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Introduccion

Desde una perspectiva sectorial el proceso de mémip adelantado en el marco de las
ordenes de la sentencia T-025 de 2004, ha mostiesiorollos disimiles respecto de cada
uno de los componentes que integran la atenciarpablacion desplazada. Es asi como se
encuentran avances significativos —que no sufies— en relacion con indicadores como
los de salud y educacion, mientras aquellos relat& componentes como la Atencion

Humanitaria y la Estabilizacion Socioecon6mica siggonstituyendo una tarea pendiente

a juzgar por sus resultados.

Si bien todos y cada uno de los componentes revistgular importancia en el propdsito
de devolver a las personas y hogares desplazattesaienibilidad y herramientas para la
reintegracion social y la ciudadania plena, lotcies que algunos superan su valor relativo
frente a otros a la hora de determinar solucionstesibles y perdurabfesAsi vista, esta
clasificacion de componentes —que no la Unica— iEampermite ubicar la discusion en el
debate general sobre integralidad en la atencigesgltar la necesidad de establecer un
vinculo coherente entre los componentes (interckpena) de manera que se logre

redundar en la optimizacion de impactos de lacaien

Dentro de este grupo de componentes la Atenciondditaria siempre ha representado
mMAas que un conjunto de provisiones y accionesyata tle un escenario de muy alta
complejidad por el crecimientalel universo de victimas y por una evidente ausedei
capacidad y estructura institucional para hadeglgte de manera exitosa. Con ocasion de
la finalizacion de la segunda administracion dedsmtente Uribe, la Comision de

Seguimiento presenta a consideracion de la Comst@acional un breve balance sobre los

2 A este respecto ya se ha pronunciado la Comis@Seguimiento en anteriores informes, sefialandontjaatras
algunos de los componentesponden a principios humanitarios que imponerdeesd mismo corto plazo obligaciones
al Estado para la provisiéon de bienes y servicaisos propenden o se orientan hacia la generaciércahdiciones para
la auto-sostenibilidad o la autonomia socioecon@en el mediano y largo plazder: Comision de Seguimiento a la
Politica Publica sobre Desplazamiento Forzddeclaratoria de Estado de Cosas Inconstitucionaspecto de la
situacién de la Poblacién Desplazadiéoveno Informe a la Corte Constitucional. Bogotéieinbre 15 de 2008. Pag. 11.



resultados que en materia de atencion humanitargeherado la Sentencia T 025 de 2004,
asi como la enunciacion de los principales retosesta politica. Para tal efecto, la
Comision retoma los principales argumentos expsgesto su informe previo sobre la
tematicd, y analiza la propuesta de reestructuracién deletoode prestacion de atencién

humanitaria recientemente presentada por el gabiganional a la Corte Constituciorfal.

3 Comisién de Seguimiento a la Politica Publica sobesplazamientoApuntes sobre lineamientos generales de la
politica publica de atencién humanitaria para lalgpacion desplazad@ogoté, junio 30 de 2009.

4 Agencia Presidencial para la Accién Social y lso@acion Internacional (Accién Socialiforme para modelo de
discusion técnica de la politica publica de atendifumanitaria de emergenciBogota. Mayo de 2010.
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A. Desarrollo actual y retos del marco normativo intenacional

Durante los dltimos afios en la esfera humanitaternacional se ha revelado un creciente
interés por las poblaciones desplazadas, y mspecialmente sobre el desafio de ofrecer a
estas poblaciones atencion humanitaria en situeside emergencia. El desafio se centra
en la necesidad de afrontar circunstancias obgtc@mo, por ejemplo, las que en
particular se producen con los desplazamientosopgaldos o de larga duracion. La
migracion forzada extendida en el tiempo se caraatademas porque en su gran mayoria
se presenta en regiones pobres e inestables délomo cual agudiza su complejidad a la
hora de definir las posibles soluciones a apliéajuicio del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), lasseouencias de este tipo de
situaciones perdurables bajo las condicionesasngue se desarrollan, incluyeidas

desperdiciadagecursos despilfarradog mas amenazas a la seguridad

En la actualidad las poblaciones desplazadas megorde desplazarse en el mundo tienen
una alta probabilidad de que su situacion se dilatemanera indefinida en el tiempo, y de
guese postergue la solucion a sus necesidadesapisila realizacion efectiva de sus
derechos. Una poblacion en situacion de desplambmiprolongado se define como
aguélla que habiendo superado la fase inicial d&rgancia, no cuenta con soluciones para
el futuro inmediatd Las estadisticas sobre el tema son problemé&ticasnto dejan de
lado importantes grupos de poblacidon y porque ivétan las circunstancias en las que
estos grupos se encuentran; pero lo cierto e itaditales que no soélo cada vez hay muchas
mas personas en situacion de desplazamiento, siacsy situacion — en relacion con

desplazados de décadas anteriores— se prolongannefiempo.

La escala y dimensiones actuales del problema ddsmamna respuesta — global y local-
urgente, que sin desestimar la intervencién humaaitradicional, no la constituya en

Unica e inamovible. Pese a los esfuerzos, lo qadisea es que ni las Naciones Unidas ni

Revista Migraciones ForzadaBesplazamientos Prolongado&/niversidad de Oxford- Instituto Universitario de
Desarrollo Social y Paz- Centro de Estudios solefedtados. No. 33, Noviembre de 2009.
% Ibidem, pag. 9.
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los gobiernos cooperantes de orden mundiain logrado articular adecuadamente la
resolucion de los desplazamientos recurrentes gardanocion de desarrollo econdémico y

politico, la resolucion de los conflictos y la pageguridad sostenibles

Al respecto a partir de 2005 las Naciones Unidesen liderando la Reforma Humanitaria
(RH) cuyo propésito fundamental es el @ementar estdndares aplicables y garantizar
mayor prevision, responsabilidad y colaboracion tewlos los ambitgslo cual &ige
evolucionar desde la estrechez de los mandatosgi@rganizaciones del pasado hacia
una panoramica mas amplia por sectorés este sentido, la Reforma Humanitaria plantea
como propositos los de: Mejorar la capacidad de respuesta humanitaria grzaf el
liderazgo, la responsabilidad y el hecho de sevigitde en nueve sectores o areas de
respuesta Glusters approach); ii.Disponer de un financiamiento adecuado, a tiempo y
flexible; iii. Mejorar la coordinacion humanitaria;iy. Obtener una mejor colaboracion

entre los diferentes actores humanitarios.

Uno de los cambios novedosos que introduce la R#l e@sfoque d€lusters Este enfoque

fue adoptado con base en un analisis general pendesnte del sistema humanitario, cuyo
informe final (Humanitarian Response Review (HRRublicado en 2005, se centr6 en la
identificacion de los factores que restaron efici@na la respuesta humanitaria en el
pasado, y en proponer medidas para que las intdorees futuras fueran mas oportunas y

surtieran mejor efecto.

Entre los propodsitos del enfoque destersse encuentra el de asegueaprevisibilidad y

la rendicion de cuentas en la respuesta internagioa emergencias humanitarias,
aclarando la division de trabajo entre las orgardzmes, y definiendo mejor los papeles y
responsabilidades dentro de los diferentes sectdeek respuestd Se trataria de hacer

que la comunidad humanitaria internacional fueras nedtructurada, responsable vy

" Disponible enhttp://www.iecah.org/recurso_busqueda.php?pora08pertema=0&poranio=0&poridioma=&
porseccion =0 &orden= idioma&pag=52

8 Arcas Mantas,.IReforma Humanitaria de Naciones Unidas I: el enfodgclusters Disponible en:
http://www.iecah.org / boletin_iecah_apertur.php9i6l
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profesional,de tal manera que pueda existir una mejor relacd® asociacion entre

gobiernos receptores, autoridades locales y laestend civil local

En sintesis, el enfoque dkistershasido disefiado para reforzar la capacidad de retpues

y su eficacia en términos de:

e Asegurar que se establezca suficiente capacidathagloasegurando respuestas previsibles y
eficaces para afrontar nuevas crisis.

e Asegurar la capacidad de respuesta y que se elt¢éando a cabo las actividades de valoracién,
planificacién y respuesta en colaboracién con segiosegun directrices y estandares acordados.

» Establecer el concepto de socios entre agenciadat#ones Unidas, Movimiento Internacional de
Cruz Roja y Media Luna Roja, organizaciones intefoaales y ONGgeniendo en cuentabjetivos
humanitarios comunes a nivel mundial (preparaci@standares, herramientas, reservas y
construccion de capacidades) y a nivel de terremdofacion, planificacion, reparto y seguimiento).

« Reforzar la rendicion de cuentas en todos los eivéhivel mundial, nivel de terreno y de cara a los
beneficiarios) mediante el compromiso de enfoqasados en la participacién de la comunidad, la
mejora de la valoracién y priorizacion de necesidadomunes y una mejora de la evaluacion y el
seguimiento.

e Mejorar la priorizaciéon y coordinacién de la estegfia en el terreno en aquellos sectores de
respuesta mediante la responsabilidad del lideragga coordinacién con la agencia operativa

competente.

Para algunos, la reforma humanitaria emprendida2@db5 por Naciones Unidas, la
Federacién Internacional de las Sociedades de Ua Boja y de la Media Luna Roja
(FISC), y la Inter-Agency Standing Committee (IAS@{in se percibe como un conjunto
de estrategias de lenta implementacion y resultdélasa otros, es posible identificar las
mejoras, en especial las relacionadas con la egtaasectorial qusters aproach)las
cuales se han convertido en elementos esenciatasegtablecer mediante el consenso
estandares y principios comunes de proteccion slelédsplazados. Con todo, la RH debe
prever el desarrollo de herramientas efectivaa paencadenamiento de compromisos de
los Estados objeto de cooperacion y ayuda, de majer redunden en exigencias claras de
disefio e implementacion de politicas de atencégpaldadas tanto en recursos suficientes



como en una estructuracion de la agencia de camidim interinstitucional en todos los
ordenes.

De acuerdo con la Oficina de Asuntos Humanitari@dadNaciones Unidas en Colombia
(OCHA), Colombia fue seleccionada en 2006 comodstns paises en los que se llevaria
a cabo la reforma. Las razones para seleccionaol@m®ia fueron basicamente tres, a
saber: La primera y mas importargea la necesidad de abordar mejor los problemas
humanitarios de los méas afectados por el prolongeaiaflicto armado interno del pais, y
por los cada vez mas severos desastres naturiadesegunda razon fue la de un aumento
evidente de la presencia humanitaria internacigni,ausencia de mecanismos adecuados
de coordinacion para garantizar tanto la no dugditicomo una respuesta humanitaria con
un valor afiadido. Una coordinacion no sélo aplieabhivel de la comunidad humanitaria
internacional, sino también entre las organizasoigernacionales y las autoridades
nacionales. Pese a que el Gobierno colombiand m#eipal proveedor de asistencia a la
poblacion desplazada, la capacidad local de respuestitucional es superada por la
magnitud de la emergencia, ya sea por insuficietheigecursos o por falta de conocimiento
técnico. En casos como el desplazamiento por eaeidn de cultivos de uso ilicito, frente
a los cuales el gobierno nacional no proporcionalayla capacidad local es desbordada
facilmente. La tercera, OCHA considera que unéamamas para escoger a Colombia como
pais de aplicacion prioritaria de la reforma esléaque representa una oportunidad para

desarrollar uimarco de accién humanitaria basado en el contexto

En el proceso, en septiembre de 2006 una Misidasdaciones Unidas encabezada por el
Representante Especial de las Naciones UnidaspB@splazamiento Interno, Dennis Mc
Namara, visitd el pais, concluyendo con el apoee9drecomendaciones Utiles a la

implementacion de la reforma:

1. Consolidar el Equipo Humanitario del pais (IASC GTIASC Country Team” en inglés) como el principal
mecanismo para la coordinacion, formulacion de tedfs y toma de decisiones en temas relacionadodec
respuesta internacional.

Garantizar un enfoque coherente y una visién copar la accién humanitaria.

Coordinacion con las autoridades gubernamentakesjnstituciones del Estado y la sociedad civil.
Desarrollar una estrategia para el IASC Colombiaryplan de trabajo anual.

Ll S
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5. Establecer tres Grupos Tematicos IASC para promeméques comunes y evitar la introduccién de
demasiados mecanismos de coordinacion (los grupo®soteccion, Asistencia y Servicios Basicos, y
Recuperacién Temprana).

Reforzar la presencia humanitaria en el terreno.

Promover enfoques que sean especificos a lastdis@meas y comunidades.

Reforzar las instituciones locales a través de paiotas de generacion de capacidades.

Mejorar la gestion de la informacion sobre la sitién y respuesta humanitaria para asegurar su dctaaion
y disponibilidad en todo momento.

©oN

Aunque la OCHA anota avances significativos a & como la insercion de un nuevo
lenguaje y forma de pensar, y el emprendimienttadeoduccion colectiva de planes de
accion comun, lo cual ha redundado en una mejadugt general de la coordinacion
humanitaria y de la efectividad de respuesta, thmbs clara en sefialar la persistencia de
grandes desafios como la necesidad de aumentasiengia en terreno, de reforzar y hacer
efectiva la seguridad de la poblacion civil, y dgiementar un enfoqudiferenciado que
reconozca las distinciones de género, edad y caadn (especificamente,

afrocolombianas e indigenas)

Finalmente, es importante recalcar que segun laA@dlombiano tiene un Proceso de
Apelacion Consolidado (CAP) —orientado a la pl@aiion y el apoyo de financiacion -y,
gue si bien el Gobierno Nacional considera queafgacidad nacional hace innecesario el
mecanismo, también reconoce que las agencias ddatasnes Unidas y sus ONG socias

necesitan una planificacion y mecanismos de firgn@n mas coherentes y estratégicos

B. La Atencién Humanitaria para la poblacion desplazad en Colombia

La situaciéon de la poblacién internamente despkazsdColombia no es ajena a los vacios
y disfunciones que se registran en el diagnosticodnitario mundial. Las falencias en la
Atencién Humanitaria han sido asunto de considénagidebate en el marco de la politica
publica de atencién de los desplazados en Colomhidos ultimos 10 afios, pero
especialmente con posterioridad a la expediciénad&entencia T-025 de 2004 y la
declaratoria de Estado de Cosas Inconstituciorsizesla por la Corte. A partir de esta
declaratoria, la Corte Constitucional dio iniciodasarrollo de un proceso de seguimiento
al cumplimiento de las érdenes en virtud de la @tencia que mantiene sobre el caso de
acuerdo con el estatuto de tutela. Recientemehtegy de 5 afios de seguimiento, la Corte



profirid un conjunto de Autos en cuyas Ordenesteeatras, se incluye la de producir los
“ajustes necesarios para afinar la politica existeat fin de que en estas materias se
ofrezca una respuesta articulada y efectiva qudridmrya a la superacion del estado de

cosas inconstitucional y al goce efectivo de loed®os de la poblacion desplazadai

los componentes de asistencia inmediata, ayuda riitaria de emergencia, retorno y

reubicacion de la politica de atencion integra pdblacion desplazada.

Pese a que la Corte reconoce que hasta ahora g®decido un esfuerzo presupuestal
significativo en materia de provision de ayuda idia@ y de atencién humanitaria de
emergencia, sefiala queetsisten los problemas de capacidad instituciquaab responder

de manera oportuna y adecuada a las necesidadeks gmblacion desplazada en la

materia y en condiciones de integridad, igualdazhlydad”.

Al respecto la Comision de Seguimiento (CS) seBal&u informe de junio 30 de 2009, la
necesidad de impulsar un debate objetivo sobrstatie actual en materia de politica de
atencion humanitaria, sobre el marco conceptualpgraiivo, y sobre las posibles
alternativas para aquellos ajustes o reformulasiomee se deban surtir. Asi mismo,
enfatizd la CS que la busqueda de soluciones agquaracter de urgencia debido a la
dimension que ha alcanzado la crisis a juzgar pograero de personas afectadas y por los
recursos que demanda su atencion. También ael&8 lqualesde una vision meramente
econdmica, es necesario, de una parte, dedicaroseesfuerzos a la prevencion del
fendmeno del desplazamiento y, de otra, al deBarde procesos oportunos e integrales
de reparacion, para contener la ampliacion y ektsaimiento en el tiempo de las
necesidades de apoyo de emergencia, permitiénddseducir la destinacion de recursos
a este objetivo y re-direccionarlos a sufragar etroubros de la politica de atencién

igualmente importantes o a la ampliacion mas agicdberturas
Las consideraciones de la CS tienen fundamenttmsmesultados alcanzados hasta el

momento en materia de atencién humanitaria parda@db desplazada, los cuales se

ilustran en el siguiente acéapite.
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B.1. Algunos antecedentes del proceso de seguimientmateria de Atencidn
Humanitaria

El panorama observado en materia de Atencion Hueramia la expedicion de la
Sentencia T-025 en el afio 2004, pese a calificemseo el componente en el que se
evidenciaban ciertos resultados, revelaba defi@sradaras en la informacion aportada por
las agencias estatales y vacios protuberantes artoca coberturas y contenidos de la
ayuda. Asi lo dejaban concluir estudios de la RedSdlidaridad (hoy Accion Social)

citados por la Corte en la Sentencia:

“el 61 por ciento de la poblacion desplazada no hbiéciayuda del gobierno en el periodo
comprendido entre enero de 2000 y junio de 20@Lalmente, $6lo el30 % de las personas que se
desplazaron individualmente o en grupos pequeficiiezon asistencia gubernamental en los

primeros once meses del gobierno acttial”

En el mismo sentido, prosigue la Corte en la Seen

“Los niveles de cobertura de todos los componedteda politica son insuficientes. La atencién
humanitaria de emergencia, que, como se dijo, esoahponente que mejores resultados ha
registrado, entre 1998 y 2002 tuvo una coberturb4886 de hogares desplazados registrados por
la Red de Solidaridad Social, del 25% de familiapartadas por CODHES, y ha cumplido con el
36% del nivel establecido como meta en el Plandisgico.Al analizar Gnicamente los casos de
desplazamiento individual, se observa que los datwspeores. En este caso, la cobertura es del
33% de los desplazados registrados por la Red de &udidd Social, y del 15.32% de los
reconocidos por CODHESY

Frente a la orden impartida por la Corte Constitoai en la Sentencia T-025, relativa a
aportar un estimativo inicial del esfuerzo presgpalenecesario para implementar la
politica de atencion a la poblacion desplazaddeglartamento Nacional de Planeacion
presentd a la Corte en mayo 17 de 2004 un presispbesado er801.260 hogares

° Ver: Red de Solidaridad Socidpblacion y Territorios afectados: Demanda de akémal Estado Colombianan

www.red.gov.co citado por la International Crisis Groupa Crisis Humanitaria en Colombidnforme de América
Latina No 4, 9 de Julio de 2003, pag. 19. CitaddcCente Constitucional colombiana Sentencia T-0252d@4 M.P.
Manuel José Cepeda.

10ver: Corte Constitucional colombiana Sentencia25-fle 2004 M.P. Manuel José Cepeda.
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desplazados inscritos en el RUPD, incluyendo lggoaidn de los que se registrarian entre
la fecha de corte y diciembre de 2004. Con basellenel DNP indicaba que el total de
hogares a atender por concepto de atencion humareta 2004 ascendiald4.939.Que

no obstante el esfuerzia cifra que podia ser atendida con la apropiapi@supuestal que
existia al momento (141 mil millones de pesos wger2004) era d&5.799 (22,4%)

hogares, por lo cu&9.140 (77,5%hogares quedarian sin atencion

En 2005 fue expedido el Conpes 3400 sobdetas y priorizacion de recursos
presupuestales para atender a la poblacién desplaz#or la violencia en ColomhiaEl
diagnéstico evidenciaba una destinacion presupuleasta 2004 en materia de Atencidn
Humanitaria, que alcanzaba el 40,4% del total dedoursos orientados hacia la poblacion
desplazada. El Consejo Nacional de Politica fudi@ipen sus recomendacionssbre la
urgencia de gestionar recursos de cooperacioncpanglementar la accion del Estado; un
nuevo esquema operativo para la generacion desgrg un seguimiento estricto a las
acciones de los gobiernos locales para avanzaia esuperacion del Estado de Cosas
Inconstitucional declarado por la Corte, en la mdadn que se sugeria que un porcentaje
significativo de los recursos de atencion se demivade los recursos locales y los

correspondientes al Sistema General de Participesi(SGP).

Con posterioridad, en 2006 la Corte sefala en @b A18 serias inconsistencias e
incumplimientos entre |#ormulacion del estimativo de costos de implemedade la
politica publica y el disefio del cronograma presegtal 2005-2010presentado por el
gobierng por una partey la formulacion de las metas de atenciéon a la @oiin
desplazada por cada una de las entidades del SNAHB?re estos incumplimientos, la
Corte sefialé una sobre-ejecucion en el componen&tehcion Humanitaria reflejada en
una inversion de recursos muy superior a la qu#ssgeaba en el cronograma presentado.
Finalmente, en el mismo Auto, y frente a lo quesadero incoherencias e inconsistencias
en la informacién entregada respecto de todos dogponentes de la politica, la Corte
dispone la devolucién de todos los informes de dwnignto entregados hasta esa fecha

por las entidades integrantes del SNAIPD, y ordenantrega por parte del gobierno
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nacional de un informe comdn de cumplimiento equel se consoliden los resultados hasta

esa fecha logrados.

En el Auto 266 de 2006 la Corte, se pronuncia wmanalizado el informe comun de
cumplimiento, sefialando que los distintos calcyloffras de resultados que se presentan
en el informe comun de cumplimierde han realizado tomando como referentes diferentes
periodos de tiempo, circunstancia que dificultacemparacion, asi como la obtencion de
una vision general homogénea sobre el desarrolldadpolitica publica de atencion al

desplazamiento.

Para el caso la Corte ilustra, entre otros, el gjendel componente de Atencion
Humanitaria, revelando que los datos con él refedos, se calcularorpara los afios
2002, 2004 y 2006, sin explicar desde qué mes @2 20 empezo a realizar el calculo
Con base en las consideraciones de los autos 268 ge 2006, la Corte reitera en el Auto
337 de 2006, la necesidad dentar con una bateria de indicadores de resultapas
medir el avance, estancamiento o retroceso en lperscion del estado de cosas
inconstitucional y la garantia del goce efectivolde derechasy a efecto de ello invita a
las entidades y organizaciones involucradas eeg@lisiiento a aportar sus propuestas de

indicadores para la evaluacion.

Luego de revisar las diferentes propuestas deaddies y cotejar la presentada por el
gobierno nacional, la Corte sefiala en el Auto 1®2@07 la ausencia de indicadores en
materia de Atencidon Humanitaria y ordena (ordeintgyal Director de Accion Social y a
la Directora del Departamento Nacional de Planeagitesentarihdicadoresde resultado
gue permitan medir el goce efectivo de los dered®$a poblacion desplazada en las
etapas de prevencion del desplazamiento, de asiatemmediata y ayuda humanitaria de

emergencia y retorn@..)".

Con posterioridad, a través del Auto 233 de 2087Corte Constitucional rechazé los
indicadores propuestos por el gobierno nacionah garaluar el goce efectivo de los

derechos relacionados con la asistencia o ayudadiata y la Atencion Humanitaria de
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Emergencia para poblacion desplazada, por considgra se mantenian los vacios
advertidos en el Auto 109 de 2007, especificamesgpecto de la insuficiencia de los

indicadores para evaluar el Goce Efectivo de didsoechos.

En la sesion técnica del 5 de febrero de 2008, axada por la Corte Constitucional
mediante el Auto 011 de 2008 para verificar lacggion de indicadores de resultado de
goce efectivo de derechos de la poblacion despazhdobierno nacional presento la linea
de base sectorial de indicadores de lo que denodarecho a laubsistencia minimd&sta
linea sectorial estaba compuesta por un indicadogate efectivo (IGED) —de caracter
binario—, un indicador complementario y 8 (ochajigadores asociados. En el Auto 116
de mayo de 2008 la Corte, con base en una nueyagsta presentada por el gobierno
nacional, adopta un conjunto de 10 indicadorescimiados con el derecho a la

subsistencia minima.

Luego de su aplicacion, en octubre 31 de 2008 lelegno nacional entrego a la Corte los
resultados del analisis relacionado con los indioe&l adoptados. Al respecto, la Comision
de Seguimiento presentd su VIl Informe, centradeekanalisis del informe de gobierno,
en particular sobre aspectos metodoldgicos, conakyst y de cuantificacion y andlisis de
resultados de la encuesta aplicada. Por ejemplorekeion con los indicadores de
subsistencia minima la Comision llamé la atencidlore el universo de medicion utilizado
por el gobierno. En particular, la Comisidbn no cang que sea ladentificacion de
necesidades de subsistencia minghéactor determinante para la suscripcion devenso

de hogares o grupo mefaicha identificacion de necesidades se realiza deena previa
ya sea a través de la observacion que realizaneioitario encargado de la toma de
declaracion, 6 mediante el mecanismo de visita déiaria aplicado a quienes ya han
recibido alguna ayuda y solicitan la prérroga deneibn. A juicio de la Comision de
Seguimiento se debe, por el contrario, presupoeemdnera universal unas condiciones
naturales de vulnerabilidad en los hogares degidszade acuerdo con el marco

internacional de Derechos Humanos y del Dereclesriational Humanitario.
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Por razones asociadas a la adopcién de enfogpesspectivas, se identifican diferencias
significativas al contrastar los resultados deelgusda encuesta nacional de 2@P8cada
por el Proceso Nacional de Verificacion de la Cadnisle Seguimiento y los derivados de
la aplicacion del instrumento elaborado por el @oim Nacional. Por ejemplo, mientras
los resultados del Proceso Nacional de Verificadéria Comisién de Seguimiento (CS)
muestran quseolo el0,4% de los grupos familiares inscritos en el RUPD bégitodos los
elementos que componen la ayuda inmediataresultados del Gobierno Nacional indican
gue el 43,7% de los hogares que habian declarado su situac&®deasplazamiento ante las
instancias respectivas habian recibido ayuda inatadSobre el tema la CS advirtié que
el indicador de ayuda inmediata —Al—-, tal como esédinido, debe ser calculado tanto
para los desplazados inscritos en el RUPD como pa@sano inscritos que han declarado
su desplazamiento. Asi, basta la sola declarac&rddsplazamiento para tener el derecho
a recibir la ayuda inmediatéEn el mismo sentido la CS aclara dag componentes de la
ayuda inmediata son: alojamiento, alimentaciontwaso, camas/colchonetas, utensilios
de cocina, elementos de aseo, medicinas, atenciédicen de urgencia, valoracion
psicosocial, valoracion médicatazonpor la cual la medicion aplicada en el Proceso de
Verificacion se centr6 en la indagacion de todosagla uno de ellos, contrario al

procedimiento adoptado por el gobierno en su ejexci

De otro lado, mientras que los resultados del egabiindican que el 38,8% de los hogares
desplazados que habian sido incluidos en el RUBDiah recibido atencion humanitaria
de emergencia; los resultados del Proceso Nacamaerificacion muestran guslo el
0,2% de los grupos familiares incluidos en el RUREribieron el conjunto de
componentes que constituyen la Atencion Humanitei&mergencia (AHE). El 83,2% se
ha beneficiado por lo menos de alguno de los commes y el 16,8% no ha recibido

ninguna

B.2. Un balance de la atencion. Comentarios y consideras de la Comision de
Seguimiento sobre el reciente informe del GobieNacional sobre Atencion
Humanitaria
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Como pudo observarse, los resultados obtenidodasnencuestas (Gobierno Nacional —
Proceso Nacional de Verificacion) a efecto de lafieacion del Goce Efectivo del
Derecho a la Atencién Humanitaria fueron divergentele alguna manera irreconciliables,
dada las diferencias conceptuales y metodolégitiéisadas en cada propueSta No
obstante, para la Comision resulta de la mayor itapoia analizar la informacion
oficialmente procesada, y el estado de cosas aetuahateria de oferta institucional, de
manera que se pueda contar con un analisis dsiéa\actual del gobierno en el tema. Por
esta razén, en adelante se realiza una lecturalisiagnintegral del mas reciente informe
entregado por Gobierno Nacional a la Corte Coruitital en materia de Atencion
Humanitarid?, entendiendo que en su contenido se incorporarifess actuales, y se
expresan los conceptos que sobre los elementaslesntle la formulacion y desarrollo de

la politica vigencia para el Gobierno Nacional esatrollo de la politica publica.

B.2.1 Andlisis del Gobierno Nacional sobre el comportartoede la demanda de
AHE vy las estrategias implementadas para afrontarla

En el informe de Gobierno de mayo de 2010 se ffiegmi dos propésitos principales. Uno
el de generar una alerta sobre el comportamientéa déemanda actual de Atencion
Humanitaria, y otro el de presentar a la Corteudava propuesta de politica publica en la
materia. Para este efecto expone algunas cifras tmldemanda de atencion y la ejecucion
de recursos, Yy relaciona los que considera factiotesnos y externos que impactan de
manera negativa la gestion de Accion Social y sssiltados. Asi mismo, enuncia el
Gobierno Nacional las estrategias aplicadas hastemento para contener dicho impacto
y la estructura de atencion que propone implemepdiaa alcanzar resultados mejores,

sostenibles y de avance progresivo.

11 E| ejercicio desarrollado por el Proceso Naciodal Verificacion acogié en sus acepciones méas gsrasit las
definiciones y componentes de los conceptos decleretilizados. En tal sentido, no encontrd razénfahdo ni de
derecho, por lo menos no en lo que hacer referemdizs instrumentos internacionales de derechosahas) para
descartar la medicion de uno u otro componente aleera deliberada, o para otorgar un peso relaté® aito a uno u
otro en particular, 6 establecer un orden jerAmuie otra parte la adopcidn de ciertos marcos coégicos también
imprime diferencias significativas al contrastas lesultados de los dos ejercicios. Para una mitystracion ver
Comision de Seguimiento. Proceso Nacional de \adfon. Octavo informe a la Corte Constitucionakti@nbre de
2008

12 pgencia Presidencial para la Accién Social y la@acién Internacional (Accién Sociaiforme para modelo de
discusion técnica de la politica publica de atendifumanitaria de emergenciBogota. Mayo de 2010.
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Respecto a la ejecucion de recursos y la cobediifa atencion entre el afio 2008 y el
28 de febrero de 2010, el Gobierno anota que lanéigePresidencial para la Accion
Social tramité803.118solicitudes de atencion, de las cud&8.765(68,9%) han sido
efectivamente cobradas. Asi mismo, enuncia elinéogue entre el afio 2007 y el 31 de
marzo de 2010 sob34.096las tutelas que ha atendido y que tienen comoafuedto

la vulneracion del derecho a recibir atencidén hutagn, y que entre 2008 y 2010 son
689.398los derechos de peticion que ha debido tramitentadad relacionados con el
mismo derecho. En total, sefiala el Gobierno Natiam#e los recursos destinados
durante el periodo 2008-2010 para dar cobertuaa adlicitudes entabladas en materia
de Atencion Humanitaria ascienden @9$ 050.495.400.

Al referirse a factores internos que han influidol@ que podria llamars®isis actual

de la estructura y la politica de atencién humanitel Gobierno Nacional identifica:

. Varios cambios en la estrategia y los mecanismgsaasion de la atencion a partir de
2005, pasando pom) Un Proveedor nacional, resoluciones del Banco Agrayio
Convenio especial con la Operacion Prolongada deoBo y Recuperacion (Accion
Social-PMA-ICBF); b)Simultaneidad de la aplicaciéon de estos mecanistoaosla
estrategia debonos canjeablegprincipalmente utilizados en jornadas masivas de
atencion en municipios priorizados)cyConvenio Banco Agrario - Accion Social para
el pago de la atencioa través de giros en efectiyactualmente vigente)

. Cambios en los criterios de provision de ayuda m@@us por decisiones
jurisprudenciales (expedicion de sentencias C-2T8496 de 2007, y 2002-00036 del
12 de junio de 2008), que determinaron una ampimetzinto del universo de victimas a
atender como del tiempo de cobertura de la atencion

. Crecimiento de la demanda de atencion via accionsstitucionales y derechos de

peticion.

Como se indico, el Gobierno Nacional sefiala tambréconjunto de factores externos

gue agudizan las condiciones criticas en la atangignanitaria y que a juicio de la
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Comision de Seguimiento constituyen un panorama abehportamiento de los
beneficiarios, y de la utilizacion —ya sea regylaélida ¢ fraudulenta y punible— de los
mecanismos legales y legitimos a los que esto®rtigterecho a acceder para la

consecucion de la atencion.

En relacion con la entrega de la denominada “pgarrde atenciéon humanitaria”, el
gobierno nacional recalca que esta provision senevieoncentrando en un grupo
minoritario de hogares, algunos de los cuales ragim méas de diez (10) ayudas
entregadas entre 2007 y 2009. Asi mismo, enuncgblgierno que el grupo de aquellos
hogares que han sido beneficiarios con mas demtégrogas”, ha venido en aumento,
alcanzando hoy la cifra dE06.177.El Gobierno indica ademas que de este gr8pth6
hogares ya gozan de Subsidio de Vivienda efectiv@nmeaplicado; 66.641 son
beneficiarios del programa Familias en Accion (FEA3.383 recibieron auxilio
humanitario del programa de victimag;241 son beneficiarios del Programa contra
cultivos ilicitos y11.585 de la Red de Seguridad Alimentaria (RE8A)

En el mismo sentido, el Gobierno Nacional denuteiatilizacion de vias de hecho para

buscar el acceso a la atencion y sefiala que faegitas se ha visto conminado a proceder a
una provision de ayuda incondicional e ininterrwshapiy que por este concepto entre 2009
y el primer trimestre de 2010 fueron atendido®31 hogares, que representaron recursos

por$7.417,7 millones.

Adicionalmente constituyen motivo de gran preocupacpara el Gobierno las
irregularidades identificadas en el proceso de ipi@v de la atencion humanitaria,
relacionadas con presuntas suplantaciones en s debdineros en efectivo a través de
oficinas bancarias o de giros (Efecty Ltda., BaAgeario). Las suplantaciones a las que se
alude son concomitantes con otras conductas psndolemo la de falsedad en documento

publico.

13 |bidem.
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Por otra parte, el Gobierno manifiesta también hadbentificado redes de tramitacion
manejadas por personas naturales (incluyendo pvotdss del derecho), cuya
caracteristica de operacion es el cobro de un p@jeede la suma obtenida, el cual en
algunos casos supera el 30%. Esta, a juicio deleBabNacional, se ha convertido en una
importante fuente de recursos para muchos, sosterid estructuras y procesos
organizados, con la interposicion masiva de deedegoeticion y tutelas, que en no pocos
casos conllevan el recaudo coactivo de pagos qrve pde los eventuales beneficiarios de
la atenciéon humanitaria. Solo a manera de ilusira@stos procedimientos han alcanzado
un registro nada despreciable en el departamentmtiequia: 3.000 derechos de peticidon
y 1.500 acciones de tutela mensuales en promedani®u2010. El Gobierno Nacional
sefiala ademéas que en muchos casos en este tigories no media el conocimiento de
los presuntos beneficiarios, sino, por el conttadl engafio a través de la firma o
suscripcién de documentos por parte de los degfdazgue en su contenido no revelan el

propésito de la accion que con posterioridad esendida por los tramitadores.

Frente a las presuntas irregularidades surgidgsteerno nacional informa que, entre otras
gestiones, ha puesto en conocimiento de la FisGalferal de la Nacion (FGN) hechos en
los que presuntamentparticulares y funcionarios del Ministerio Publicadelantan
tramites para que personas no desplazadas deglaean incluidas en el Registro Unico
de Poblacién Desplazada (RUPD).

Respecto a los drasticos cambios de comportamidetola demanda de atencion
humanitaria de emergencia, el Gobierno sefiala gqueenidoadecuando estrategias,
infraestructura y gestionando los recursos necesampara responder eficazmente al
incremento con respeto de las lineas de accién propuestas iiorme de octubre 30. En
este sentido, manifiesta haber implementad@ nueva metodologia para tramitar
internamente las acciones de tutetan el propdsito principal de responder las awso
dentro de los términos judiciales y lograr aterafed cabalidad, toda vez que en buena
parte de los casos son concedidas las peticiones lgpoactivacion del silencio
administrativo, pero no necesariamente porqudagiguna vulneracion o el mérito para

concederla. El Gobierno sefiala que la estrategitodoigica se centra en una
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coordinacion y articulacion institucional encamiagaa la desconcentracion progresiva y la

supresion de tramites innecesarios.

B.2.2 Algunos comentarios de la Comision de Seguimieobwesel andlisis del
gobierno

Ya en su informe de junio 30 de 2009 la ComisiorSedguimiento abordd varios de los
temas tratados por el gobierno en su andlisis selbcemportamiento de la demanda de
atencion humanitaria. No obstante, una vez artdighinforme de Gobierno, la Comision
considera de utilidad retomar a titulo de réplitgu@os de los conceptos y precisiones

expresados con anterioridad, entendiendo que aestét todo pertinentes.

* Sobre los factores internos

El Gobierno Nacional sefala que los criterios aeptaralidad prescritos por la Ley 387 de

1997 para la atencion humanitaria implicaban unpmtamiento reqular de la demanda

(subrayado nuestro), quebrantado por efecto de pl@sunciamientos de la Corte
Constitucional (Sentencias C-278 y T-496 de 20y Hel Consejo de Estado (2002-0036
del 12 de junio de 2008)

En su informe de 30 de junio de 2009, la ComisiérSeéguimiento incluyd dentro de los
gue considerabaroblemas y temas acuciantes relacion con la politica de Atencion
Humanitaria las 6rdenes jurisprudenciales y su efecto sobraténcién y el sistema de

atencion Sobre el particular, la Comision recalc6 com@tate, pese a haber considerado
en la Sentencia T-025 de 2004 la necesidad de dijartérmino para la provision,

argumentaba en la Sentencia C-278 que la normaegqtablece dicha temporalidad,
adolecia de insuperables problemas de exequibjligad cuanto frente a la realidad

nacional fesultaba notoriamente insuficiente en la gran myale situaciones y, por lo

14 Relativas a la entrega continua de la ayuda e tam se constituyan condiciones de auto-sostéataloij sobre la
inclusion en el RUPD y la entrega de atencion iriatad

15 Declara inexequible la causal de extemporaneidadd de un afio de ocurridos los hechos, para lasito en el
RUPD.
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mismo, no alcanza para que puedan paliarse vy, rieate, superarse los graves
quebrantamientos a mdltiples derechos fundamentidda poblacion desplazadd. Asi
las cosas, las personas desplazadas debian riecibjuda humanitaria por un tiempo

mayor, hasta tanto logren superar su situacioruttexabilidad.

Adicionalmente, la Comision expreso que la impletaeidn de las érdenes formuladas por
la Corte encontraba serias dificultadegsicamente porque el marco institucional,
conceptual y econdmico sobre el que se sostienolsion de ayuda humanitaria no
deriva de la aplicacion objetiva de un enfoque “egescia-restablecimiento-desarrollo”,
sino de una atencion por fases limitada, aisladeagmentaria.A las 6rdenes de la C-278
se sumaban las expedidas en la Sentencia 2002-@@038 de junio de 2008, geetre
otras disposiciones, declara la nulidad parcial @#creto 2569 de 2000, en especial de
los articulos 8°, 11, 16 y 18, en los que se sefial@afio maximo luego de acaecido los

hechos como término limite para declarar la sitdactle desplazamiento.

La Comision difiere de la percepcion del GobieNwercional frente al crecimiento de la
demanda y su origen en las decisiones enunciadastifer lugar, la Comision considera
gue las circunstancias calificadas por el Gobidaocional como de demanda regular de
atencion, realmente obedecian a la aplicacion dma® que desconocian principios y
garantias constitucionales. A decir verdad, lodplee interpretarse es que, por el contrario,
las decisiones constitucionales adoptadas por ke Gola adoptada por el Consejo de
Estado entraron a operar como mecanismo de rezadadn del contexto de derechos. Asi,
aun cuando desde una perspectiva presupuestal jnisplativa pueden considerarse
validas tanto la alerta presentada por el Gobiédagional en cuanto al incremento
exponencial de la demanda de AHE, como la necesidatisponer de limites temporales a
la provision, se debe reconocer que estas dos davasiones tienen sustento en
informacion estadistica de los ultimos tres afiogjug por lo mismo dejan de lado la

historia de una prestacion deficiente y vulneradoeate al derecho a la AHE en afios

6 Corte Constitucional, Sentencia C-278 de 2007,. Mison Pinilla. 5.1Temporalidad de la ayuda humanitaria de
emergencia.
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anteriores; prestacion basada en normas no acaaesla Constitucion, las cuales
finalmente fungian como filtro o focalizacion de umiverso real de demanda mucho mas

amplio que el considerado inicialmente.

De esta manera, aunque el incremento en la pees@mtde acciones constitucionales y
derechos de peticion para acceder a la AHE es loonstable sino que podria calificarse
de exponencial, es importante entender que el aondenlas reclamaciones por la garantia
de los derechos que se protegieron a traves dguesfaudencia, es un efecto previsto en
la adopcién de las decisiones, pero ademas eseotoafeseado. Es decir, el fin primo de
decisiones que propenden por la reivindicacion gal@antia de derechos fundamentales en
un Estado Social y Democrético de Derecho commlehtbiano, es poner al servicio del
ciudadano beneficiario herramientas y rutas desacgeie aseguren el goce efectivo del
derecho que se pretende reivindicar, y, por lootagtie esas herramientas y rutas sean
utilizadas. En otras palabras, se trata de atréduderecho criterios materiales de igualdad.
Ahora bien, también queda claro que pese a quepakde conllevar congestion en los
despachos publicos, no es el objetivo de estasidees, ni mucho menos, el de trastocar

la ejecucion de recursos estatales.

Finalmente, sin pretender adentrarse en el deébatieo-juridico sobre judicializacion de
los derechos fundamentales, es importante recayderlos efectos de las decisiones
adoptadas frente a normas como las que se est(lddgn387 de 1997 y sus decretos
reglamentarios), son dentro del marco constitaipnoducto del ejercicio legitimo y del
deber del juez constitucional de otorgar mas peselgvancia a principios y garantias

constitucionales que a meras disposiciones norasativ

» Sobre los factores externos

De otro lado, estan los factores que el Gobiernm&n como externos para el incremento
de la demanda de AHE, es decir, especificamentellaguelacionados con actividades
presuntamente irregulares desarrolladas por laapil desplazada y/o por terceros,

orientadas a realizar cobros por la intermediaeidrel acceso a la AHE, en especial en lo
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gue se refiere al pago en efectivo de la ayudadywante los dltimos dos afios se ha
constituido en uno de los mecanismos de respuedt&abierno Nacional frente a la
demanda. Para el Gobierno Nacional estos factoresnes estarconstituidos por el
comportamiento derivado de la influencia de act@gsos a la estructura del sistemaA.
juicio de la Comisién, como se sefial6 en lineagrames, mas bien estos factores
constituyenun panorama del comportamiento de los beneficianjode la utilizaciéon ya
sea regular y valida 6 fraudulenta y punible de tnscanismos legales y legitimos a los
gue la poblacion desplazada tiene derecho a accpdea la consecucion de la atencidon

humanitaria de emergencia.

La Comision de Seguimiento en su documento sobr& &H junio 30 de 2009, hizo
alusion al problema asociado a la actuacion iraegylla utilizacién igualmente irregular
de mecanismos legales, en especial relacionadoselcqmoceso de inscripcién en el
Registro Unico de Poblacion Desplazada (RUPD)respecto la Comision sefialdé que con
base en la presuncion de buena fe, y en la medidaesel Estado colombiano no perdia su
potestad de constatar a través de procesos inadabig) la condicion de desplazado del
declarante, resultaba mucho mas garantista y eficien términos administrativos
automatizar la inscripcion en el registro y realizan posterioridad las pesquisas a que
hubiera lugar. Este procedimiento, sefalé la Camjstn nada vulnera la potestad de
investigacion que tiene el Estado, asi como tamptacoaplicacion de sanciones
administrativas o el inicio de causas penales qudesiven en aquellos casos en los que se
incurra en transgresion de los principios de la aoistracion publica o en los que la
actuacion del declarante configure una conductdctigh. La Comision enfatizO ademas
gue @ este aspecto es necesario destacar que Accidal 8ebe considerar el desarrollo
de procedimientos y acciones tendientes a fortalém® mecanismos de control para
verificar la autenticidad de los registros, de memeue pueda actuar eficaz, eficiente y
oportunamente en aquellos casos en los que, graciasautomaticidad del registro y en
busca de la recepcion de la ayuda humanitaria deergencia, algunas personas
intentaran de manera fraudulenta acreditar el cdetadde desplazadog&n sintesis, lo que
se advirti6 y ahora se reitera es que las accideesontrol sobre lo que el gobierno

clasifica como factores externos, se constituyemnirentarea natural de la administracion
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publica, pero que ademas con base en ellas no debenarse estigmas ni dar por sentado
la existencia de una conducta fraudulenta genaddizn la poblacion desplazada, pues
con ello no solo se construyen discursos y opimahlica encaminados a justificar la
inasistencia, sino que ademas se incurre en unandisacion adicional a la ya larga lista

de vulneraciones de la que es objeto esta poblagfima.

B.2.3 La propuesta de ajuste de la politica publica entena de Atencion
Humanitaria. Consideraciones de la Comision de 8egunto

llustrados los resultados de cobertura, el compuoersto de la demanda, los factores
externos e internos que median en la gestion yadego de provision de la atencidon
humanitaria, asi como las estrategias implementhdate a las dificultades halladas, el
Gobierno Nacional presenté a la Corte su propudstajuste denominadasquema de

transicion gradual de la atencion humanitaria adteima de proteccion social.

» Para la formulacion de dicha propuesta, Accion &aealizé un ejercicio dirigido a
identificar las razones por las cuales la pobla@éndia de manera reiterada a la
solicitud de Ayuda Humanitaria. Dicho ejercicio amgoré la realizacion de una
consulta a 17.769 familias ubicadas en 7 ciudadéaseque se habia implementado un

modelo de seguimiento y acompafiamiento a través @perador humanitario.

Al respecto, es importante sefialar que no se caephandlisis efectuado por el gobierno
sobre las razones o motivos de la poblacién desgéapara solicitar la prérroga de la
atencion humanitaria. En primer lugar, porque alicfazones no resultan excluyentes entre
si, como se desprende del gréafico incorporado enrakral 3 del informe bajo analisis. Es
decir, si se analiza cualquier jefe de hogar erasibn de desplazamiento forzado, frente a
la indagacion de los motivos para requerir reitemaehte la ayuda humanitaria, podria
considerar que él y su grupo familiar “continGanegtrema pobreza”, pero a la vez podria
considerar que “los apoyos entregados son insnfesg, y asi mismo, que recibir la ayuda
“es un derecho”. No obstante, seria util conotdraseo de la pregunta formulada, y el

total de opciones propuestas.
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De otro lado, a juicio de la Comision, el habergprgado si la poblacién considera la
atencion humanitaria como un “estilo de vida” tesumpertinente, capcioso y por lo
mismo inutil para lograr deducciones racionalesorAhbien, concluir que la recurrencia a
las prérrogas se asocia a una precaria situaciOnéetca que no permite el auto-
sostenimiento, al menos en principio no habriaeggda por su obviedad del desarrollo de

una consulta. Es asi como en su informe de 30nie ¢le 2009 la Comisidn sefialé que

“(..) Durante el Ultimo afio el propoésito principale la gestién de los hogares desplazados en
demanda de la atencidn de sus necesidades printesdia la proteccién de sus derechos mas
basicos, se ha visto concentrada en la solicituthdeal denominada “prérroga de la ayuda”. Bajo
las condiciones de precariedad que los afecta, rahtda “prérroga” para muchos hogares de
poblacion desplazada ha relegado como prioridadialguier otra accion a emprender en términos
de atencion y proteccion, incluyendo aquéllas quetrario a ésta si tendrian la vocacion de
generar fortalecimiento de capacidades o de canis$ié en soluciones duraderas y sostenidas en el

tiempo.”

Pero aun aceptando que se requiere una consuitalgp&€omision un examen de esta
naturaleza ha debido abordar los topicos a traggsehuntas que no se dirigieran a buscar
la percepcion de los entrevistados sobre concdptosomplejos como el de “extrema

pobreza”, sino mas bien valerse de los componentfectos del concepto para indagar
sobre su ocurrencia en el hogar, de manera queyseEd una caracterizacion mas clara del
fendmeno. No obstante, la Comisién entiende quoblierno Nacional es autbnomo para
escoger y aplicar los instrumentos que a su jy@omitan en mejor forma obtener la

informacion relevante para formular los ajustepaléica necesarios.

» Por otra parte, para el Gobierno Nacional los tadok de la consulta denotan un
comportamiento que a la postre modifica “el congede la Atencion Humanitaria de
Emergencia, en la medida en que se le quiere dimeer una herramienta para la
garantia de las necesidades béasicas en el largo plse desconoce su objetivo inicial

gue es el de asegurar la subsistencia minima deftamporal.
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Esta afirmacion del Gobierno Nacional trae una mgs temas estructurales del debate
sobre atencion a poblacion desplazada en Colongoisno el caracter integral de la
proteccioén, la garantia del goce efectivo de loedw®s, y por lo mismo, el mantenimiento

o el levantamiento del Estado de Cosas Inconstibatideclarado por la Corte.

En su noveno informe a la Corte Constitucional taanf3ion de Seguimiento sefajbie
una interpretacion garantista del marco jurisprudel de la Corte en materia de estado
de cosas inconstitucional, permite afirmar que dicleclaratoria se orienta al desarrollo
de una politica publica de naturaleza sistémicaapegsolver una situacion anémala de
orden igualmente estructural y complejo de inobagecia de un conjunto general de
derechos interrelacionado&n el mismo sentido, la Comisién advirtié que, tdndose
del caréacter interdependiente de los derechos husnauds alld de la unidad de conjunto
gue caracteriza a los derechos cobijados por latgxoidon brindada por la Corte a través
de la Sentencia T-025, existe una relacion de dégeria en la realizacion efectiva entre
algunos derechos, con grados de intensidad diféaérsegun subsistemas de derechos

interrelacionados.

La Comision aludio a los subsistemas existented gran componente de atencion integral
a la poblacion desplazada, entendiendo que plieslen clasificarse segun la etapa del
proceso de desplazamiento, el caracter (estructural coyuntural/temporal) y la
perdurabilidad de la realizacion efectiva del ddrec Asi, por ejemplo, mientras algunos
propenden o se orientan hacia la generacion de iimks para la auto-sostenibilidad o
la autonomia socioecondémica en el mediano y lafdgaqy otros responden a principios
humanitarios que imponen desde el mismo corto ptddmaciones al Estado para la
provision de bienes y serviciofambién adujo la Comision g establece una clara
diferencia entre lo que implica al Estado, por add, propugnar por el establecimiento de
unas condiciones propicias para la insercion al oaeto de trabajo formal y, por otro,
asegurar la provision de atencion humanitaria. ldrega de ayuda humanitaria se basa
en el principio de solidaridad de los Estados, tAesientada a enfrentar una situacion de
especial urgencia y a contener los efectos inmesdigienerados por el desplazamiento

forzado.
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No obstante lo anterior, la Comisién también davien su IX Informe a la Corte que la
ausencia de un entorno proclive a la reproducc®rcahdiciones de auto-sostenibilidad
econOmicdiende a generar una fuerte dependencia de laslismilesplazadas frente al
apoyo que otorga el Estado en el marco de la a@nbumanitariaAsi, pese a reconocer
gue strictu sensulos fines y medios de la Atencibn Humanitaria ¢enun caracter
transitorio, que sus efectes orientan a contener o morigerar el impacto aligenerado
por el desplazamiento forzadp que su provisién no tiene como propésito funeiatal el

de acumular capacidades ni generar autonomia ysastenibilidad, la Comision introduce
un punto de inflexion y devela el caracter intepehdiente de los derechos que integran
los componentes de atencion, reiterando la neaksidajue el conjunto de ellos opere de
forma sistémica. De esta necesidad es conscie@el#¢rno Nacional. Por lo menos asi lo
dejé ver al asegurar que el esquema de visitascil@rmias implementadas en el afio 2008
y durante el primer trimestre de 2009 para la ifleation de Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI) y el otorgamiento de “prorrogada ayuda”, resultd insuficiendd no
contar con un componente de acompafiamiento a lafgpo que contribuyera con la
busqueda de soluciones acordes a las capacidadeshatgar para lograr el auto-

sostenimientd’

Asi las cosas, la Comision reitera la urgenciardprender, mas que correctivos frente a
las modificaciones que ha sufrido el “concepto den@on humanitaria” y cambios
meramente nominales frente al proceso de atenaidm,transformacion profunda de la
estrategia y el modelo de atencién, orientandalnaacombinacion de diferentes formas de
intervencion, superpuestas en el tiempo, en cobexye@on el caracter multifactorial de la

crisis humanitaria generada. En otras palabras:

(..) Afrontar tanto las necesidades como las vulnedalnies generadad.as

necesidades, en un contexto de emergencia, saerefi@ los requerimientos

7 Informe para modelo de discusién técnica de latalipublica de atenciéon humanitaria de emergen@p.Cit. Supra.
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inmediatos a corto plazo para la supervivencia adauperacion tras el desastre.
Por el contrario, las vulnerabilidades se refierariactores de largo plazo, muchos
de ellos derivados de las estructuras socioecorgsnigue limitan la capacidad de
respuesta o resistencia de una poblacion ante ustastrofe. Las necesidades
surgen de la misma crisis y son relativamente deqaazo.Las vulnerabilidades,
por su parte, pueden clasificarse en dos categoatpsellas que preceden al
desastre, dificultan el afrontamiento del mismoeydpran tras él;y aquéllas que
para el caso del desplazamiento forzado podriadeseminadas vulnerabilidades
humanitarias, en tanto se originan en el hecho misle afectacion como su
consecuencia, con connotaciones negativas y detantes frente al
restablecimiento.Esta distincion es crucial, dado que la mayoria s
intervenciones de ayuda en contextos de desastrerisetan a satisfacer las
necesidades inmediatas, en lugar de a reducir laserabilidades, por lo que

tienen un efecto mas de alivio que de curacion

En este sentido la Comision reitera que:

Entre los factores que profundizan las vulnerakitids en las situaciones de crisis
social y humanitaria como la generada por el degafaiento forzado, se encuentra
la falta de oportunidad, calidad y pertinencia endtencion. En efecto, la provision
tardia, inoportuna, deficiente e inadecuada de $s&ncia humanitaria demarca
retrocesos en el proceso de restablecimiento, ashoc la generacion de
dependencia, con graves consecuencias para lamassfamilias y comunidades
desplazadas, en la medida en que se ven abocagi@&zar y consumir de manera
primordial los exiguos recursos materiales y sagsalcon los que cuentan,
extinguiendo sus reservas basicas, y viéndose rmstente totalmente

dependientes de la ayuda.

Por otra parte, las caracteristicas y el contebi@gico de la nueva propuesta de

ajuste a la politica de atencion humanitaria heda descritas por el Gobierno Nacional
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tanto en su informe de octubre 30 de 2009 comol eeceente de mayo de 2010. A
grandes rasgos dicha propuesta se basa esguema de transicion gradual de la
atencion humanitaria al sistema de proteccion docial y como es definido, este
esquema se inscribe en Blevo mapa conceptual de la politica publica sobre
prevencién , atencion integral y reparacion deVagimas del desplazamiento forzado

se centra ademas en los derechos de la poblaciotg mtegralidad de las acciones y

politicas para garantizarlos, por eso no concibe galitica por fases sino por
componentes (la subraya es nuestra). De acuerdo con este esaguamatencion
humanitaria junto con la Atencidn Integral Basiganeracién de ingresos, vivienda, y
tierras y territorios, son los subcomponentes qeieagrupan en el componente de
Atencién Integral. Los subcomponentes de AtenciGmbhitaria (AH) y de Atencién
Integral Béasica (AIB) se interconectan y articuldeste Ultimo busca promover
acciones para el afianzamiento de la poblacion ieiasion de desplazamiento en los
servicios basicos de salud, educacion, y alimedtaeidicionalmente la integralidad
apoya el establecimiento de los mecanismos neossadra la identificacion de la

poblacion y de ser necesario la reubicacion deféamilias.

Segun se indica en el informe del Gobierno, lacaplbon del nuevo esquema tuvo
inicio en julio de 200kon la implementacion de los procesos de caraceidn y

atencion primaria, que sumados a la estrategia dsifiiuscan una mejora en la calidad
de los servicios ofrecidos a la poblacién, y lai@racion de acciones y estrategias

dirigidas al fortalecimiento del esquema de traiic

Sobre esta propuesta y sus contenidos la ComigdBegdjuimiento quiere expresar

algunas consideraciones e inquietudes:

a. La Comision respeta la opinion del Gobierno Nadidinente al estado de la
atencion en materia humanitaria. No obstante, dersique la necesidad manifiesta de
poner limites temporales a la prestacion de la ayool puede constituirse en el
objetivo primordial de la politica, al punto queiqiee como subsidiarios los principios

y contenidos fundamentales del derecho mismo. Ensestido, para la Comision es
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claro que el desarrollo del nuevo esquema de @erioiplementado determina un
trato desigual entre ciudadanos que se encuentrdasemismas circunstancias. En
otras palabras, promover a los hogares o las pessiesplazadas la fase de atencion
humanitaria de transicignindependientemente de que se encuentren en &l @iel
dia 365 de su desplazamiento sin haber recibidguda humanitariase constituye en
una vulneracion de, entre otros, el derecho adaldgd. Asi lo ha entendido la Corte
Constitucional. Recuérdese que al abordar loslgmus sobre AHE y las razones
para la declaratoria del Estado de Cosas Incoostital en la Sentencia T-025, el Alto
Tribunal fue enfatico en sefialar que las bajas rtotzes en materia de atencion
humanitaria dsconocen los derechos a la vida, al minimo vitdh igualdad y a la

salud de las personas que no acceden a dicha ayuda.

b. De otro lado, y sobre el nuevo esquema de atenkeiddomision considera que la
informacion presentada hasta el momento sobre tsucega y funcionamiento adn
resulta insuficiente. En particular, para la Cotnsno es clara la diferenciacion entre
el papel que cumple la etapa de Atencion Humaaitégi Emergencia (AHE) y el de la
etapa de Atencion Humanitaria de Transicion (AHR),lo que se refiere a la entrega
de los contenidos de Atencion Humanitaria. La pnégues si pasado un afio de
encontrarse en situacion de desplazamiento, el rhoggtesard a la Atencion
Humanitaria de Transicion (AHT), independientemeatdehaber recibido o no ayuda:
¢por qué no establecer de manera directa el pada Aéencidon Humanitaria de
Urgencia a la Atencion Humanitaria de Transicioondke se garantiza durante un afo

ademas de la provision de AHE, contenidos de pcancocial?

Entre otras cosas, aceptandolo asi se configuraresquema de atencién mas agil vy,
por lo menos en su estructura, mas cercano a coafiggl concepto deontiguum
humanitariq aceptado en el marco humanitario internacionakugerido por la
Comision de Seguimiento en su informe de junio 20 2009 sobre Atencidn

Humanitaria.

18 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia T-822004. MP Manuel José Cepeda. P4g.63.
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c. De acuerdo con el Gobierno Nacional, el acomparigmia la poblacion desplazada
en la etapa de Atencion Humanitaria de Transiceneslizara a través de la Red
JUNTOS, cuya estrategia se basa(@nintegrar la oferta de servicios sociales para
hacerlos coincidir alrededor de las familias de raem simultanea, (ii) brindar
transitoriamente acompafnamiento familiar y accesefgrente para asegurar que los
recursos e intervenciones permitan superar condesominimas de calidad de vida
que no estan cubiertas, y (iii) generar un marco aeresponsabilidad con los

usuarios para que las familias se comprometan a®uperacion de su situacion

Entendiendo que la naturaleza del programa paagearacion de la extrema pobreza —
Red Juntos— demanda de un andlisis pormenorizadi® ya realizacion de un
documento autébnomo, la Comision sélo quiere ritgue la potencialidad de éxito de
la estrategia aplicada al caso especifico de vastidel desplazamiento forzado, reposa
de manera fundamental en la disposicion de lo gu#somina un programa puente o
de transicion y del caracter cohesionador e intefgralicho programa, ante todo en el
marco de aspectos para la superacion de condic@gagivas de orden psicosocial, de

manera que pueda abrirse camino a la consolidae@moyectos de vida.

No obstante, la Comision quiere indagar por la an@ntacion del esquema, y en ese
sentido se pregunta por qué pese a haber trarthrutiéz meses desde su puesta en
marcha, el Gobierno Nacional no presenta indicadale avance o0 resultados
estadisticos que permitan monitorear su eficacivatorar las virtudes de su
implementacion. Es decir, es apenas deseable ymw@ite pertinente para la
evaluaciéon de avance frente al Estado de Cosasdtittional, que transcurrido casi
un afio de la puesta en marcha del nuevo procesposdzle al menos identificar y
cuantificar el conjunto de hogares que se encuertamdo el paso a la transicion,
aquéllos que estan dentro del proceso de transiggoraquéllos que podrian
considerarse insertos en el marco de promocidnalsacin proyeccién de sus

condiciones de sostenibilidad.
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La Comision plantea este asunto en particular ppeduGobierno Nacional solicita en
las conclusiones del informe de mayo de 2010, seewl avance frente al Estado de
Cosas Inconstitucional en el tema de AHE. A juid® la Comision, para que se
produzca un pronunciamiento en este sentido, laeCQiebe contar con informacion
cualitativa y cuantitativa relacionada con los cadiores adoptados (de GED,
asociados y complementarios), de manera que puediangarse un examen minucioso
de su cumplimiento, determinado no solo por lawaa@bn del disefio, implementacion
y financiacion de politicas publicas y de la castduwle los funcionarios responsables,
sino, tal y como lo ha declarado la Core, la demostracion de que los derechos
constitucionales fundamentales de la poblacion #@nasion de desplazamiento
forzado hayan dejado de ser desconocidos de magigtiematica y masiva, y que las
medidas adoptadas por las entidades nacionalesrytomales responsables de
atender a la poblacion victima de desplazamientaaido hayan sido suficientes o
conducentes para superar el Estado de Cosas Intacishal, o para avanzar

sostenida y aceleradamente hacia su superacion.

La Comision ya habia sentado su posicion al regprndo sostuvo en diX Informe

a la Corte que el examen sobre el mantenimiergbl@vantamiento —total o parcial—-
del Estado de Cosas Inconstitucional, debiera lestiserespecto de la formulacion,
desarrollo, financiacion e impactos derivados dejdicacion de politicas publicas. Es
decir, debiera evaluarse fundamentalmente el ladgbgoce efectivo de los derechos
de la poblacion objeto de amparo en cuanto critérdsico, aunque no necesariamente

exclusivd®.

Asi mismo, la Comision considera que en los codtenide la propuesta alin no se
encuentra informacion comprehensiva sobre el nuesquema y las rutas de

intervencion, en particular sobre aspectos tan itaptes como la coordinacion

19 Comisién de Seguimiento a la Politica Plblica sobesplazamiento forzado. Declaratoria de EstaddCakas
Inconstitucional respecto de la situacion de lal&bn Desplazada. Noveno Informe a la Corte Cargtinal. Bogota,
diciembre 15 de 2008
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interinstitucional y el flujo de informacién, ambo®cesarios para el éxito de los

procedimientos.

C. Conclusiones

Frente a la propuesta de ajuste de la politicatdecddn Humanitaria y a los elementos
y componentes que integralmente se asocian en monggneral de la politica de

atencion a poblacion desplazada, la Comision cersigue:

1. Tal y como ha sido reiterado en distintas ocasiosesevidencia un esfuerzo
presupuestal significativo durante los Ultimos safen materia de Atencidn
Humanitaria.

2. No obstante, dicho esfuerzo no se ha reflejadawaies satisfactorios de cobertura
en la atencién, ni antes ni con posterioridadsaaidos 2007 y 2008, afios en los
cuales las Altas Cortes adoptaron decisiones detgracendencia e impacto en la
demanda de atencion.

3. Esta disfuncion de la politica ha respondido adapcién de un disefio institucional
de atencién, basado en una atencion por etapape@c@n no sistémicas, ni
garantes del caréacter interdependiente de los ligselsumanos que la Atencidn
Humanitaria relaciona, sino mas acordes a un maaca la atencion de desastres
naturales.

4. El nuevo esquema de Atencion Humanitaria propusst@l Gobierno Nacional, el
cual se encuentra en una etapa temprana de imgksiten acoge, por lo menos en
lo hasta ahora presentado, elementos conceptuaigadbs de una perspectiva mas
garantista e integradora de los derechos humanasiamados con la Atencion
Humanitaria frente a conflictos armados, y en ganespecto de la poblacion en
situacion de desplazamiento forzado.

5. Sin embargo, se hace necesario aclarar parte dmiwenidos de la propuesta que
aun resultan confusos, a juzgar por la funcionnit#di y el objetivo que se espera

cumplir con algunos de sus componentes.
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6. Pese a la significacion que pueden alcanzar cadae los avances de politica que
se presentan, aun no puede definirse que la priapeses materia de Atencion
Humanitaria guarde una vocacion de sostenibiligagarantia en el mejoramiento
de las condiciones de vida de la poblacion despégzen lo que a sus necesidades
basicas y de urgencia se refiere, de manera quapensarse en lo inmediato en
un eventual levantamiento del Estado de Cosas #$titacional declarado por la
Corte en esta materia.

7. Asi tampoco es demostrable hasta el momento queddglas que se adoptan con
la propuesta, establecen por si mismas una sintoniaspectos y componentes de
la politica orientados a la consolidacién de leoadgstenibilidad econdmica y el

proyecto de vida de los hogares afectados porsplazmiento.
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