DESPLAZAMIENTO INTERNO-Seguimiento de las medidas adoptadas
para superar el estado de cosas inconstitucional declarado en la sentencia T-
025/04

CORTE CONSTITUCIONAL-Competencia para hacer seguimiento al
cumplimiento de la sentencia T-025/04/MEDIDAS PROVISIONALES-
Deben ser razonadas, sopesadas y proporcionadas a la situacion planteada

ESTADO DE COSAS INCONSTITUCIONAL-Condiciones facticas para
su declaratoria

SUSPENSION DE ACTO ADMINISTRATIVO-Improcedencia

(...) no existe certeza de la presunta vulneracion del derecho a la
participacion (de la poblacién desplazada) por la implementacion de medios
virtuales en las sesiones y votaciones en las que participan las victimas, con
caracter excepcional.

SEGUIMIENTO EN MATERIA DE DESPLAZAMIENTO FORZADO-
Vulnerabilidades previas y sobrevinientes de victimas de desplazamiento en el
contexto de la pandemia COVID-19

VICTIMAS DEL CONFLICTO ARMADO INTERNO-Garantia efectiva
de participacion politica de las victimas

(...) la ausencia de Protocolos diferenciales para los pueblos étnicos
constituye un incumplimiento a una orden compleja proferida por esta
Corporacion en el marco del seguimiento al Estado de Cosas Inconstitucional
respecto de los derechos fundamentales de los pueblos y las comunidades
indigenas y afrodescendientes.

Auto 214/22

Referencia: Solicitud de medida cautelar y
de retoma de la declaracién de Estado de
Cosas Inconstitucional en materia de
participacion de victimas de
desplazamiento forzado vy, presunta
ausencia de protocolos de participacion
étnicos.

Magistrada Sustanciadora:
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO.

Bogota, D.C., veintiocho (28) de febrero de dos mil veintidés (2022).



En ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, la Sala Especial
de Seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004, integrada por el Magistrado
Antonio José Lizarazo Ocampo y las Magistradas Diana Fajardo Rivera y
Gloria Stella Ortiz Delgado, quien la preside, profiere el presente auto.

En esta providencia, la Sala resolverda las peticiones de las mesas de
participacion efectiva de victimas de suspender la Resolucion 01668 de 2020,
decretar una medida cautelar y de retomar la declaracion del Estado de Cosas
Inconstitucional (en adelante ECI) en materia de participacion. Para ello: (i)
reiterara los requisitos que deben acreditarse para la procedencia de una
medida cautelar; (ii) precisara los pardmetros para que la Sala Especial de
Seguimiento retome la declaratoria del ECI en materia de participacion; (iii)
analizard la procedencia de las peticiones presentadas por las mesas de
participacion en relacion con la suspension de la Resolucion referida y la
retoma del ECI en el componente de participacion; vy, (iv) resolvera sobre la
presunta ausencia de protocolos étnicos de participacion. Con base en lo
expuesto, esta decision se sustenta en los siguientes:

ANTECEDENTES

1. El Auto 373 de 2016 declar6 superado el Estado de Cosas Inconstitucional
respecto al componente de participacion. Esto, al considerar que el “Protocolo
de Participacion Efectiva de Victimas del Conflicto Armado™® (en adelante,
Protocolo de Participacion), permitia a las victimas de desplazamiento forzado
contar con espacios y condiciones adecuados para la participacion?.
Igualmente, aun cuando persistian dificultades en materia de garantia e
incidencia, este Tribunal consideré que las autoridades contaban con los
mecanismos necesarios para corregir las falencias persistentes y garantizar de
manera progresiva la plena satisfaccion de este derecho®. En tal sentido, la
decision solicitd a los érganos de control informar a la Corte si advertian
retrocesos, bloqueos institucionales o précticas inconstitucionales que
demanden una nueva declaratoria de inconstitucionalidad. Lo anterior, con la
finalidad de que la Sala establezca si retoma la competencia para el
seguimiento del mencionado componente®.

3. Con ocasion del proceso de modificacion del Protocolo de Participacion,
diversas mesas de participacion efectiva de victimas y organizaciones de
victimas presentaron 104 comunicaciones en el mes de enero de 2021°. En

! Adoptado por medio de la Resolucién 0388 del 10 de mayo de 2013 y modificado por medio de las
resoluciones 0588 y 01448 de 2013, 0828 de 2014, 01281, 01282, 01336 y 01392 de 2016, 0677 de 2017 y
0250 de 2019.

2 Auto 373 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Consideracion 2.3.4.

3 Auto 373 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Consideracion 2.3.4.

4 Auto 373 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Orden cuadragésimo-tercera.

5 Estas comunicaciones fueron allegadas a través del correo electronico de la Sala Especial de Seguimiento a
la Sentencia T-025 de 2004 durante el mes de enero, por parte de distintas mesas municipales,
departamentales y Distritales de participacion, al igual que la mesa nacional de participacién y organizaciones
de victimas, con idénticos hechos y pretensiones. En estos escritos solicitaron la suspensién de la Resolucion



estas, solicitaron a la Sala Especial suspender la Resolucion 01668 de 2020,
por medio de la cual se derogd el Protocolo de Participacion Efectiva de
Victimas vigente a la fecha y se profirié un nuevo Protocolo de Participacion
Efectiva de Victimas.

4. Mediante el Auto 006 de 2021, esta Sala Especial remitié dichas
comunicaciones a la Procuraduria General de la Nacion, a la Defensoria del
Pueblo y a la Contraloria General de la Republica para que, de acuerdo con
sus competencias constitucionales y legales, analizaran las solicitudes de los
representantes de las victimas. Adicionalmente, solicitd que, en caso de
considerarlo pertinente, presentaran a la Corte informacion relacionada con
eventuales retrocesos en la garantia del derecho a la participacion o si habia
evidencia de blogueos institucionales y practicas inconstitucionales®.

Esta providencia expresé que, por regla general, las controversias relacionadas
con actos administrativos deben ventilarse por medio de los mecanismos
judiciales previstos para ello, como el medio de control de nulidad simple ante
los jueces de lo contencioso administrativo’.

5. Los drganos de control presentaron observaciones sobre la garantia del
derecho a la participacion de la poblacion victima y se pronunciaron acerca de
las solicitudes de las Mesas de Participacion Efectiva.

5.1. Al respecto, la Procuraduria Delegada para el Seguimiento al Acuerdo de
Paz considerd que el proceso de ajuste del Protocolo de Participacion contd
con las garantias de participacion para las victimas, en los términos
establecidos por la Ley 1448 de 2011 y que la suspensién de la Resolucion
01668 de 2020 se debe analizar en el marco de los mecanismos judiciales
ordinarios previstos para ello. No obstante, expresé su preocupacién en
relacion con: (i) el corto periodo de publicidad que tuvo el segundo proyecto
de acto administrativo que derivé en el nuevo Protocolo de Participacion; (ii)
la posibilidad de realizar elecciones virtuales o remotas, incorporada en el
nuevo Protocolo de Participacion; (iii) las modificaciones introducidas al
sistema de votacion de representantes a las mesas de participacion; y, (iv) la
falta de protocolos de participacion étnicos®.

5.2. Por su parte, la Defensoria del Pueblo identificé situaciones que considero
podrian derivar en posibles retrocesos, practicas inconstitucionales o blogueos
institucionales que afecten la participacion efectiva de la poblacion
desplazada. En particular, resaltd: (i) la brevedad del periodo de publicidad del

01668 del 30 de diciembre de 2020; la no realizacion de las elecciones virtuales de las mesas de participacion
municipales, distritales, departamentales y nacional; y la materializacion de las observaciones y propuestas de
las mesas en el protocolo de participacion efectiva, junto con otras pretensiones conexas.

6 Auto 006 de 2021. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. Ordinal primero. Lo anterior, en atencién al ordinal
cuadragésimo tercero del Auto 373 de 2016, en donde esta Corporacidon solicitd a los 6rganos de control
informar a la Corte Constitucional si advierten retrocesos, bloqueos institucionales o practicas
inconstitucionales que demanden una nueva declaratoria de inconstitucionalidad en el componente de
participacién. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

7 Auto 006 de 2021. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. Fundamento juridico 7.

8 Procuraduria General de la Nacidn. Informe allegado via correo electrénico el 03 de marzo de 2021.



segundo proyecto de acto administrativo que derivd en el nuevo Protocolo de
Participacion; (ii) los retos en la implementacion del voto electronico o remoto
para la eleccidn de representantes; (iii) los problemas derivados del cambio en
el sistema de votacidn de representantes; (iv) la ausencia de garantias para los
padres solteros; (v) la eliminacidn del incentivo de educacidn superior para la
participacion en las mesas; y, (vi) la ausencia de protocolos de participacion
étnicos®.

5.3. Por ultimo, la Contraloria General de la Republica considerd que el
procedimiento de ajuste al Protocolo de Participacion fue un proceso
incluyente que garantizd la participacion de las distintas mesas de
representantes de victimas. Igualmente, concluyo que la poblacion desplazada
en el pais cuenta con un esquema de participacion con espacios y condiciones
necesarias para la proteccion del derecho. Sin embargo, llamé la atencion
sobre: (i) la brevedad del periodo dispuesto para presentar observaciones al
segundo proyecto de acto administrativo que derivo en el nuevo Protocolo de
Participacion. De igual forma, consideré que podrian presentarse blogueos
institucionales como consecuencia de: (ii) la posibilidad de realizar elecciones
por medio de voto electronico o virtual; y, (iii) la ausencia de protocolos de
participacion étnicos?.

6. Posteriormente, la Mesa Nacional de Participacion Efectiva de Victimas
presentd una comunicacion por medio de la cual complementd su solicitud
inicial. En esta: (i) reiterd la pretension de suspension de la Resolucion 01668
del 30 de diciembre de 2020, con base en la presunta amenaza a las
condiciones necesarias para el ejercicio del derecho a la participacion en el
marco de la emergencia sanitaria; y, (ii) solicitd a esta Corporacion retomar la
declaratoria del estado de cosas inconstitucional en materia del derecho a la
participacion efectiva de las victimas del conflicto armado. Indicé que la
informacion reportada por los organismos de control permite evidenciar un
retroceso en la garantia de los derechos de la poblacion. En particular,
manifestd que no existen las condiciones necesarias para garantizar la
participacion efectiva de las victimas en el marco de la crisis sanitaria
derivada del COVID-19 y que las observaciones presentadas ante la Unidad
de Victimas por las mesas de participacion carecen de un grado de incidencia
suficiente?,

7. A traves del Auto 147 de 2021, la Magistrada sustanciadora remitié los
informes enunciados previamente a la Unidad para las Victimas, para que se
pronunciara sobre: (i) las observaciones realizadas por los érganos de control
y de la Mesa Nacional de Participacion Efectiva de Victimas; y, (ii) la
presunta existencia de retrocesos, bloqueos institucionales o préacticas
inconstitucionales en materia de participacién efectiva de las victimas de
desplazamiento forzado.

9 Defensoria del Pueblo. Informe allegado via correo electrénico el 17 de marzo de 2021.
10 Contraloria General de la Republica. Informe allegado via correo electronico el 12 de abril de 2021.
1 Comunicacion allegada via correo electronico el 25 de marzo de 2021.



8. ElI 6 de mayo de 2021, la Unidad para las Victimas allegé a esta Sala
Especial el informe en respuesta al Auto 147 de 2021'2. En este, el Gobierno
Nacional resumié los antecedentes y el desarrollo del proceso de ajuste al
Protocolo de Participacion y abordd las observaciones de los organismos de
control trasladadas.

CONSIDERACIONES

Objeto y estructura de la decision

1. Las mesas de participacion efectiva de victimas, por intermedio de la Mesa
Nacional, solicitaron a esta Corporacion: (i) suspender la Resolucién 01668
del 30 de diciembre de 2020 y ordenar la no realizacion de las elecciones
virtuales o por medio de voto remoto previstas en el precitado acto
administrativo; y, (ii) retomar la declaratoria del estado de cosas
inconstitucional en materia de participacion. Lo anterior, como consecuencia
de las modificaciones al Protocolo Efectivo de Participacion de Victimas,
realizadas en la Resolucion 01668 del 30 de diciembre de 2020.

Los organos de control, por su parte, informaron compartir algunas de las
preocupaciones expresadas por las mesas de participacion efectiva de
victimas. Particularmente, en relacién con algunos aspectos del proceso de
modificacion del protocolo, que podrian constituir rezagos, retrocesos o
bloqueos institucionales que ameriten la declaratoria de inconstitucionalidad.
De igual manera, expresaron su preocupacién por la presunta ausencia de
protocolos de participacion con enfoque étnico para los pueblos y
comunidades indigenas y afrodescendientes'®. No obstante, ninguno de los
organismos de control solicité a esta Corporacion retomar la declaratoria de
Estado de Cosas Inconstitucional en esta materia.

Con base en lo expuesto, el objeto de esta decision sera resolver: (i) la peticion
de medida cautelar de suspension de la Resolucion 01668 de 2020; (ii) la
solicitud de retomar la declaracion del Estado de Cosas Inconstitucional en
materia de participacion; y, (iii) sobre la presunta ausencia de protocolos
étnicos de participacion.

2. Con ocasion de estas solicitudes y observaciones, la Sala considera
necesario manifestarse previamente sobre aspectos generales relacionados con
su competencia. Asi, en primer lugar, se pronunciara sobre su competencia
para suspender actos administrativos de caracter general en el marco de una
medida cautelar en el seguimiento a un ECI. Esto, en atencion a la peticion
elevada por las Mesas de Participacidn constitutiva en suspender la realizacién
de las elecciones virtuales o por medio de voto remoto contempladas en la
Resolucion 01668 del 30 de diciembre de 2020. Luego, precisard los

2 Informe allegado via correo electrénico el 06 de mayo de 2021.

13 Procuraduria General de la Nacidn. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021). Pags. 8 a
16; Defensoria del Pueblo. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021). Pags. 5 a 9;
Contraloria General de la Nacién. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (abril de 2021). Pags. 6 a 11.



parametros para retomar la declaratoria de inconstitucionalidad en materia de
participacion.

3. De otra parte, analizard las solicitudes de las mesas de victimas y la
informacién de los érganos de control sobre aspectos que podrian constituir
rezagos, retrocesos o bloqueos institucionales que ameriten retomar la
declaratoria del ECI*. En atencion a ello, la Sala analizara, primero, la
procedencia de la medida cautelar de suspension de la Resolucion 01668 de
2020. Luego, resolvera la solicitud de retomar la declaracion del ECI en
materia de participacion. Para esto Gltimo, la Sala dividird el examen de la
garantia del derecho a la participacion en tres escenarios; (i) en el marco de la
emergencia sanitaria derivada del COVID-19; (ii) durante el proceso de ajuste
del Protocolo de Participacion; vy, (iii) como consecuencia de las
modificaciones introducidas a este.

4. Finalmente, la Sala analizara la presunta ausencia de protocolos de
participacion étnicos advertida por los 6rganos de control. Lo anterior, en el
marco del seguimiento a las 6rdenes proferidas en el Auto 266 de 2017. Esto,
por cuanto el Auto 373 de 2016 advirtié que el levantamiento del ECI en
materia de participacion no constituia una limitante para abordar dicho
componente desde una perspectiva étnica’®.

Competencia de la Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T-025 de
2004 y su facultad para decretar medidas cautelares

5. La Corte mantiene la competencia para verificar el cumplimiento de las
ordenes estructurales proferidas en la Sentencia T-025 de 2004 y sus autos de
seguimiento, de conformidad con lo establecido en el articulo 27 del Decreto
2591 de 1991, En atencién a la magnitud de las falencias en la politica
publica dispuesta para la atencidn y proteccion de la poblacion desplazada, la
Sala Plena de esta Corporacion delegd en esta Sala Especial la verificacion del
cumplimiento de las érdenes dictadas y asegurar que las autoridades adopten
las medidas necesarias para garantizar el goce efectivo de los derechos de las
victimas de desplazamiento.

6. De conformidad con dicha competencia, esta Sala Especial ha adoptado
medidas cautelares en el marco del seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004
bajo dos presupuestos: (i) para prevenir un desbarajuste institucional®’; o, (ii)
para proteger distintos grupos dentro de la poblacion desplazada. Lo anterior,
con miras a prevenir un perjuicio irremediable como consecuencia de una

14 Por lo tanto, esta Sala no entrara a analizar todas las observaciones que realizaron los érganos de control a
la Resolucion 01668 de 2020 a simple titulo de comentarios o preocupaciones. El estudio que realizara se hara
en relacion con aquellas en donde por lo menos un érgano de control advirtié que existen situaciones que
podria representar un retroceso que amerite la declaratoria de inconstitucionalidad en la materia.

15 Auto 373 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Fundamento juridico 2.3.4.

16 Decreto 2591 de 1991. Articulo 27. Cumplimiento del fallo. “(...) En todo caso, el juez establecera los
demas efectos del fallo para el caso concreto y mantendra la competencia hasta que esté completamente
restablecido el derecho o eliminada las causas de la amenaza.”.

17 Auto del 03 de julio de 2012. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; reiterado en el Auto 487 de 2020. M.P.
Gloria Stella Ortiz Delgado.



eventual practica inconstitucional’® o un bloqueo institucional'®. En este
escenario, la Sala ha precisado que la adopcién de medidas cautelares debe: (i)
estar fundada en criterios de necesidad y urgencia; (ii) responder a una
decisién razonada, sopesada y proporcional a la situacion planteada; vy, (iii)
obedecer a la posible existencia de un blogueo institucional o préctica
inconstitucional®. Ello es asi por cuanto, la intervencion del juez de tutela en
las politicas publicas es excepcional y, responde a la grave afectacion de
derechos fundamentales por la presencia de fallas estructurales en la respuesta
institucional®.

7. Las facultades del juez de tutela para proferir medidas provisionales son un
referente relevante para comprender la competencia de la Sala en esta
materia??. Aquellas pueden implicar la suspension de la aplicacion de actos
administrativos?®. En tal escenario, este Tribunal ha precisado que la
procedencia de la medida cautelar esta condicionada a los siguientes tres
presupuestos: (i) que el juez pueda inferir, al menos prima facie, algin grado
de afectacion del derecho; (ii) que exista un alto grado de convencimiento de
qgue la amenaza de perjuicio irremediable es cierta y requiera de medidas
urgentes e impostergable; y, (iii) que la medida provisional no resulte
desproporcionada®.

8. Bajo ese entendido, se observa que los requisitos para decretar medidas
cautelares en sede de tutela son un referente para comprender la competencia
de la Sala en materia de medidas cautelares. Sin perjuicio de lo anterior, las
funciones de proteccion de los derechos fundamentales de la Sala Especial de
Seguimiento y del juez de tutela difieren, como lo anoto en su oportunidad la
Sentencia SU-092 de 2021%. La Sala busca conjurar las fallas estructurales
gue vulneran derechos fundamentales, mientras que el juez de tutela, en
principio, acude a remedios concretos. De alli que en sede de seguimiento se
requiera que exista la presuncién de una falla estructural. De lo contrario,
pueden tergiversarse los instrumentos de proteccion dispuestos por la
Constitucion.

18 Auto 222 de 2009. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; reiterado en el Auto 487 de 2020. M.P. Gloria Stella
Ortiz Delgado.

19 Auto 620 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; reiterado en el Auto 487 de 2020. M.P. Gloria Stella
Ortiz Delgado.

20 Cfr. Auto 487 de 2020. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. Fundamento juridico 14.

2L Cfr. Autos 385 de 2010 y 373 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

22 Cfr. Decreto 2591 de 1991. Articulo 7°. Medidas provisionales para proteger un derecho.

2 Al respecto, el Auto 555 de 2021. M.P. Paola Andrea Meneses Mosquera, ordend la suspension provisional
de los efectos de la Resolucion CIJR20-0202 de 27 de agosto de 2020 y la realizacion de las pruebas de
aptitudes programadas, en el marco de la revision de los expedientes T-8.252.659 y T-8.258.202; el Auto 343
de 2018. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, ordend la suspension como medida cautelar de los efectos de los
numerales segundo y tercero de la Resolucién 168 del 12 de junio de 2017 expedida por la Secretaria de
Seguridad de Medellin, en el marco de la revision del expediente T-6.690.507; el Auto 040 de 2015. M.P.
Martha Victoria Sachica Méndez, ordend la suspensién como medida cautelar de los efectos juridicos de las
resoluciones proferidas por el Director Regional y General del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, en
el marco de la revision del expediente de tutela T-4.614.580.

2 Cfr. Auto 680 de 2018. M.P. Diana Fajardo Rivera. Reiterado en los Autos 262 de 2019. M.P. Cristina
Pardo Schlesinger; 416 de 2020. M.P. Cristina Pardo Schlesinger; 555 de 2021. M.P. Paola Andrea Meneses
Mosquera, entre otros.

% Cfr. Sentencia SU-092 de 2021. M.P. Alberto Rojas Rios. Fundamento juridico 5.



Por tanto, la Sala Especial reitera que, excepcionalmente, puede proferir
medidas cautelares para la proteccion de los derechos de la poblacion en
situacion de desplazamiento forzado. Lo anterior, siempre que el peticionario
esté legitimado y cumpla con una carga argumentativa minima. En este ultimo
caso, el analisis que realiza esta Corporacion estd enfocado en identificar que:
(i) la medida resulte necesaria para evitar un perjuicio irremediable a dicho
grupo; (ii) responda a una decision razonada, sopesada y proporcional a la
situacion planteada; vy, (iii) se pueda inferir que dicho perjuicio pueda ser el
resultado de un bloqueo institucional o una préactica inconstitucional®.

9. Por otra parte, en relacion con el analisis de actos administrativos generales,
la jurisprudencia de esta Corporacion ha dicho que, por regla general, la
accién de tutela es improcedente para controvertir la legalidad o la
constitucionalidad de los actos administrativos de caracter general. Esto, en
cuanto esta accidn constitucional tiene una naturaleza residual y subsidiaria, lo
gue impone a los ciudadanos la carga razonable de acudir a los mecanismos
ordinarios dispuestos para tal fin, como seria ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo?’. No obstante, la jurisprudencia de esta
Corporacion reconoce que, excepcionalmente, es posible acudir al recurso de
amparo constitucional para controvertir la conformidad con la Constitucion de
actos administrativos: (i) como mecanismo de proteccion definitivo, cuando el
afectado no cuente con otros medios de defensa judicial o, aquellos estan
previstos pero, carecen de idoneidad o eficacia para proteger el derecho
fundamental amenazado; o, (i) como mecanismo transitorio para evitar la
consumacion de un perjuicio irremediable a un derecho fundamental?®,

9.1. Respecto al caracter irremediable del eventual perjuicio, esta Corporacion
ha precisado que el mismo debe: (i) ser inminente, es decir, que esta por
suceder y resulta incontenible; (ii) requerir la adopcion de medidas urgentes
para evitarlo o prevenirlo; (iii) ser grave, en relacion con el grado o impacto
de la afectacion del derecho; vy, (iv) las medidas de proteccion deben ser
impostergables?,

9.2. De acuerdo con lo anterior, en el marco del anélisis de medidas cautelares
que se relacionan con la suspensién de actos administrativos de caracter
general, los actores deben acreditar que se busca prevenir un perjuicio
irremediable. Igualmente, la Sala Especial debe verificar: (i) el caracter
irremediable del eventual perjuicio; (ii) su relacion con un eventual bloque
institucional o practica inconstitucional; y, (iii) en caso de ser necesario

% Autos 222 de 2009. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; y, 620 de 2017 y 148 de 2020. M.P. Gloria Stella Ortiz
Delgado; reiterados en el Auto 487 de 2020. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

27 Cfr. Sentencias T-992 de 2008. M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo; T-866 de 2009. M.P. Jorge Ivan Palacio
Palacio; T-030 de 2015. M.P. Maria Victoria Sachica Méndez, reiterada en la Sentencia T-260 de 2018. M.P.
Alejandro Linares Cantillo.

28 Cfr. Sentencias T-260 de 2018. M.P. Alejandro Linares Cantillo; T-119 de 2015. M.P. Gloria Stella Ortiz
Delgado; T-250 de 2015. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; T-317 de 2015. M.P. Maria Victoria Calle Correa,
entre otras.

25 Cfr. Sentencias T-467 de 2020. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; T-587 de 2015. M.P. Maria Victoria
Calle Correa; T-956 de 2014. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; T-1316 de 2001. M.P. Rodrigo Uprimny
Yepes, reiterada en la Sentencia T-1073 de 2007. M.P. Rodrigo Escobar Gil; entre otras.



decretar medidas para evitar aquel, asegurar que estas resulten proporcionales
a la situacion planteada.

Lo expuesto, sin perjuicio de las facultades de la Sala para analizar la politica
publica a la luz de los criterios constitucionales minimos, en el marco de la
evaluacion de la garantia efectiva de los derechos de la poblacion en situacion
de desplazamiento forzado. Esto, por cuando las medidas cautelares y la
valoracion de la respuesta ante el ECI son dos instituciones juridicas
diferentes que, en consecuencia, tienen distintas particularidades.

Parametros para retomar la declaratoria de inconstitucionalidad

10. La competencia de esta Sala Especial para retomar el seguimiento al
componente de participacion de la politica publica de desplazamiento forzado
esta sujeta a dos condiciones: (i) la constatacion de una vulneracion o amenaza
masiva o sistematica al derecho a la participacion de las victimas de
desplazamiento forzado y; (ii) dicha vulneracion o amenaza sea el resultado de
la presencia de blogueos institucionales o practicas inconstitucionales que
ameriten una nueva declaratoria de un estado de cosas inconstitucional. Estos
requisitos permiten acreditar la necesidad de proferir las ordenes requeridas
para conjurar un ECI®.

En otras palabras, las vulneraciones o amenazas al derecho a la participacion
efectiva de las victimas de desplazamiento forzado que amerita una
declaracion de estado de cosas inconstitucional deben revestir el caracter de
masiva o sistematica. Esta circunstancia justifica la intervencion excepcional
del juez constitucional en las politicas publicas, cuyo disefio y ejecucion son
del resorte de distintas ramas del Poder Plblico®!. Cuando, por el contrario, las
vulneraciones o amenazas al derecho resultan esporadicas, los mecanismos
ordinarios y habituales de proteccion de derechos fundamentales, tanto legales
como constitucionales, bastardn para conjurar la situacion advertida y no
sustenta la intervencion excepcional del juez constitucional en la politica
publica®.

Correlativamente, las vulneraciones o amenazas advertidas deben responder a
la presencia de bloqueos institucionales®® o practicas inconstitucionales®.

30 Al respecto, en el marco del seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004, esta Corporacion reiterd que,
conforme a la jurisprudencia constitucional, el estado de cosas inconstitucional cuenta con una serie de
caracteristicas especiales que denotan la necesidad de proferir remedios estructurales para asegurar la vigencia
de los derechos afectas. Asi, dentro de estas caracteristicas, se encuentran: (i) el tipo y nimero de derechos
amenazados 0 violados, que denotan una vulneracion simultanea de varios derechos constitucionales, en
contraposicion a una vulneracién ocasional o esporadica y; (ii) el origen de la vulneracion de los derechos,
pues debe tratarse de problemas de tipo sistémico. Corte Constitucional. Auto 385 de 2010. M.P. Luis Ernesto
Vargas Silva. Fundamento 11.

3L Auto 373 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Consideracion 1.4.

32 Sentencia T-762 de 2015. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. Fundamento juridico 117.

33 Esta Corporacion abordd las caracteristicas de los bloqueos institucionales en el Auto 373 de 2016. En este,
especificd que un bloqueo institucional se presenta cuando existe un profundo grado de desarticulacién o de
falta de coordinacion entre las entidades encargadas de la politica de desplazamiento forzado, o cuando la
apropiacién presupuestal de estas resulta insuficiente para cumplir con sus obligaciones legales y
constitucionales. Cfr. Auto 373 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.



Aguellas son las que determinan el caracter estructural de la problematica que
requiere la intervencion del juez de tutela®. La ausencia de falencias
estructurales implica que las vulneraciones y amenazas a los derechos
fundamentales identificados pueden solventarse por medio de 6rdenes simples
o complejas -no estructurales- y que no requieren la intervencién de esta Sala,
porque pueden adoptarse directamente por las autoridades competentes.

11. En definitiva, la confluencia de la masividad o sistematicidad de la
vulneracién o amenaza de derechos fundamentales, junto a la presencia de
fallas estructurales, justifica la intervencion excepcional de la Corte en la
politica publica de desplazamiento forzado. Por lo tanto, son estas mismas
condiciones las que ameritan retomar la competencia por parte de esta Sala
para analizar el componente de participacion.

12. No obstante, esta Sala precisa que el levantamiento de la declaratoria del
estado de cosas inconstitucional en materia de participacion no comprendi6 su
superacién para los pueblos y comunidades indigenas. Esto es, el Auto 373 de
2016 declaro superado el ECI frente al componente de participacion al
considerar que la poblacion desplazada contaba con un esquema robusto de
participacion, pero aclaré que esta decision no constituia un limite para
analizar la garantia del derecho desde una perspectiva étnica®. Por lo anterior,
el estudio de la presunta ausencia de protocolos de participacion étnicos no
requiere de la retoma de la declaratoria del ECI en la materia, porque respecto
de ellos no se habia levantado.

Analisis de la solicitud de suspension de la Resolucion 01668 de 2020

13. Esta seccion tiene por objeto analizar la procedencia de la solicitud de
suspension de la Resolucion 01668 de 2020 pretendida por las mesas de
participacion en las comunicaciones remitidas a esta Sala®’. En su momento, el
Auto 006 de 2021 indicé que, por regla general, no procede el decreto de
medidas cautelares en el marco del seguimiento, porque aquellas deben
promoverse a través de los mecanismos judiciales ordinarios, como seria el
caso de las acciones en la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.
Luego, las mesas de participacion reiteraron su peticion y presentaron nuevos

34 Esta Corporacion abordd las caracteristicas de las practicas inconstitucionales en el Auto 373 de 2016. En
este, especificd que una préactica inconstitucional se presenta cuando el accionar administrativo somete a
sectores de poblacion desplazada a un déficit de proteccion injustificado. Cfr. Auto 373 de 2016. M.P. Luis
Ernesto Vargas Silva.

35 Al respecto: Auto 548 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; Auto 693 de 2017. M.P. Carlos Bernal
Pulido; Sentencia T-267 de 2018. M.P. Carlos Bernal Pulido; Sentencia SU-092 de 2021. M.P. Alberto Rojas
Rios.

3 Al respecto, la mencionada providencia preciso: “Finalmente, la Sala debe aclarar que el levantamiento del
ECI en este componente [participacion], no contraria las conclusiones a las que se llegd en los demés temas
analizados, como es el caso de los retornos y las reubicaciones, ni se convierte en una limitante para
abordarlo, en su debida oportunidad, desde una perspectiva diferencial étnica.” Auto 373 de 2016. M.P. Luis
Ernesto Vargas Silva. Fundamento juridico 2.3.4.

37 Solicitud contenida en las comunicaciones que fueron allegadas durante el mes de enero de 2021 a través
del correo electrénico de la Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004, por parte de distintas
mesas municipales, departamentales y Distritales de participacion, al igual que la mesa nacional de
participacién y organizaciones de victimas, con idénticos hechos y pretensiones. También, comprende el
documento presentado el 25 de marzo de 2021, que reitera y complementa la peticion anterior.
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argumentos para justificarla. En efecto, manifestaron que la informacién
allegada por los organismos de control en respuesta a la providencia referida
evidenciaba la necesidad de esta medida para evitar la vulneracién del derecho
a la participacion en el marco de la crisis sanitaria derivada del COVID-19.
Adicionalmente, consideraron que esto guardaba relacion con los presuntos
rezagos en materia de participacion que ameritaban retomar la declaratoria del
ECI en la materia®,

La Corte ha adoptado medidas provisionales mientras se adopta una decision
definitiva en el asunto puesto en conocimiento, para evitar la vulneracion
efectiva de los derechos fundamentales®®. Lo anterior, sin que pueda
considerarse un prejuzgamiento del caso objeto de estudio. Por tanto, la Sala
advierte que, excepcionalmente, puede decretar medidas cautelares para
proteger derechos fundamentales sobre componentes en los cuales ha
levantado el ECI. Esto, siempre que se advierta la posible configuracion de un
perjuicio y que este se derive de la existencia de una presunta préactica
inconstitucional o bloqueo institucional, tal y como se desarrollé previamente
por esta providencia. En este escenario, el estudio de la procedencia de la
medida cautelar no depende, por la misma naturaleza de la medida, de la
decisién de retomar la declaratoria de inconstitucionalidad en la materia.

En esta oportunidad, la Sala considera que esta habilitada para proferir un
pronunciamiento de fondo sobre la medida cautelar solicitada. Lo anterior, en
el entendido de que: (i) fue presentada por la mesa nacional de participacion,
quien tiene legitimacion por servir de instancia valida de interlocucion de las
victimas®, incluida la poblacién desplazada; y, (ii) contiene una carga
argumentativa minima sobre la supuesta afectacion de derechos
fundamentales, la posible configuracion de un perjuicio irremediable y la
presunta existencia de bloqueos institucionales o practicas inconstitucionales.

14. El paragrafo del articulo 7° de la Resolucion 01668 de 2020 introdujo la
implementacion del voto electrénico y el voto remoto*!. Con base en lo
anterior, las mesas de participacion solicitaron a esta Corporacion adoptar
medidas para ordenar que no se realicen las elecciones virtuales o remotas

38 Comunicacion allegada via correo electrénico el 25 de marzo de 2021.

3 Cfr. Auto 110 de 2020. M.P. Diana Fajardo Rivera, Cristina Pardo Schlesinger y José Fernando Retes
Cuartas; Auto 408 de 2019. M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo; Auto 312 de 2018. M.P. Luis Guillermo
Guerrero Pérez, entre otros.

40 Decreto 1084 de 2015. Articulo 2.2.9.3.6 y Resolucién 01668 de 2020. Articulo 9.

4L El articulo 7° de la Resolucion 01668 del 30 de diciembre de 2020 dispone: Articulo 7. Espacios de
Participacion Presencial y Virtual. Los espacios de participacion efectiva de victimas por regla general se
desarrollaran de manera presencial; excepcionalmente se realizaran a través de medios virtuales, cuando
surjan situaciones de fuerza mayor o caso fortuito plenamente probadas que imposibiliten el desarrollo de
los mismos de manera presencial.

La entidad del SNARIV o el ente territorial que considere necesario convocar la realizacion de un espacio de
participacion por medios virtuales, deberd garantizar los recursos técnicos, logisticos y presupuestales que
permitan el desarrollo de dichos espacios, dentro de los criterios de calidad, efectividad, eficiencia, garantias
e incidencia que ameritan.

Paragrafo. Sin perjuicio de lo anterior, para todas las jornadas de elecciéon que desarrolla el presente
protocolo, se podra implementar el voto electronico, voto remoto y/o el uso de medios electronicos o
informéticos o el mecanismo virtual que asegure agilidad, participacidn, transparencia, eficiencia y eficacia,
en todas las votaciones.
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contempladas en el paragrafo referido, porque consideran que estos
mecanismos no estan suficientemente reglamentados*.

Los dérganos de control no solicitaron la suspension de la Resolucion 01668 de
2020. La Procuraduria General de la Nacion considerd que esa decision debia
analizarse en el marco de los mecanismos judiciales ordinarios previstos para
ello®®. Igualmente, manifestd que los vacios reglamentarios aducidos por las
mesas de participacion fueron subsanados por medio de la Resolucién 00066
de 20214,

El Gobierno Nacional, por su parte, expuso que la inclusién de nuevos
mecanismos de votacion obedece a criterios de excepcionalidad en su
aplicacion, pues esta alternativa responde a la declaracion de emergencia
sanitaria con ocasién de la pandemia generada por el COVID-19 y la
incertidumbre sobre su permanencia en el tiempo. A su juicio, esta situacion
de sanidad condujo a la necesidad de incluir la posibilidad de formas de
participacion y de eleccion en escenarios virtuales. En tal sentido, solo podran
implementarse en situaciones que imposibiliten el desarrollo normal de las
jornadas de eleccion.

De acuerdo con lo anterior, la Unidad para las Victimas precisé que estos
mecanismos se aplicarian de manera excepcional, ante circunstancias de
fuerza mayor o caso fortuito plenamente probadas, con la finalidad de
garantizar la incidencia y representacion de las victimas y sus organizaciones
en los escenarios de participacion®.

15. Asi las cosas, esta Sala Especial encuentra que no se cumplen los
requisitos necesarios para la adopcion de la medida cautelar que solicitaron las
mesas de participacion efectiva de victimas. Esto, en cuanto el eventual
perjuicio que se busca evitar no adquiere el caracter irremediable exigido por
la jurisprudencia constitucional. Por tanto, esta Sala no puede relevar los
mecanismos ordinarios de defensa judicial ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo. Los jueces ordinarios y especializados pueden
suspender los efectos de los actos administrativos en el marco de una medida
cautelar, como se advirtié en el Auto 006 de 2021, a esa conclusion se llega
con base en los siguientes argumentos:

42 Comunicaciones allegadas a través del correo electronico de la Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia
T-025 de 2004 por parte de distintas mesas municipales, departamentales y Distritales de participacion, al
igual que la mesa nacional de participacion y organizaciones de victimas, entre los dias 15 a 21 de enero de
2021.

43 Procuraduria General de la Nacion. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021) Pag. 12.

4 Procuraduria General de la Nacién. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021) P4ag. 10.

45 Unidad para las Victimas. Informe Unico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). P4gs. 11 a 12.
46 Auto 006 de 2021. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. En este, la Sala sefial6 que las mesas de participacion
contaban con mecanismos judiciales por medio de los cuales promover la defensa de sus derechos. Por
ejemplo, el medio de control de nulidad simple ante los jueces de lo contencioso administrativo, quienes se
encuentran facultados para suspender los efectos de los actos administrativos en el marco de una medida
cautelar.
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La medida cautelar solicitada no responde a un perjuicio irremediable, como
lo exige la jurisprudencia constitucional en la materia. En efecto, esta
Corporacién ha reiterado que la existencia de este tipo de perjuicios requiere
gue sea, entre otras, inminente. Esto es, el menoscabo que se pretende evitar
por medio de la medida cautelar ordenada debe estar proximo a suceder y
contar con un grado considerable de certeza frente a su ocurrencia®’.

Asi, el articulo 7° del Protocolo de Participacion reguld los espacios de
participacion efectiva de victimas. Para ello, dispuso como regla general que
estos se desarrollaran de manera presencial y, solo excepcionalmente, se
realizaran a través de medios virtuales. De manera analoga, el paragrafo del
articulo referido determindé que las jornadas de eleccion previstas en el
Protocolo de Participacion podrian implementar el voto electronico o remoto.
Lo anterior, igualmente, en casos excepcionales. En ese sentido, tanto el
desarrollo virtual de los espacios de participacion como la realizacion de
votaciones virtuales o remotas pueden realizarse Unicamente cuando las
circunstancias de fuerza mayor o caso fortuito imposibiliten el desarrollo
presencial de estas, tal y como lo explicé la Unidad para las Victimas en su
informe®®,

16. Bajo ese entendido, esta Sala no encuentra que exista certeza de la
presunta vulneracion del derecho a la participacion por la implementacion de
medios virtuales en las sesiones y votaciones en las que participan las
victimas, con caracter excepcional. Lo anterior, porque dicha circunstancia
esta condicionada a que se demuestre la imposibilidad de realizar las
elecciones de manera presencial y, en dado caso, las entidades nacionales o
locales cuentan con la obligacion de garantizar los recursos técnicos,
logisticos y presupuestales que permitan el adecuado desarrollo del espacio;
conforme a lo dispuesto en el inciso segundo del mismo articulo. La Sala
precisa que la garantia de la participacion efectiva, cuando las circunstancias
excepcionales justifiquen su materializacion por medios virtuales, debe dar
aplicacion adecuada de los principios de subsidiariedad, concurrencia y
complementariedad entre las entidades del orden nacional y territorial*°.

Por lo tanto, la inminencia del perjuicio irremediable resulta hipotética, pues
supone que se configuraran las causales de fuerza mayor o caso fortuito que
habilitan la realizacidn virtual de los espacios y elecciones previstas en el
articulo 7° del Protocolo de Participacion.

17. Igualmente, esta Sala encuentra que tampoco se acredité la necesidad de
adoptar medidas urgentes para evitar el eventual perjuicio, ni que estas
medidas resultaran impostergables. Lo anterior, por cuanto existe una relacion
directa entre la inminencia del perjuicio y la necesidad urgente de adoptar las
medidas impostergables. Asi, mientras la inminencia del dafio alude a la

47 Cfr. Sentencia T-225 de 1993. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa; Sentencia T-451 de 2010. M.P. Humberto
Antonio Sierra Porto; Sentencia T-318 de 2017. M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo, entre otras.

48 Unidad para las Victimas. Informe Gnico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). Pag. 12.

49 Cfr. Decreto 2460 de 2015.

13



certeza y prontitud de este, la urgencia y el caracter impostergable de las
medidas refiere a la respuesta proporcionada en la celeridad de aquella®. Por
tanto, el caracter incierto del eventual perjuicio alegado resta urgencia a las
medidas requeridas.

18. La jurisprudencia de esta Corporacion ha reiterado que el perjuicio
irremediable exige la concurrencia de los elementos que la configuran®. Por
lo anterior, ante la ausencia de las condiciones exigidas para adoptar medidas
cautelares, esta Sala negaré la solicitud de suspension de la Resolucion 01668
de 2020.

Analisis de la solicitud de retomar la declaraciéon del Estado de Cosas
Inconstitucional en materia de participacion

19. Esta seccion tiene por objeto resolver la procedencia de la solicitud de
retomar la declaracion del ECI en materia de participacion. Asi, la Sala
analizara este aspecto a partir de las observaciones realizadas por los 6rganos
de control y la Mesa Nacional de Participacién sobre circunstancias que
podrian constituir rezagos, retrocesos o blogueos institucionales que ameriten
retomar el seguimiento. Para ello, dividira el analisis de estos en tres
escenarios; (i) en el marco de la emergencia sanitaria derivada del COVID-19;
(ii) durante el proceso de ajuste del Protocolo de Participacion; y, (iii) como
consecuencia de las modificaciones introducidas a este.

Examen de la idoneidad en las condiciones del ejercicio deliberativo como
consecuencia de la emergencia sanitaria derivada del COVID-19

20. El 17 de marzo de 2020, el Presidente de la Republica declaré el Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio Nacional
como consecuencia del brote del nuevo coronavirus COVID-19%2. Conforme a
ello, ordend diversas medidas para la contencion de su propagacion. Entre
ellas, el aislamiento preventivo durante el afio 20203,

Las mesas de participacion efectiva de victimas manifestaron que su derecho a
la participacion se habia visto limitado como consecuencia del confinamiento
derivado de la emergencia sanitaria®*. Esto es, las actividades de participacion
ordinarias, por medio de las cuales ejercian este derecho las mesas, se vieron
afectadas con motivo de las normas de aislamiento adoptadas para contener la
propagacion del COVID-19.

50 Cfr. Sentencia T-227 de 2010. M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo. Fundamento juridico 2.1.

5L Cfr. Sentencias T-554 y T-425 de 2019. M.P. Carlos Bernal Pulido; T-306 de 2014 y T-228 de 2012. M.P.
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo; T-655 de 2002. M.P. Jaime Cordoba Trivifio; entre otras.

52 Cfr. Decreto 417 del 17 de marzo de 2020.

53 Cfr. Decretos 457 del 22 de marzo, 749 del 28 de mayo y 1168 del 25 de agosto de 2020, entre otros.

54 Comunicaciones allegadas a través del correo electrénico de la Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia
T-025 de 2004 por parte de distintas mesas municipales, departamentales y Distritales de participacion, al
igual que la mesa nacional de participacion y organizaciones de victimas, entre los dias 15 a 21 de enero de
2021.
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21. Por lo anterior, esta Sala debera analizar si las presuntas limitaciones a la
participacion derivadas de las normas sanitarias dirigidas a contener la
propagacion del COVID-19, constituyen una vulneracion masiva y sistematica
del derecho a la participacion de la poblacién desplazada. Para ello, evaluara
las gestiones del Gobierno para garantizar la continuidad del goce efectivo del
derecho en el marco de la pandemia.

Al respecto, la Defensoria del Pueblo presentd una lista de los distintos
espacios de participacion que se dieron en el marco de la modificacion del
Protocolo de Participacion durante el afio 2020. Estos fueron: (i) la realizacién
de la reunion de la comision de impulso de la Mesa Nacional a la reforma del
Protocolo realizada el 15 y 16 de septiembre®; (ii) la sesién semipresencial
con integrantes de la Mesa Nacion de Victimas realizada los dias 18, 19 y 20
de noviembre; y, (iii) la sesion semipresencial realizada el 3, 4 y 5 de
diciembre en Cucuta®. La Procuraduria General de la Nacién, por su parte,
coincidi6 con las mesas de participacion en que las actividades de
participacion, como las demés actividades de la vida cotidiana, se pudieron
ver afectadas por la pandemia. Sin embargo, considerd que la Unidad para las
Victimas realizd esfuerzos importantes para asegurar la participacion de las
victimas, por medio de escenarios virtuales y mixtos, asi como con apoyos
para la materializacién del derecho®’. La Contraloria General de la Republica,
a su vez, valoro positivamente el otorgamiento de garantias por parte de la
Unidad para las Victimas en el ejercicio de la participacion en medio de la
pandemia. No obstante, resaltd que resultaba necesario mejorarlas®®.

El Gobierno Nacional, por su parte, manifestd que propicié espacios de
interlocucion 'y aclaracién, tanto con la Mesa Nacional como con
representantes de las victimas en las instancias municipales, departamentales y
distritales. Como muestra de lo anterior, refirio: (i) la implementacion de la
estrategia denominada “Talleres Subregionales” del 11 y 12 de agosto de
2020. En él, participaron 26 representantes de la Mesa Nacional, 40
representantes de las mesas departamentales y del Distrito Capital, 63
representantes de las mesas municipales, 2 delegados de Organizaciones
Defensoras de Victimas (en adelante “ODV”), 1 delegado indigena, 1
delegado afro y 1 delegado de victimas en el exterior; y, (ii) la realizacion de
la sesion extraordinaria del plenario de la mesa nacional durante los dias 25,
26 y 31 de agosto de 2020°°.

22. Con miras a analizar la garantia de las condiciones deliberativas en el
marco de la emergencia sanitaria derivada del COVID-19, la Sala reiterara la
obligacion de continuidad de la respuesta institucional a partir de la
adaptacion y flexibilidad de las medidas.

%5 La Defensoria del Pueblo, en su informe, no especifico si la mencionada reunién se adelanté de manera
presencial, semi-presencial o virtual. Defensoria del Pueblo. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021
(marzo de 2021). Pags. 2 a 4.

% Defensoria del Pueblo. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021). Pags. 2 a 4.

57 Procuraduria General de la Nacién. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021) Pég. 8.

%8 Contraloria General de la Nacién. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (abril de 2021). Pag. 22.

%9 Unidad para las Victimas. Informe Unico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). P4gs. 2 a 4.
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23. Los Autos 149 de 2020 y 811 de 2021 advirtieron que la poblacién
desplazada afronta un riesgo diferenciado y desproporcionado en el contexto
de la emergencia sanitaria generada por el COVID-19%. Este (ltimo, en
particular, valoro la continuidad de las medidas previstas en la politica publica
de atencion y asistencia a la poblacion desplazada, con fundamento en la
adaptacion y flexibilizacion de aquellas®:.

En ese sentido, la pandemia constituyd, en su momento, un hecho
sobreviniente, repentino e inesperado que afecté de manera grave y abrupta la
capacidad del Estado para atender a sus obligaciones. No obstante, la
proteccion de los derechos impone al Estado la obligacién de generar
alternativas y disefiar estrategias que permitan superar los obstaculos que la
emergencia sanitaria plantea en la garantia de los derechos. Ademas, aquellas
deben concretar soluciones progresivamente mas efectivas en el goce del
derecho con el transcurrir del tiempo. En otras palabras, el Estado debe
flexibilizar y adaptar las estrategias y medidas dispuestas en su politica de
atencién con miras a asegurar la continuidad de esta, tal y como lo dispuso
esta Corporacion®?,

24. En ese sentido, los informes allegados a esta Sala evidencian que el
Gobierno Nacional desplegd esfuerzos sustanciales y efectivos con miras a
garantizar la continuidad e idoneidad de las condiciones del ejercicio
deliberativo de las mesas de participacion efectiva de victimas en el proceso
de ajuste al Protocolo de Participacion Efectiva.

De esta forma, la Sala encuentra que el Gobierno Nacional flexibilizé y adaptd
las medidas de participacién con miras a dar continuidad a la labor de las
mesas. Lo anterior fue reconocido por los 6rganos de control, quienes
destacaron la realizacion de sesiones virtuales y mixtas. Los cambios en las
dindmicas de las mesas como consecuencia de la emergencia sanitaria
derivada del COVID-19 no perjudicaron las condiciones de su ejercicio
deliberativo. Lo anterior, en buena medida, gracias a la diligencia exhibida por
la Unidad para las Victimas, la cual garantizd espacios adecuados para el
debate a los ajustes al Protocolo de Participacion Efectiva en el marco de la
emergencia sanitaria. Por el contrario, estas acciones no tenian por propoésito
obstaculizar la participacion de las victimas, sino que, tenian como objetivo

80 Puntualmente, el Auto 149 de 2020 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado) exhorté al Gobierno Nacional para
que, en el marco de las medidas adoptadas para conjurar los efectos de la pandemia generada por el COVID-
19, garantice: (i) el respeto al deber de distincion entre las medidas de politica social, de atencion humanitaria
y de reparacion; y (ii) el derecho a la igualdad material y no discriminacién de la poblacién desplazada en el
acceso a la oferta estatal destinada a menguar los efectos de la emergencia sanitaria. Igualmente, el Auto 811
de 2021 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado) advirti6 la interrelacion entre el recrudecimiento de la violencia 'y
el conflicto, particularmente en zonas con crisis humanitarias recurrentes, y la emergencia sanitaria generada
por el COVID-19. En ese sentido, advirtié que la emergencia sanitaria, por un lado, invisibiliz6 la gravedad
de las emergencias humanitarias que se presentaron en los afios 2020 y 2021 y, por otro lado, derivé en la
ausencia de una respuesta institucional adecuada, justificada en la pandemia.

61 Cfr. Auto 811 de 2021. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

62 Cfr. Auto 811 de 2021. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado
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garantizarla en el marco de la pandemia y las medidas sanitarias adoptadas por
el Gobierno®,

25. Por lo anterior, la Sala resolvera abstenerse de retomar la declaratoria de
inconstitucionalidad en la materia, como consecuencia del impacto de la
emergencia sanitaria en las condiciones del ejercicio deliberativo.

Examen de la garantia al derecho a la participacion efectiva en el proceso
de ajuste al Protocolo de Participacion Efectiva de Victimas

26. Las mesas de participacion efectiva de victimas manifestaron que la
Unidad para las Victimas vulnerd su derecho a la participacion en el proceso
de ajuste del Protocolo de Participacién®. Concretamente, identificaron dos
escenarios donde manifiestan se desconocid su derecho: (i) la insuficiente
publicidad de modificaciones al Protocolo de Participacion; y, (ii) la presunta
inobservancia de las recomendaciones y propuestas realizadas por las mesas
de participacion. El siguiente acépite tiene por objeto resolver si las presuntas
vulneraciones al derecho a la participacién en el proceso de ajuste del
Protocolo de Participacion ameritan la retoma de la declaracion de un estado
de cosas inconstitucional en la materia. Para ello, esta Sala analizara la
garantia del derecho a la participacion en cada uno de los escenarios
advertidos, a la luz de los criterios de idoneidad en las condiciones del
ejercicio deliberativo y el grado de incidencia de la participacion de las
victimas.

(i) La idoneidad en las condiciones del ejercicio deliberativo relacionado
con la publicidad de las modificaciones realizadas al Protocolo

27. El proceso de ajuste al Protocolo de Participacion inicio en el afio 2018.
En aquel momento, la Unidad para las Victimas recibié propuestas
provenientes de las mesas de participacion, organizaciones de victimas,
entidades estatales, entes territoriales, érganos de control, entre otros®®. El 20
de noviembre de 2020, la Unidad publicé el proyecto de acto administrativo
hasta el 4 de diciembre del mismo afio. Lo anterior, para la presentacion de
observaciones al mismo®. Como resultado, dicha entidad publicé una segunda
version del proyecto el 22 de diciembre de 2020, hasta el 28 de diciembre de
la misma anualidad®’. Las mesas de participacion advirtieron la inclusion de
articulos no concertados en el segundo proyecto de Protocolo de Participacién

83 Cfr. Decreto Legislativo 491 de marzo de 2020. Por medio del cual se adoptaron medidas de urgencia para
garantizar la atencion y la prestacion de los servicios por parte de las autoridades publicas y los particulares
que cumplen funciones publicas y se toman medidas de proteccion laboral y de los contratistas de prestacion
de servicios de las entidades publicas, en el marco del Estado de Emergencia Econdémica, Social y Ecoldgica.
64 Comunicaciones allegadas a través del correo electronico de la Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia
T-025 de 2004 por parte de distintas mesas municipales, departamentales y Distritales de participacion, al
igual que la mesa nacional de participacion y organizaciones de victimas, entre los dias 15 a 21 de enero de
2021.

8 Unidad para las Victimas. Informe Gnico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). Pag. 2.

% Unidad para las Victimas. Informe Gnico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). Pag. 3.

57 Unidad para las Victimas. Informe Unico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). Pags. 3 a 4.
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y enviaron comentarios y propuestas a este el 28 de diciembre del 2020%,. En
particular, la Contraloria General de la Nacion reporto 68 observaciones de las
mesas al segundo proyecto de Protocolo de Participacion®®.

28. Las mesas de participacion manifestaron que su derecho a la participacion
se vulneré como consecuencia del reducido periodo dispuesto para presentar
sus observaciones sobre las modificaciones realizadas al segundo proyecto del
Protocolo de Participacion™. Este fue de tan solo seis dias calendario, si se
cuenta el dia de la publicacion™.

Al respecto, la Contraloria General de la Republica llamd la atencion sobre el
reducido periodo dispuesto por la Unidad para recibir observaciones del
segundo proyecto’®. En igual sentido, la Defensoria del Pueblo advirtié que
dicha situacion afecté la garantia del acceso a la informacion y, en
consecuencia, la labor de incidencia de las mesas en la modificacion del
Protocolo de Participacion’. Esto, como lo destacé la Procuraduria, se
encuentra reflejado en las dificultades para analizar modificaciones
particularmente relevantes’, como lo fue la introduccién del voto
electronico™. No obstante, en opinion de la Contraloria General de la
Republica y de la Procuraduria General de la Nacion, el proceso de
modificacion del Protocolo de Participacién se tratd de un proceso incluyente
en el que el Gobierno Nacional facilit6 la participacion de las victimas™.

En lo que respecta a los términos previstos para la publicacién de los dos
proyectos de acto administrativo, el Gobierno Nacional manifesto que estos se
ejecutaron de conformidad con los procedimientos y lineamientos de la
Circular 002 del 03 de enero de 2020, al igual que los parametros y términos
establecidos por el Decreto 1081 de 2015 y la Resolucion 01623 de 20177,

En cuanto a la inclusion del paragrafo referido, el Gobierno Nacional
manifestd que esta se sustentd en dos motivos. En primer lugar, como
consecuencia de la primera publicacion realizada del proyecto de Protocolo, el
Departamento de Cundinamarca realiz6 una observacién en la que indagaba
por la posibilidad de adelantar los procesos electorales de las mesas de

% Comunicaciones allegadas a través del correo electronico de la Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia
T-025 de 2004 por parte de distintas mesas municipales, departamentales y Distritales de participacion, al
igual que la mesa nacional de participacion y organizaciones de victimas, entre los dias 15 a 21 de enero de
2021.

8 Contraloria General de la Nacion. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (abril de 2021). Pags. 4 a 5.

0 El primer proyecto de modificacion del Protocolo de Participacion se publicé entre el 20 de noviembre y el
4 de diciembre de 2020.

L Comunicaciones allegadas a través del correo electrénico de la Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia
T-025 de 2004 por parte de distintas mesas municipales, departamentales y Distritales de participacion, al
igual que la mesa nacional de participacion y organizaciones de victimas, entre los dias 15 a 21 de enero de
2021.

72 Contraloria General de la Nacion. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (abril de 2021). P4g. 6.

73 Defensorfa del Pueblo. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021). Pag. 5.

™ Procuraduria General de la Nacién. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021) Pég. 7.

5 Articulo 7 de la Resolucion 001668 de 2020.

76 Cfr. Contraloria General de la Nacion. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (abril de 2021). Pag. 6 y
Procuraduria General de la Nacién. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021) Pag. 8.

" Unidad para las Victimas. Informe Unico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). Pag. 4.
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participacion a través de medios tecnoldgicos, dada la situacion de emergencia
sanitaria’®. En segundo lugar, la norma responde a las consideraciones que
fundamentaron las medidas de urgencia adoptadas para garantizar la
prestacion de los servicios por parte de las autoridades y las medidas de
proteccion de quienes prestan estos, adoptadas por medio del Decreto
Legislativo 491 de 20207°.

29. Por lo anterior, esta Sala analizara si los reparos presentados en relacion
con el término de publicidad dispuesto constituyen un problema estructural
que requiera de la intervencién de esta Sala, en el marco de sus competencias,
para evitar la vulneracion masiva y sistematica de los derechos de la poblacion
desplazada. Para ello, reiterara brevemente lo manifestado por esta
Corporacién en relacion con los criterios de valoracion utilizados a lo largo
del seguimiento respecto al componente de participacion. Particularmente, en
lo relacionado con la publicidad de la informacion y su correspondencia con
las condiciones adecuadas para el ejercicio del derecho a la participacion.
Esto, dado que resultan pertinentes para el analisis que adelantard a
continuacion.

30. Esta Corte ha manifestado que el acceso a la informacién se encuentra
ligado a la garantia de la idoneidad en las condiciones del ejercicio
deliberativo de las victimas. Conforme a ello, ha advertido que el goce
efectivo al derecho a participar supone: (i) conocer el contenido de las
decisiones que se van a debatir; (ii) que permita expresar las opiniones en
relacion con estas®; y, (iii) esta informacion debe darse a conocer de manera
oportuna®. En ese sentido, las condiciones deliberativas idéneas suponen
contar con informacién suficiente y oportuna que nutra el ejercicio
participativo. De esta manera, las discusiones deben garantizarse con un
conocimiento adecuado de la materia objeto de debate y, no limitarse a un
ejercicio vacio de validacion de propuestas unilaterales.

31. Ahora bien, en lo que respecta al escenario expuesto por las mesas de
participacion y los 6rganos de control, esta Sala no encuentra que el reproche
al término de publicidad del segundo proyecto de Protocolo sea suficiente para
retomar la declaratoria de estado inconstitucional en materia de participacion.
No corresponde a esta Sala valorar la legalidad del término de publicacion,
pues esto es competencia de otra autoridad judicial. A esta Sala corresponde
unicamente evaluar si la eventual vulneracion del derecho reviste las
caracteristicas de ser sistematico y consecuencia de un bloqueo institucional o
una préactica inconstitucional.

Asi, la conducta censurada por las mesas de participacion resulto esporadica,
puesto que el término de publicidad criticado se presentd Unicamente en
relacion con el periodo de observaciones previsto para el segundo proyecto de

8 Unidad para las Victimas. Informe Gnico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). Pags. 11 a 12.
8 Unidad para las Victimas. Informe Gnico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). Pags. 12 a 13.
80 Auto 383 de 2010. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Fundamento juridico 7.

81 Auto 219 de 2011. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Fundamentos juridicos 248 a 249.
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acto administrativo. Esto es, la conducta reprochada carece la sistematicidad
que caracteriza el Estado de Cosas Inconstitucional. Tampoco identifica esta
Sala una préctica inconstitucional que invisibilice a un sector de la poblacion
desplazada o un trato discriminatorio en el accionar del Gobierno Nacional, ni
un grado profundo de desarticulacion entre las entidades encargadas de
garantizar la participacion efectiva de las victimas compatible con la presencia
de un bloqueo institucional. La ausencia de estos elementos permite inferir
que la situacion advertida no requiere la intervencion excepcional de esta Sala
para ser remediada.

32. Por lo anterior, la Sala resolvera abstenerse de retomar la declaratoria de
inconstitucionalidad en materia de participacion, como consecuencia de la
presunta ausencia de garantias en las condiciones del ejercicio deliberativo
relacionado con la publicidad de las modificaciones realizadas al Protocolo de
Participacion.

(i) La incidencia de las observaciones y opiniones expresadas por las
victimas como consecuencia de la inobservancia de algunas de las
recomendaciones y propuestas realizadas

33. Las mesas de participacion efectiva de victimas consideran que la Unidad
para las Victimas vulnero su derecho a la participacion efectiva al desconocer
la valoracién e incorporacion de las propuestas, observaciones y sugerencias
realizadas por la sociedad civil respecto a la modificacién del Protocolo®,
Para las mesas, la accion del Gobierno Nacional fue “arbitraria e impositiva”
al publicar el proyecto final de Protocolo sin incorporar las recomendaciones y
observaciones realizadas®.

Al respecto, tanto la Procuraduria General de la Nacion® como la Defensoria
del Pueblo® y la Contraloria General de la Republica® afirmaron que la
Unidad para las Victimas si respondio cada una de las observaciones
presentadas en el proceso de modificacion del protocolo, incluso aprobo
parcial o totalmente de un porcentaje de estas®’.

El Gobierno Nacional, por su parte, reportd 252 observaciones por parte de las
mesas, las cuales fueron resueltas de conformidad con los procedimientos y

82 Comunicaciones allegadas a través del correo electrénico de la Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia
T-025 de 2004 por parte de distintas mesas municipales, departamentales y Distritales de participacion, al
igual que la mesa nacional de participacion y organizaciones de victimas, entre los dias 15 a 21 de enero de
2021.

83 Citado en: Procuraduria General de la Nacidn. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021)
Pag. 4.

8 Procuraduria General de la Nacion. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021) Pag. 7.

8 Defensorfa del Pueblo. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021). Pag. 4.

8 Contraloria General de la Nacién. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (abril de 2021). Pag. 6.

87 La Contraloria General de la Nacion considera que se presentaron inconsistencias entre el porcentaje de
observaciones aceptadas que report6 el Gobierno Nacional en el informe presentado a los 6rganos de control,
y aquellas efectivamente aceptadas conforme a las matrices remitidas. Cfr. Contraloria General de la Nacién.
Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (abril de 2021). P4g. 5
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lineamientos internos®. En tal virtud, presentdé un documento en el cual
relaciond cada una de las solicitudes y la respuesta dada a cada una de ellas®.

34. Para determinar si existio una vulneracion al derecho a la participacion de
las victimas, como consecuencia de un desconocimiento de la incidencia de
sus observaciones, esta Sala reiterard brevemente su jurisprudencia en la
materia. Con base en esto, analizara si se present6 una vulneracion gque revista
las caracteristicas descritas que ameritan retomar la declaratoria del Estado
inconstitucional en el componente de participacion, que se levanté mediante
Auto 373 de 2016.

35. Esta Corporacién se ha pronunciado previamente sobre la relacion entre el
impacto de las observaciones y sugerencias presentadas por la poblacion en la
politica publica y el grado de incidencia que deben garantizar los espacios de
participacion para que esta sea considerada efectiva. Asi, esta Sala ha
precisado que el grado de incidencia necesario para garantizar la efectividad
del derecho a la participacion de la poblacién desplazada en el marco del
seguimiento al Estado de Cosas Inconstitucional en la materia esté ligado a: (i)
la respuesta agil y oportuna a las inquietudes, opiniones y sugerencias
presentadas por ellos; y (ii) un impacto real y medible de dicha participacion
en la politica publica que les afecta®.

36. En ese sentido, esta Sala encuentra que la Unidad para las Victimas dio
respuesta efectiva a las observaciones realizadas a los proyectos de protocolo
publicados y aceptd aquellos que considerd viables. Asi, la inconformidad
presentada por las mesas de participacion corresponde, no a la ausencia de
respuesta, sino a la no aceptacion de sus propuestas y observaciones.

Ahora bien, la garantia de la incidencia de la participaciéon de la poblacion
desplazada en la politica puablica que afecta el goce efectivo del derecho no
requiere la incorporacion total de las opiniones y sugerencias realizadas para
satisfacerse. En tal sentido, lo que busca es la total incorporacion al debate
democratico de las opiniones y sugerencias realizadas, lo cual requiere,
ademas, una argumentacion clara y suficiente, que dé cuenta del debido
anélisis al que fueron sometidos.

De acuerdo con lo anterior, esta Sala advierte que la Unidad para las Victimas
dio respuesta a las observaciones presentadas: (i) de manera oportuna, esto es,
dentro de los términos dispuestos para ello®; (ii) que estas tuvieron un
impacto en la politica pablica discutida, por cuanto aquellos que se
consideraron viables fueron incorporados al nuevo Protocolo de

8 Unidad para las Victimas. Informe Unico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). Pég. 4.

8 Unidad para las Victimas. Informe Gnico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). Anexo
Informe Observaciones Reforma Protocolo de Participacion.

% Cfr. Auto 383 de 2010. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Fundamento juridico 7; Auto 219 de 2011. M.P.
Luis Ernesto Vargas Silva. Fundamentos juridicos 248 y 261; y, Auto 373 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas
Silva. Fundamento juridico 2.3.4.

%1 Unidad para las Victimas. Informe Unico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). Pag. 4.
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Participacion®?; y, (iii) que aquellas que no fueron incorporadas presentaron
una argumentacion clara y suficiente para su rechazo. Lo anterior, quedo
evidenciado en la matriz de sistematizacion de respuesta a las observaciones
allegada®,.

37. Por lo anterior, la Sala resolvera abstenerse de retomar la declaratoria de
estado inconstitucional en la materia por la presunta ausencia de incidencia en
las observaciones y comentarios presentados por las mesas de participacion.

Examen de la garantia al derecho a la participacion efectiva como
consecuencia de los ajustes al Protocolo de Participacion Efectiva de
Victimas

38. El presente apartado tiene por objeto resolver si las presuntas
vulneraciones al derecho a la participacion como consecuencia de las
modificaciones introducidas en el nuevo Protocolo de Participacion ameritan
la retoma de la declaracion de inconstitucionalidad en la materia. Para ello, la
Sala Especial analizara la garantia al derecho a la participacion efectiva en el
marco de cuatro modificaciones particulares. Lo anterior, por cuanto son
aspectos sobre los cuales uno o varios de los 6rganos de control consideraron
se presentaban retrocesos 0 rezagos en la garantia del derecho. Puntualmente,
esta Sala se referird sobre: (i) la incorporacion de la votacion electronica; (i)
la modificacion en el sistema de votacion para la eleccién de las mesas
municipales y distritales; (iii) la presunta discriminacion en contra de los
padres solteros que ejercen labores de liderazgo; vy, (iv) la eliminacion de los
incentivos en materia de educacion superior.

Ahora bien, el proceso de valoracion del avance en la superacién del ECI que
adelanta esta Corporacion se realiza en el marco de multiples cambios legales
y administrativos®. De esta manera, corresponde a la Sala analizar el efecto de
aquellas modificaciones en la consecucion de la garantia de los derechos de la
poblacion desplazada. Dicho estudio no corresponde a una valoracién de la
legalidad o constitucionalidad del acto administrativo. Lo anterior, tal y como
se sefialé en el Auto 006 de 2021, corresponde al juez natural del acto®. La
competencia de esta Sala se circunscribe a la verificacion del cumplimiento de
las ordenes estructurales, cuya finalidad es restaurar el orden constitucional
por medio de la correccion de bloqueos institucionales o practicas
inconstitucionales que generan la vulneracion masiva y sistematica de
derechos fundamentales®. Con tal finalidad, el examen que adelanta la Sala en
esta seccion, con ocasion de los ajustes realizados al Protocolo de
Participacion, se cifien a su funcion de verificacion en el marco del
seguimiento del ECI.

92 Cfr. Contraloria General de la Nacion. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (abril de 2021). P4g. 5

% Unidad para las Victimas. Informe (nico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). Anexo
Informe Observaciones Reforma Protocolo de Participacion.

% Cfr. Auto 474 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. Fundamento juridico 6.

% Cfr. Auto 006 de 2021. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. Fundamento juridico 7.

% Cfr. Auto 373 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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(i) La idoneidad en las condiciones del ejercicio deliberativo como
consecuencia de la aplicacion de la votacion virtual para la eleccion de
representantes de victimas a las mesas de participacion

39. Tal y como previamente se expuso, el paragrafo del articulo 7° de la
Resolucion 01668 de 2020 introdujo la implementacion del voto electrénico y
el voto remoto.

Pese a que los organismos de control no solicitaron la suspension de la
Resolucidn, si coincidieron en que la implementacion del voto electronico
para la eleccion de las mesas de participacion puede representar un retroceso
en la garantia del derecho a la participacion efectiva. Concretamente, los
organos de control sefialaron que: (i) los problemas de conectividad,
especialmente en zonas rurales y rurales dispersas donde se concentra una
parte importante de las victimas, dificultan la votacion virtual®’; (ii) no hay
claridad en relacion con la reglamentacion, los lineamientos, las herramientas
y las plataformas disponibles para el proceso de eleccién virtual®®; y, (iii) las
alcaldias, en su mayoria de categorias 5 y 6, cuentan con recursos escasos Yy
podrian no contar con la capacidad presupuestal para garantizar la realizacion
de elecciones virtuales®.

El Gobierno Nacional manifestd que avanzaba en la construccién de
lineamientos y mecanismos que garanticen la eleccion de las mesas de
participacion para el periodo 2021-2023'%, Esto, con el fin de construir
lineamientos claros para aquellos casos en donde se opte por la
implementacion de los mecanismos virtuales para las jornadas de eleccion. De
igual forma, analizan la determinacién de la herramienta tecnoldgica que
asegure agilidad, transparencia, eficiencia y eficacia. EI Gobierno aclar6é que
este escenario se implementard cuando los entes territoriales consideren
necesario utilizar los mecanismos no presenciales para la jornada electoral, de
conformidad con los criterios de fuerza mayor y caso fortuito expuestos con
anterioridad®®?,

40. Bajo este escenario, a la Sala le corresponde analizar el efecto de la
modificacion introducida por el paragrafo del articulo 7 de la Resolucion
01168 de 2020 en el marco de la idoneidad de las condiciones del ejercicio
deliberativo. Para ello, la Sala reiterard brevemente sus pronunciamientos
pertinentes.

97 Cfr. Procuraduria General de la Nacion. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021) Pégs.
11 a 12;y, Contraloria General de la Nacion. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (abril de 2021). Pag.
7.

9% Cfr. Procuraduria General de la Nacion. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021) Pags.
11 a 12;y, Defensoria del Pueblo. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021). Pags. 8 a 9.

9 Cfr. Contraloria General de la Nacién. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (abril de 2021). Péag. 7;
Defensoria del Pueblo. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021). Péags. 8 a 9; v,
Procuraduria General de la Nacién. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021) Pags. 11 a 12.
100 Ello, en el marco de la Mesa Técnica, la cual estd conformada por delegados de la Mesa Nacional de
Participacion Efectiva, la Registraduria Nacional, la Defensoria del Pueblo, la Procuraduria General de la
Nacién y la Unidad para las Victimas, quien la lidera.

101 Unidad para las Victimas. Informe Unico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). P4g. 14.
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41. La Corte ha reiterado que el Gobierno Nacional debe promover el
cumplimiento de las obligaciones de los entes territoriales de disponer de los
recursos para apoyar logisticamente la participacion efectiva de la poblacion
desplazada en los espacios de participacion. En cumplimiento de este deber, el
Gobierno Nacional debe considerar las dificultades fiscales de los municipios
para garantizar la adopcion de medidas que aseguren las condiciones
adecuadas para la eleccion de los representantes de la poblaciéon victimal®?,

42. Esta Sala encuentra que el Gobierno Nacional no respondi¢ las inquietudes
de los organismos de control acerca de las problematicas de conectividad.
Tampoco sobre la insuficiencia de recursos para la eventual realizacion de
elecciones virtuales. Si bien informé avances en la formulacion de los
lineamientos al momento de presentacion del informe, no indicé cémo estos
presentaban una respuesta eficaz a las preocupaciones advertidas por los
organismos de control. Por lo anterior, esta Corporacion reconoce que las
preocupaciones expresadas por aquellos son fundadas.

43. Sin embargo, de acuerdo con los parametros expuestos, la Sala encuentra
que las problematicas advertidas no constituyen un bloqueo institucional y, en
consecuencia, no es dado retomar la declaratoria del Estado de cosas
inconstitucional en esta materia. Esto, en cuanto los bloqueos institucionales
se han caracterizado por omisiones recurrentes, evidentes y prolongadas de las
obligaciones constitucionales que recaen sobre la autoridad. Lo anterior, a
pesar de que la autoridad es consciente de la vulneracion o amenaza a los
derechos fundamentales de la poblacion desplazada como consecuencia de
esta situacion de anquilosamiento y se abstiene de formular o ejecutar medidas
y acciones conducentes a remediar la situacién®. Este no es escenario
advertido por los organismos de control. El Ejecutivo ha mostrado dinamismo
para garantizar la continuidad de la participacion de la poblacion desplazada
en las elecciones de sus representantes, sin que este transgreda las condiciones
del ejercicio deliberativo. Un ejemplo de lo anterior es la conformacion de la
Mesa Técnica para la construccion de lineamientos y mecanismos que
garanticen la eleccion de las mesas de participacion para el periodo 2021 —
2023. Aquella estd integrada por delegados de la Mesa Nacional de
Participacion Efectiva, la Registraduria Nacional, la Defensoria del Pueblo, la
Procuraduria General de la Nacién y la Unidad para las Victimas. También la
modificacion del calendario electoral'® y la promulgacion, posterior a la
presentacion del Informe de Gobierno, de los lineamientos para la eleccion de
las mesas de participacion efectiva de las victimas periodo 2021-2023%,

44. Por lo expuesto, la Sala no encuentra mérito para concluir que la
modificacion introducida por el paragrafo del articulo 7° de la Resolucién

102 Auto 219 de 2011. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Fundamento juridico 253.

103 Sentencia T-525 de 1999. M.P. Carlos Gaviria Diaz; Sentencia SU-090 de 2000. M.P. Eduardo Cifuentes;
y, Sentencia T-025 de 2004. M.P. Manuel José Cepeda, reiteradas en el Auto 373 de 2016. M.P. Luis Ernesto
Vargas Silva. Fundamento juridico 1.4.

104 Resolucion 02104 de 2021.

105 Circular Externa 00020 de 2021.
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01668 de 2020 sea suficiente para retomar el seguimiento al ECI en materia de
participacion. Esto, por cuanto no evidencié un bloqueo institucional que
derive en la vulneracion masiva y sistematica de los derechos fundamentales
de la poblacién desplazada. En ese sentido, la Sala resolvera abstenerse de
retomar la declaratoria de inconstitucionalidad en la materia como
consecuencia de la incorporacion de la votacion virtual para la eleccion de
representantes de victimas a las mesas de participacion. No obstante, la Sala
invita al Gobierno Nacional para que, en el marco de los escenarios dispuestos
para la discusion, disefio y construccién de los lineamientos o mecanismos que
garanticen la idoneidad de la participacion en las elecciones dispuestas por el
Protocolo de Participacion, responda de manera clara a las preocupaciones
expresadas por los organismos de control durante el presente tramite.

(i) La idoneidad de las garantias que aseguren el robustecimiento
progresivo del proceso deliberativo como consecuencia de la modificacidon
en el sistema de votacion para la eleccion de las mesas municipales y
distritales

45. El anterior Protocolo de Participacion establecia que los representantes de
las mesas municipales y distritales de participacion se elegian por las
organizaciones de victimas, previamente inscritas. Estas tenian derecho a un
voto, cada unal®. En su articulo 367, el nuevo Protocolo de Participacion
modificd este sistema para que los representantes fueran elegidos por las
organizaciones de victimas, pero es cada postulado inscrito por estas quien
ostenta el derecho a un voto!®,

Acerca de esta modificacion, la Procuraduria General de la Nacion y la
Defensoria del Pueblo advirtieron que la misma genera un riesgo de
cooptacion de las mesas de participacion por parte de las organizaciones mas
grandes. Esto, por cuanto las organizaciones pequefias cuentan con un menor
ndmero de miembros y, por lo tanto, menos personas a quienes postulari®,

106 Cfr. Resolucion 0388 de 2013. Articulo 25.

107 Resolucion No. 01668 de 30 de diciembre de 2020. Articulo 36. Eleccion de las Mesas Municipales y
Distritales de Participacion Efectiva de las Victimas. Las Mesas de Participacion Efectiva de las Victimas se
elegiran a nivel Municipal y Distrital por las Organizaciones de Victimas (OV), y los sujetos de reparacion
colectiva previamente inscritas ante la Personeria Municipal y Distrital.

En estas elecciones de las Mesas Municipales y Distritales de Participacion Efectiva de las Victimas se
elegirdn a cada uno de los representantes por votacién de la totalidad de los inscritos, segln los cupos a
proveer por hecho victimizante, sujetos de reparacién colectiva y por sectores victimizados (enfoque
diferencial).

En las Mesas Municipales y Distritales de Participacion Efectiva de las Victimas, las Organizaciones
Defensoras de Victimas (ODV) tendran 2 representantes para cumplir una funcién de acompafiamiento
técnico y politico, con voz, pero sin voto, elegidos por votacion de la totalidad de las OV inscritas.

Paragrafo Primero: En la Eleccién de las Mesas Municipales y Distritales de Participacion Efectiva de
Victimas, los postulados inscritos de cada una de las organizaciones de victimas (OV) tendran derecho a un
(1) voto para elegir los representantes de los cupos a proveer por su hecho victimizante o su enfoque
diferencial.

Paragrafo Segundo: En la Eleccién de las Mesas Municipales y Distritales de Participacion Efectiva de
Victimas, cada una de las personas inscritas por los Sujetos de Reparacién Colectiva elegiran a un (1)
representante por todos los sujetos colectivos del municipio o distrito.

108 Cfr. Resolucion 01668 de 2020. Articulo 36.

109 Procuraduria General de la Nacion. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021) Pags. 14 a
15; y, Defensoria del Pueblo. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021). P4gs. 6 a 7.
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Adicionalmente, la Procuraduria argumenté que la modificacion puede
complejizar las jornadas de votacion, pues se generan incentivos para que
participen en estas el mayor numero posible de miembros de cada
organizacion de victimas**°,

Al respecto, el Gobierno Nacional explico que la modificacion del sistema de
eleccion responde a fines legitimos. A saber: (i) evitar la proliferacién de
organizaciones ficticias; (ii) garantizar la idoneidad de la representacion de los
hechos victimizantes y enfoques diferenciales; y, (iii) la ampliacion
democratica. La Unidad para las Victimas expresé que el sistema de votacion
anterior permitia que organizaciones ficticias votaran por medio de sus
representantes legales, sin que presentaran postulados para los cupos a
proveer, lo que contraviene el propdsito del proceso electoral. Para soportar
sus afirmaciones, el Gobierno manifestd haber evidenciado multiples casos en
donde “organizaciones de papel” registraban dos miembros con la Unica
finalidad de ejercer el derecho al voto como organizacién inscrita. Con el
agravante que para ello no se exige la inscripcion en el Registro Unico de
Victimas, lo que se traducia en que las victimas postuladas resultaban elegidas
por actores externos que no eran victimas del conflicto®!?,

Adicionalmente, el Gobierno adujo que la jornada de votacion se simplificaria,
por cuanto el modelo anterior requeria la presencia, tanto de los postulados
como de los representantes legales de las organizaciones. Actualmente, las
nuevas jornadas de votacion requieren Unicamente la presencia de los
postulados, pues son estos quienes ejercen del voto. Ligado a esto ultimo, el
Gobierno manifestd que la modificacion no generaria disparidades en las
oportunidades de participacion de las distintas organizaciones de victimas,
pues el Protocolo prevé un tope al numero de postulados correspondiente a los
cupos a proveert!2,

46. Ahora bien, a esta Sala le corresponde analizar si los reparos presentados
por la Procuraduria General de la Nacién y la Defensoria del Pueblo en este
apartado constituyen un retroceso que amerite retomar la declaratoria del ECI
en matera de participacion®?,

47. En tal sentido, la Corte reitera que se ha pronunciado sobre la necesidad de
evitar las disparidades desproporcionadas en las oportunidades de
representacion de las distintas organizaciones representantes de la poblacion
desplazada. Asi, esta Sala ha precisado que un esquema de participacion de
victimas amplio y democratico debe propender por descentralizar la
participacion de las organizaciones de victimas!!4. En ese sentido, la idoneidad

110 procuraduria General de la Nacion. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021) Pags. 14 a
15.

111 Unidad para las Victimas. Informe Gnico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). P4g. 8.

112 Unidad para las Victimas. Informe Gnico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). Pags. 7 a 9.
113 | as mesas de participacion efectiva de victimas no se refirieron a las modificaciones en la votacion como
consecuencia de la introduccion del articulo 36 del Protocolo de Participacion en las comunicaciones
allegadas a esta Corporacion.

114 Auto 008 de 2009. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa. Fundamento juridico 162.
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de las garantias que aseguren el robustecimiento progresivo del proceso
deliberativo de la poblacion desplazada se trata de un asunto de relevancia
constitucional. Dicha idoneidad, a su vez, incluye el desarrollo progresivo de
mecanismos que garanticen la participacién efectiva y en igualdad de
condiciones de aquella poblacion desplazada que se encuentra en
circunstancias de particular inequidad, invisibilidad, aislamiento o debilidad.
Es precisamente por la falta de representatividad de aquellas, que esta
Corporacion expres6 que se maximiza la obligacion de garantizar su
participacion efectival®>. En ese sentido, los mecanismos de participacion
previstos para la poblacion desplazada deben asegurar, de manera progresiva,
la participacion efectiva y en igualdad de condiciones de aquellos grupos
poblacionales que, por distintas razones, cuentan con menos oportunidades y
recursos para hacer visible sus necesidades y reclamos.

48. La Sala no encuentra mérito para retomar el ECI en materia de
participacion con ocasion de las modificaciones introducidas por el articulo 36
de la Resolucion 01668 de 2020. Lo anterior, por cuanto las observaciones de
la Procuraduria General de la Nacion y la Defensoria del Pueblo no responden
a la presencia de un bloqueo institucional o una practica inconstitucional que
justifiguen la intervencion excepcional del juez constitucional en el disefio de
la politica publica estudiada.

48.1. La Sala observa que la alteracion a la forma de votacién introducida por
la norma referida se apoya en argumentos razonables para garantizar la
necesidad de participacion efectiva de las victimas en los espacios destinados
para ello. En ese sentido, busca asegurar que el derecho al voto en el marco de
las elecciones de los representantes a las mesas de participacion sea ejercido
por personas que ostenten la calidad de victimas del conflicto.

48.2. Igualmente, el Gobierno Nacional dispuso salvaguardas para evitar la
cooptacion de las elecciones, por medio del tope al niUmero de postulados para
cada cargo a proveer. Esto busca evitar disparidades en el ejercicio electoral
entre las distintas organizaciones de victimas. En ese sentido, esta Sala no
evidencia una vulneracion masiva y sistematica del derecho a la participacién
de la poblacién desplazada. Tampoco encuentra que las organizaciones de
victimas con menos miembros esten ante un déficit de proteccion
injustificado, compatible con una practica inconstitucional que amerite la
intervencion excepcional de este Tribunal.

49. Por lo anterior, la Sala resolvera abstenerse de retomar el ECI en materia
de participacion como resultado de la modificacion en el sistema de votacion
para la eleccion de las mesas municipales y distritales.

115 Corte Constitucional. Auto 373 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Consideracion 2.3.4.
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(ili) La idoneidad de las garantias que aseguren el robustecimiento
progresivo del proceso deliberativo como consecuencia de la presunta
ausencia de garantias a los padres solteros en el literal g del articulo 60 del
nuevo Protocolo

50. El articulo 60 de la Resolucion 01668 de 2020 establece los apoyos
destinados a garantizar el ejercicio de la funcion de representacion de las
mesas de participacion!®. En su literal g, incluyé un apoyo en favor de las
mujeres cabeza de hogar con hijos menores de 5 afios. Este mismo apoyo se
encontraba contemplado en el articulo 49 del anterior Protocolo de
Participacion'?’.

La Defensoria del Pueblo considerd que esta medida discrimina a los padres
solteros que tengan la patria potestad de sus hijos porque los excluye como
poblacion beneficiaria. En su consideracion, esta omisién constituye un
desconocimiento de sus garantias y una practica inconstitucional .18,

Al respecto, el Gobierno Nacional manifestd que el apoyo previsto para las
mujeres victimas con hijos menores de 5 afios, responde al impacto
desproporcionado que han sufrido las mujeres en el marco del conflicto
armado y la necesidad de promocionar su participacién. De igual manera,
argumento que la omision de los padres solteros no desconoce las necesidades
de cuidado de la infancia que estos puedan tener, por cuanto el Gobierno
Nacional prevé espacios seguros de cuidado en cabeza del ICBF. Por altimo,
la Unidad para las Victimas adujo que la inclusion de los padres solteros en
los apoyos contemplados en la norma referida acarrearia una carga
administrativa, fiscal y presupuestal significativa®?®.

51. A esta Sala le corresponde analizar si la presunta ausencia de garantias a
los padres solteros de familia como consecuencia de su no incorporacion en el
literal g del articulo 60 del nuevo Protocolo de Participacidn constituye una
practica inconstitucional que amerite retomar la declaratoria del ECI en la
material?,

52. Previamente, esta Corporacién se pronuncié sobre la importancia de
estimular la participacion de la poblacion desplazada para garantizar la

116 Resolucion 01668 de 2020. Articulo 60. Tipos de Apoyos. Los apoyos destinados a garantizar la
Participacion Efectiva de las Victimas seran otorgados por las entidades del SNARIV tanto del orden nacional
como territorial, a los integrantes de las Mesas y a los Representantes a los espacios de participacion y
Subcomités, y comprenderan:

a) Apoyo de Transporte.

b) Apoyo Compensatorio.

c) Apoyo de Estadia.

d) Apoyo Logistico.

e) Apoyo logistico y técnico para la elaboracion de informes, documentos y proyectos.

f) Apoyo necesario para las victimas en condicidn de discapacidad.

g) Apoyo a las mujeres victimas con hijos menores de 5 afios.

117 Cfr. Resolucion 0388 de 2013. Articulo 49.

118 Cfr. Defensoria del Pueblo. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021). Pég. 6.

119 Unidad para las Victimas. Informe Gnico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). Pag. 10.

120 |_as mesas de participacion efectiva de victimas no se refirieron al apoyo contemplado en el literal g del
articulo 60 del Protocolo de Participacién en las comunicaciones allegadas a esta Corporacion.
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efectividad de este derecho. De ahi que el Auto 383 de 2010 ordend la
inclusion de un sistema de incentivos negativos y positivos en el Protocolo de
Participacion, con el fin de corregir las practicas que tienden a excluir a la
poblacion desplazada de los espacios de participacion®??,

53. No obstante, esta Sala no encuentra mérito en el cargo formulado por la
Defensoria del Pueblo para retomar la declaratoria de inconstitucionalidad en
materia de participacion. Esto, por cuanto la exclusion de los padres solteros
cabeza de familia no constituye una practica inconstitucional ni deriva en la
vulneracion masiva y sistematica de sus derechos fundamentales, aspecto
indispensable para que esta Sala intervenga, pues su competencia no se
concreta en el control de legalidad o de constitucionalidad del acto
administrativo, sino en la existencia de situaciones estructurales, sistematicas,
generalizadas o bloqueos que afecten el goce efectivo de los derechos
fundamentales de la poblacidn desplazada, como se ha venido reiterando a lo
largo del presente analisis.

En ese sentido, el trato discriminatorio o el déficit de proteccion que resulta en
una practica inconstitucional no esta dado unicamente por la presencia de un
trato diferenciado, como el advertido por la Defensoria del Pueblo. Para que
este constituya una practica inconstitucional, debe ser: (i) o bien injustificado
o manifiestamente arbitrario; o, (ii) aun cuando persigan fines legitimos y
justificados, lo hacen de manera inconducente, desproporcionada o resulte
innecesario para un grupo de personas en situaciones de vulnerabilidad*??,

El Gobierno Nacional, en su informe: (i) justificd la exclusion de los padres
solteros cabeza de familia en el impacto desproporcionado del conflicto
armado sobre los derechos de las mujeres, presupuesto factico que ha sido
reconocido igualmente por esta Sala!?; y, (ii) argumentd su conducencia a la
luz del fomento de la participacion de las mujeres en los espacios dispuestos
para ello y, su necesidad en relacion con el impacto fiscal en las entidades
territoriales de la ampliacion del apoyo.

De igual forma, la Sala no encuentra que exista una vulneracién masiva y
sistematica producto del presunto déficit de proteccion del literal g del articulo
60. Esto, en cuanto el Gobierno Nacional prevé los espacios seguros de
cuidado en cabeza del ICBF. Aquellos estdn a disposicion de los y las
representantes de las victimas, indistintamente de su género.

54. Por lo anterior, la Sala resolvera abstenerse de retomar la declaratoria de
inconstitucionalidad en la materia, como consecuencia de la presunta ausencia
de garantias a los padres solteros en el literal g del articulo 60 del nuevo
Protocolo de Participacion.

121 Auto 383 de 2010. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Fundamento juridico 9.6 y ordinal vigésimo sexto.
122 Cfr. Auto 373 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Fundamento juridico 1.4.
123 Cfr. Auto 092 de 2008. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
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(iv) La idoneidad de las garantias que aseguren el robustecimiento
progresivo del proceso deliberativo como consecuencia de la eliminacion de
los incentivos en materia de educacion superior

55. El Protocolo de Participacion previo contemplaba, dentro de los incentivos
para la participacion en las mesas de victimas, el acceso a la educacion
superior. Este consistia en la promocion de medidas de acceso a procesos de
seleccion y admision diferenciales en instituciones de educacion superior!?,
El nuevo Protocolo de Participacion adoptado por medio de la Resolucion
01668 de 2020 no incorpord este incentivo en su articulo 70 sobre tipos de
incentivos'®,

La Defensoria del Pueblo consideré que la eliminacién de los incentivos de
acceso a educacion superior, presentes en el Protocolo anterior, representan un
retroceso’?,

Al respecto, la Unidad para las Victimas sostuvo que el derecho a la educacion
es de naturaleza fundamental y de carécter progresivo. Por esta razon,
consideré que resultaba inadecuado darle a la educacion superior el
tratamiento de incentivo en el marco del fomento a la participacion.
Igualmente, el Gobierno adujo que mantener este constituia una forma de
discriminacion contra aquella poblacién victima que no pertenece a las mesas
de participacion o no son familiares de los representantes. Por dltimo,
manifestd que, en materia de educacion superior, el Gobierno Nacional debe
garantizarla a toda la poblacién victima, de manera independiente a si
participan o no de los espacios deliberativos previstos en el Protocolo. Por lo
anterior, considerd0 que continuar con este incentivo otorgado a los
representantes de las victimas y sus familiares, afectaria la naturaleza del
derecho de acceso a la educacion superior de la poblacion victima®?’.

56. Por lo anterior, corresponde a esta Corporacidn analizar si la eliminacion
del incentivo referido constituye un retroceso que amerite retomar la
declaratoria del ECI en la materia. Previamente, esta providencia recapituld
los pronunciamientos de la Sala sobre el sistema de incentivos en el marco del
Protocolo de Participacion y las caracteristicas de las practicas
inconstitucionales. Por tal razén, remitira a dichas consideraciones.

124 Resolucion 0388 de 2013. Articulo 53. TIPOS DE INCENTIVOS. Se otorgaran los siguientes tipos de
incentivos:

1. De capacitacién y formacion. Los miembros de las Mesas de Participacion efectiva de las victimas
tendran opciones de participar en cursos sobre diversos temas como: Ley de victimas, liderazgo, presentacion
de proyectos, utilizacion de TIC, y demds aspectos relacionados con el ejercicio de sus funciones.
Adicionalmente, las Mesas de Participacion podran solicitar capacitaciones que consideren necesarias para
fortalecer sus competencias.

2. Apoyo a procesos de formacion e intercambio de experiencias. Se brindard apoyo para que los
miembros de las Mesas de Participacion asistan a eventos de caracter nacional o internacional.

125 Cfr. Resolucién 01668 de 2020. Articulo 70.

126 Cfr. Defensoria del Pueblo. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021). Pag. 7.

127 Unidad para las Victimas. Informe Unico en respuesta al Auto 147 de 2021. (mayo de 2021). Pags. 15 a 16.
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57. En concreto, la Sala no encuentra mérito en las modificaciones
presentadas al sistema de incentivos para retomar la declaratoria del ECI en
materia de participacion. Lo anterior, por cuanto la eliminacién del incentivo
no constituye una practica inconstitucional ni deriva en la vulneracién masiva
y sistematica de derechos fundamentales a un grupo de la poblacién
desplazada.

En efecto, la eliminacion del incentivo no genera un déficit de proteccion
compatible con la figura de practicas inconstitucionales, en cuanto no
restringe la garantia del derecho a la educacion superior a un grupo de la
poblacion desplazada. Particularmente, aquellos que participan en las mesas
de victimas. Por el contrario, la exclusion del incentivo responde a una
ampliacién en la proteccion del derecho, por cuanto el apoyo en el ingreso a la
educacion superior no se encuentra supeditada a la participacion en los
espacios deliberativos, sino que busca garantizarse a toda la poblacién
desplazada. Por tanto, esta modificacion al sistema de incentivos tampoco
constituye una afectacion sistematica al derecho a la participacion.

58. Por lo expuesto, esta Sala resolvera abstenerse de retomar la declaratoria
del ECI en la materia, como consecuencia de la eliminacion de los incentivos
en materia de educacion superior.

Examen de la ausencia de protocolos diferenciales étnicos

59. La presente seccion tiene por objeto analizar la alegada falta de protocolos
de participacion étnicos, denunciado por los organismos de control en sus
informes, en el marco de las obligaciones del Gobierno Nacional derivados de
las ordenes proferidas del Auto 266 de 2017. Para ello, la Sala abordara: (i)
los pronunciamientos de los érganos de control en relacién con la presunta
ausencia de protocolos de participacion efectiva diferenciales para poblacion
étnica; (ii) la persistencia del ECI en materia de participacion para los pueblos
y comunidades indigenas y afrodescendientes; y, (iii) las 6rdenes proferidas en
esta materia en el Auto 266 de 2017.

60. Los organismos de control se pronunciaron sobre la falta de protocolos de
participacion para los pueblos indigenas y las comunidades afrodescendientes
victimas del desplazamiento forzado. Al respecto, la Defensoria del Pueblo
manifestd su preocupacion ante la inexistencia de un protocolo de
participacion para los grupos étnicos, a casi 7 afios del inicio del
funcionamiento de las mesas de participacion®?®. Igualmente, la Procuraduria
General de la Nacion hizo un llamado para que se defina prontamente el
Protocolo para victimas étnicas, conforme a los Decretos Leyes 4633 y 4635
de 2011'%°. Por su parte, la Contraloria General de la Republica expuso en
detalle la ausencia de acciones encaminadas a la construccién de un protocolo
especifico de participacion efectiva de victimas pertenecientes a los pueblos

128 Defensoria del Pueblo. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021). Pag. 7.
129 procuraduria General de la Nacion. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (marzo de 2021) Pag. 16.
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negros, afrocolombianos, palenquero y raizal**°. De igual forma, manifesté la
ausencia de un protocolo de participacion efectiva de caracter nacional para
las victimas pertenecientes a los pueblos indigenas®3!,

El informe presentado por el Gobierno Nacional guardo silencio en relacion
con los protocolos de participacion efectiva de victimas para las comunidades
afrodescendientes y los pueblos indigenas. Esto, a pesar de tratarse de una
preocupacion reiterada por los tres organos de control en sus respectivos
informes.

61. Ahora bien, el Auto 373 de 2016 advirtio que el levantamiento del ECI en
materia de participacion no constituia una limitante para abordar dicho
componente desde una perspectiva étnica’®?. Conforme a ello, el Auto 266 de
2017 realizé una evaluacion de la superacion del ECI respecto de los derechos
fundamentales de los pueblos y las comunidades indigenas Yy
afrodescendientes.

Concretamente, esa providencia constaté la persistencia de riesgos especificos
a la autonomia de los pueblos y comunidades indigenas y afrodescendientes
desplazados, entre los que se incluian, entre otros: (i) la proliferacion de
espacios de interlocucion y concertacion entre el Gobierno y los pueblos
indigenas, lo que genera un debilitamiento y fragmento del tejido social y el
liderazgo en estos'®, y; (ii) la presencia de esquemas o figuras asociativas
paralelas en las comunidades afrodescendientes. Aquellas resultan excluyentes
e incompatibles con las Juntas Directivas de los Consejos Comunitarios!34,

Igualmente, esta Corporacion concluy6 que la profunda descoordinacion entre
las distintas entidades estatales y, entre aquellas y las autoridades étnicas,
constituyen un blogueo institucional que ha tornado la politica de
desplazamiento ineficiente e inoperante para estos pueblos. Esta situacion
genera barreras adicionales a las comunidades en el goce efectivo de sus
derechos, particularmente a la autonomia, a la proteccién de sus derechos
territoriales y su identidad cultural®*®. Como consecuencia de ello, esta Corte
ordeno al Ministro del Interior y al Director de la Unidad para las Victimas,
disefiar una estrategia que permitiera garantizar el derecho a la participacién y
la consulta de los pueblos y comunidades indigenas y afrodescendientes®3®.

62. La Sala comparte la preocupacion de los 6rganos de control por el
incumplimiento por parte del Gobierno Nacional a su obligacion de disefiar
una estrategia que permita la garantia del derecho a la participaciéon y la
consulta de los pueblos y comunidades indigenas y afrodescendientes. No se
demostr6 que se hubiesen expedido los protocolos de participacion

130 Contraloria General de la Nacion. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (abril de 2021). Pags. 7 a 9.
131 Contraloria General de la Nacion. Informe de respuesta al Auto 006 de 2021 (abril de 2021). Pags. 9 a 11.
132 Auto 373 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Fundamento juridico 2.3.4.

133 Auto 266 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. Fundamento juridico 17.2.

134 Auto 266 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. Fundamento juridico 18.2.

135 Auto 266 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. Fundamentos juridicos 19, 19.2 y 19.3.

136 Cfr. Auto 266 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. Ordinal Duodécimo.
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diferenciales para los pueblos indigenas y las comunidades afrodescendientes.
Conforme a ello, esta Sala ordenara al Ministro del Interior y al Director de la
Unidad para las Victimas que, dentro de los tres (3) meses siguientes a la
notificacién de esta providencia y mediante acto administrativo, expidan el
Protocolo que garantice el derecho a la participacion de los pueblos indigenas
y las comunidades afrodescendientes, conforme a lo dispuesto en la orden
duodécima del Auto 266 de 2017%%. De igual forma, dentro de los 3 dias
siguientes al vencimiento de dicho término, deberén presentar a la Sala un
informe sobre el cumplimiento de la orden que antecede.

63. La Sala precisa que esta medida es proferida con base en su competencia
para asegurar el cumplimiento de las ordenes proferidas en sus decisiones, y
en este caso, en aquellas adoptadas en el Auto 266 de 2017. Asi, ante la
acreditacion de la existencia de una orden estructural emitida en el Auto 266
de 2017, en el marco del seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004 y, que
resulta incumplida por la ausencia de los Protocolos diferenciales advertidos,
corresponde a este Tribunal verificar su cumplimiento y adoptar las
determinaciones que considere con la finalidad de lograr la efectividad de sus
decisiones.

Conclusiones

64. Analizada la garantia al derecho a la participacion efectiva de la poblacion
desplazada en los escenarios donde presuntamente se presentaron rezagos o
retrocesos con ocasion de la expedicion de la Resolucion 01668 de 2020, esta
Corporacion no advierte la presencia de bloqueos institucionales o practicas
inconstitucionales  que  ameriten una  nueva  declaratoria  de
inconstitucionalidad en la materia. Igualmente, esta Sala considera que existen
recursos judiciales efectivos por medio de los cuales los interesados pueden
controvertir la constitucionalidad y legalidad de las disposiciones analizadas.
Por tal razdn, no esté justificada la intervencion excepcional y residual de esta
Sala. Lo anterior, por cuanto la competencia de esta Sala se circunscribe a la
superacién de las fallas estructurales que generan la vulneracion masiva y
sistematica de los derechos fundamentales de la poblacion desplazada y, no
constituye un escenario de control de validez legal o constitucional de los
actos administrativos.

137 Auto 266 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. Ordinal Duodécimo — ORDENAR Al Ministro del
Interior, como director de los proceso de consulta previa, y al Director de la Unidad para las Victimas, como
coordinador del SNARIV, disefiar una estrategia que permita garantizar el derecho a la participacion y
consulta de los pueblos y comunidades indigenas y afrodescendientes, con los que fortalezca a aquellos que
tienen menos capacidad organizativa y relacionamiento institucional, como los protegidos a través de autos
especificos o con emergencias recurrentes producto de la exacerbacién de los riesgos y afectaciones
identificados en esta decision, en especial, las amenazas y los homicidios de los que han sido victimas. En
consecuencia, REITERAR al Gobierno Nacional, en cabeza del Ministro del Interior, su obligacion de
robustecer los sistemas o instituciones para garantizar el gobierno propio de los pueblos indigenas y de
administracién del territorio, en el caso de las comunidades afrodescendientes. Obligacién que se cualifica,
frente a aquellos pueblos y comunidades expuestos de manera recurrente a los riesgos y afectaciones
derivadas y conexas a los contextos violentos que, precisamente, son aquellas comunidades en que menos se
han evidenciado avances.

33



65. En consideracion a que, segun lo dispuesto en el Auto 373 de 2016, el ECI
en materia de participacion continuara para verificar la participacion de los
pueblos étnicos, no fue necesario reasumir el seguimiento, sino proferir
ordenes dirigidas al goce efectivo de dicho derecho fundamental. Al respecto,
la Sala encontr6 que la ausencia de Protocolos diferenciales para los pueblos
étnicos constituye un incumplimiento a una orden compleja proferida por esta
Corporacion en el marco del seguimiento al Estado de Cosas Inconstitucional
respecto de los derechos fundamentales de los pueblos y las comunidades
indigenas y afrodescendientes. Por ello, ordenara al Ministro del Interior y al
Director de la Unidad para las Victimas que, dentro de los seis (6) meses
siguientes a la notificacion de esta providencia, previa consulta previa, y
mediante acto administrativo, expidan el Protocolo que garantice el derecho a
la participacion de los pueblos indigenas y las comunidades afrodescendientes,
conforme a lo dispuesto en la orden duodécima del Auto 266 de 2017. De
igual forma, dentro de los 3 dias siguientes al vencimiento de dicho término,
deberan presentar a la Sala un informe sobre el cumplimiento de la orden que
antecede.

En mérito de lo expuesto, la Sala Especial de Seguimiento:

RESUELVE

Primero.- NEGAR la solicitud de suspension de la Resolucién 01668 de
2020 elevada por la Mesa Nacional de Participacion Efectiva de Victimas, por
los motivos expuestos en la presente decision.

Segundo.- ABSTENERSE de retomar la declaratoria del estado de cosas
inconstitucional en materia del derecho a la participacion efectiva de las
victimas de desplazamiento forzado por las razones expuestas en esta
providencia.

Tercero.- ORDENAR, al Ministro del Interior y al Director de la Unidad
Administrativa Especial para la Atencion y Reparaciéon Integral a las Victimas
que, luego de adelantar un proceso de consulta previa, dentro de los seis (6)
meses siguientes a la notificacion de esta providencia y mediante acto
administrativo, expidan el Protocolo que garantice el derecho a la
participacion de los pueblos indigenas y las comunidades afrodescendientes,
conforme a lo dispuesto en la orden duodécima del Auto 266 de 2017.

De igual forma, dentro de los 3 dias siguientes al vencimiento de dicho
término, deberan presentar a la Sala un informe sobre el cumplimiento de la
orden que antecede.

Cuarto.- COMUNICAR, por intermedio de la Secretaria General de la Corte
Constitucional, la presente decision al Ministerio de Interior, a la Unidad para
la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas, a la Contraloria Delegada
para el Posconflicto, a la Procuraduria Delegada para Asuntos Etnicos, a la
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Procuraduria Delegada para el Seguimiento al Acuerdo de Paz, a la Defensoria
del Pueblo y a la Mesa Nacional de Participacion Efectiva de las Victimas, a
las direcciones electronicas que se incluyen en el Anexo | de la presente
providencia.

Notifiquese, comuniquese y cumplase.

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada Presidenta de la Sala

DIANA FAJARDO RIVERA
Magistrada

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
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