fija las
bases para una politica de vivienda que, naturalmente, deben conducir a que todos los

colombianos puedan disfrutar del derecho en cuestion.

El derecho a la vivienda digna, debe observarse, no se reduce a un derecho a ser propietario
de la vivienda en la que se habita. Ello constituye una de las opciones, claramente vinculado

a los planes de financiacién a largo plazo. Por el contrario, la vivienda digna se proyecta



sobre la necesidad humana de disponer de un sitio de vivienda, sea propio o ajeno, que

reviste las caracteristicas para poder realizar de manera digna el proyecto de vida”.

47 Sobre este punto son pertinentes las recomendaciones de la Defensoria del Pueblo en su
“Evaluacidén de la politica publica en procesos de restablecimiento de la poblacion desplazada

desde un enfoque de derechos humanos”, Bogota, junio de 2003.

48 Ver, la Observaciéon General No. 3 del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales de la ONU.

49 Los antecedentes del Principio Rector No. 18 a partir de la normatividad internacional de
derechos humanos -derechos econdémicos, sociales y culturales establecidos en el PIDESC-,
derecho humanitario y derecho de los refugiados estan registrados en el Informe del
Representante del Secretario General, Sr. Francis M. Deng, presentado de conformidad con la
Resolucién 1995/57 de la Comisiéon de Derechos Humanos, ahora en Compilacion sobre
desplazamiento forzado. Normas, doctrina y jurisprudencia nacional e internacional, Bogota,
Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (OACNUDH)/ Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR)
/ Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento (CODHES), 2001, pp. 16 a 279.

50 Sobre este punto, ver observacién general CESCR 14/12/90.

51 De acuerdo con el paragrafo 1° del articulo 32 del Decreto 1042 de 2003 “[s]e entiende
por Unidad Agricola Familiar un fundo de explotacién agricola, pecuaria, forestal o acuicola
que dependa directa y principalmente de vinculaciéon de trabajo familiar, sin perjuicio del
empleo ocasional de mano de obra contratada. La extensidn debe ser suficiente para
suministrar cada ano a la familia que la explote, en condiciones de eficiencia productiva

promedio, ingresos equivalentes a 1.080 salarios minimos legales diarios.”
52 El articulo 62 del Decreto 2007 de 2001 establece:

“Cuando los desplazados opten por la reubicacion rural, el Incora recibird los inmuebles
abandonados por causa de la violencia, aplicando su valor al pago total o parcial de la Unidad

Agricola Familiar, UAF, (articulo 38 Ley 160 de 1994) que se le adjudique en las siguientes



condiciones:

1. Cuando el predio abandonado constituya una Unidad Agricola Familiar, el Incora lo
recibird y le entregara otra Unidad Agricola Familiar en zona que ofrezca condiciones para |
reubicacion del desplazado.

2. Si el desplazado posee mas de una Unidad Agricola Familiar, el Incora entregara una
UAF a titulo de permuta y sobre el excedente podra adelantar o no el proceso de adquisicién
de tierras, con base en los procedimientos y criterios establecidos en la Ley 160 de 1994 y
su normatividad.

3. Si el desplazado posee menos de una Unidad Agricola Familiar el Incora le recibira el
terreno y a cambio le adjudicara una Unidad Agricola Familiar. L valor del terreno que
transfiera el desplazado de conformidad con el numeral anterior, se abonara al pago de la
UAF que se le adjudica y si fuese inferior al 70% de su precio, se le otorgara el subsidio para
la compra de tierras, en porcentaje equivalente al que le faltare para completar este monto,
en las condiciones previstas en la Ley 160 de 1994. La parte del precio de adjudicacion de la
UAF que no sea cubierto con el valor del terreno recibido por el Incora y el subsidio de tierras
que se otorga, lo cancelara el adjudicatario en la forma prevista en el articulo 8 del Decreto
182 de 1998".



