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2010, en el marco del seguimiento a la
Sentencia T-025 de 2004 y sus Autos de
cumplimiento.

Magistrado Ponente:
Dr. LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Bogota, D.C., diez (10) de diciembre de dos mil diez (2010)

La Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004 y sus Autos de
cumplimiento, integrada por los Magistrados Juan Carlos Henao Pérez, Nilson
Pinilla Pinilla y Luis Ernesto Vargas Silva, en ejercicio de sus competencias
constitucionales y legales, y

CONSIDERANDO

I. COMPETENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL EN
MATERIA DE PROTECCION DE DERECHOS
CONSTITUCIONALES

1. De conformidad con las competencias establecidas en el articulo 241 de la
Carta Politica, corresponde a la Corte Constitucional como mision bésica la
guarda de la integridad y supremacia de la Constitucion, misién que
comprende primordialmente la proteccion de los valores, principios y
derechos que se consideran inquebrantables en un Estado Social de Derecho y
asegurar la vigencia efectiva de estos contenidos sustanciales minimos.

2. En materia de proteccién de derechos constitucionales, el articulo 86 de la
Carta dispone que “toda persona tendra accion de tutela para reclamar ante
los jueces (...) la proteccion inmediata de sus derechos constitucionales
fundamentales, cuando quiera que éstos resulten amenazados o vulnerados
por la accion o la omision de cualquier autoridad publica”. En el mismo
sentido, los articulos 1 y 2 del Decreto 2591 de 1991 establecen que la accion
de tutela estd encaminada a garantizar los derechos constitucionales de las
personas frente a vulneraciones o amenazas, al establecer que ‘“toda persona
tendra accion de tutela para reclamar ante los jueces (...) la proteccion
inmediata de sus derechos constitucionales fundamentales, cuando quiera que
eéstos resulten vulnerados o amenazados por la accion u omision de cualquier
autoridad publica o de los particulares” (art. 1) y que “la accion de tutela
garantiza los derechos constitucionales fundamentales” (art. 2).

3. De estas disposiciones surge que los jueces de tutela y, en particular, la
Corte Constitucional, estan facultados para adoptar todas las medidas que sean
necesarias para garantizar los derechos constitucionales cuando se encuentren
comprometidos por las acciones u omisiones de las autoridades publicas o de
los particulares. Asi, cuando en un proceso de tutela se pone en evidencia una
vulneracion de derechos individuales pero también la transgresion
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generalizada, masiva y reiterada de derechos constitucionales, la Corte
Constitucional tiene el deber imperativo de asegurar el respeto de las
dimensiones individual y colectiva de esos derechos.

4. Diversas normas constitucionales y legales obligan al juez constitucional a
verificar no solo el respeto de los derechos subjetivos de accionantes
especificos, sino también a asegurar la dimension objetiva de los derechos.
Asi, el propio articulo 86 de la Constitucion dispone que las medidas
adoptadas por el juez constitucional deben estar encaminadas a hacer cesar el
origen de la vulneracién, y “consistird en una orden para que aquel respecto
de quien se solicita la tutela, actie o se abstenga de hacerlo”, sin indicar que
tal posibilidad deba circunscribirse a un catalogo cerrado de érdenes posibles.
En este mismo sentido, el articulo 23 del Decreto 2591 de 1991 confiere al
juez una amplia gama de posibles remedios al disponer que “en todo caso, el
juez establecerd los demas efectos del fallo para el caso concreto” Yy que
“cuando la solicitud se dirija contra una accion de la autoridad, el fallo que
conceda la tutela tendra por objeto garantizar al agraviado el pleno goce de
su derecho, y volver al estado anterior a la violacion, cuando fuere posible”.

5. El Decreto 2591 de 1991 también contiene una serie de disposiciones
encaminadas a proteger no solo a victimas especificas, sino a indagar por el
origen de la violacion para evitar lesiones futuras: (i) el articulo 7 consagra las
denominadas “medidas provisionales”, para que desde la presentacion misma
de la solicitud se adopten las medidas que sean necesarias y urgentes,
pudiendo incluso ordenar la suspension y aplicacion de los actos generadores
de la vulneracion, y dictar medidas de “conservacion y seguridad”, segtn las
particularidades del caso; (ii) por su parte, los articulos 23, 24, 25 y 27 del
mismo decreto facultan al juez constitucional para adoptar medidas que
trascienden el caso especifico en el que se inscribe la accidn de tutela, con el
objeto de impedir vulneraciones de la misma indole: se puede prevenir a la
autoridad para gque no repita los actos u omisiones constitutivos de la amenaza
0 violacion, adoptar garantias de no repeticion, ordenar la inaplicacion de
normas generales, mantener la vigilancia del caso hasta que cesen los hechos,
actos u omisiones que originan la amenaza o la violacion, y en general,
adoptar todas aquellas medidas que tengan por objeto la proteccion de los
derechos.

6. De conformidad con lo anterior, el juez constitucional tiene la facultad para
determinar el contenido, el sujeto pasivo y los sujetos activos de sus érdenes
para asegurar el restablecimiento de los derechos. En cuanto al contenido de
las Ordenes, éstas podran ser abiertas o cerradas, generales o especificas,
simples o complejas; en cuanto a los sujetos pasivos de las ordenes, éstas
pueden estar encaminadas a beneficiar Unicamente al demandante o a los
demandantes en la accién de tutela o también a otras personas que se
encuentran en la misma situacion; y en cuanto a los sujetos activos de las
ordenes éstas pueden estar dirigidas a un ndmero cerrado de entidades o
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particulares demandadas, pero también a otros sujetos de cuya actividad
depende la vigencia de los derechos constitucionales comprometidos.

7. Por ello la declaratoria del estado de cosas inconstitucional mediante la
sentencia T-025 de 2004 en el caso del desplazamiento forzado interno, no
solo se enmarca dentro de la mision basica de la Corte de asegurar la
integridad y supremacia del texto constitucional, sino que ademas se
desprende inequivocamente de una interpretacion sistematica de las normas
constitucionales y legales que establecen las competencias de la Corte
Constitucional en materia de accién de tutela, que le dan un amplio margen
para dictar las 6rdenes que sean necesarias para asegurar el goce efectivo de
los derechos de la poblacion desplazada.

8. Con fundamento en el principio de colaboracion arménica y con el pleno
respeto del principio de separacion de funciones de las ramas del poder
publico, la Corte intervino en la politica pablica de atencion integral de la
poblacion victima de desplazamiento forzado interno, no para ordenar un
gasto no presupuestado, o para modificar una programacién presupuestal
definida por el legislador, o para delinear la politica publica, o definir nuevas
prioridades, o disefiar una politica distinta a la establecida por el legislador,
sino para “asegurar que el deber de proteccion efectiva de los derechos de
todos los residentes del territorio nacional, sea cumplido y los compromisos
definidos para tal proteccion sean realizados con seriedad, transparencia y
eficacia,” para lo cual tuvo “en cuenta los instrumentos legales que
desarrollan la politica de atencion a la poblacion desplazada, el disefio de esa
politica y los compromisos asumidos por las distintas entidades,” y con base
en ellos, le sefiald al Ejecutivo la urgencia de adoptar correctivos a la politica
previamente disefiada y en ejecucion, para impedir la continua y reiterada
violacion de mdltiples derechos constitucionales que afectaba a la poblacién
victima de desplazamiento forzado.

9. También es por ello que de conformidad con lo que sefiala el articulo 27 del
Decreto 2591 de 1991, la Corte puede establecer validamente “los demas
efectos del fallo para el caso concreto” Yy mantener su competencia “hasta
que esté completamente restablecido el derecho o eliminadas las causas de la
amenaza.™

10. Dada la complejidad de la situacion de vulneracion de derechos que
ocasiona el desplazamiento forzado y su agravacion por las falencias de la
politica pablica disefiada y en ejecucion para su atencion, el mantenimiento de
la competencia de la Corte Constitucional hasta tanto estén restablecidos los
derechos de la poblacion desplazada o eliminadas las causas de tal amenaza,
ha sido un instrumento esencial para asegurar que todas las acciones estatales
estén en permanente sintonia con las finalidades de superar el estado de cosas

1 Sobre la competencia de la Corte Constitucional para dictar autos que aseguren que el cumplimiento de lo
ordenado en una sentencia de tutela, siempre que ello sea necesario, ver, entre otros, los Autos 010 y 045 de
2004, MP: Rodrigo Escobar Gil. Ver también la sentencia T-086 de 2003, MP: Manuel José Cepeda Espinosa.
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inconstitucional y de asegurar el goce efectivo de los derechos a la poblacién
desplazada

11. De conformidad con la jurisprudencia constitucional, el estado de cosas
inconstitucional tiene unas caracteristicas especiales que sefialan la necesidad
de adoptar medidas complejas para asegurar la plena vigencia de los derechos
afectados. En funcion del tipo y nimero de derechos amenazados o violados,
el estado de cosas inconstitucional representa una vulneracion generalizada y
reiterada de un amplio elenco de derechos constitucional. Se trata no de una
vulneracion ocasional o esporadica, sino de una situacion de permanente y
constante transgresion; y por otro lado, de una vulneracion simultanea de
varios derechos constitucionales. En segundo lugar, en funcion de los sujetos
afectados por la vulneracion de derechos constitucionales, en el estado de
cosas inconstitucional una misma situacion afecta un grupo amplio vy
significativo de la poblacion. En tercer lugar, en funcién del origen de la
vulneracion, el estado de cosas inconstitucional presenta algunas
particularidades. Se trata en general de problemas de tipo sistémico,
relacionados, por ejemplo, con la ausencia de politicas publicas adecuadas
para enfrentar complejos problemas de indole social o econdmica, con la
prolongada omision de las autoridades en el cumplimiento de sus
obligaciones, con la adaptacion sistematica de practicas inconstitucionales, o
con la falta de expedicion de medidas legislativas, administrativas y
presupuestales para evitar la vulneracion. En cuarto lugar, en funcion de los
sujetos responsables de la vulneracion, el estado de cosas inconstitucional
compromete un amplio grupo de sujetos, normalmente de autoridades
publicas. Como el origen de la vulneracion es de tipo estructural, usualmente
la vulneracion de los derechos constitucionales es el resultado de las
actuaciones y omisiones de diferentes entidades estatales, y eventualmente
particulares. Por ualtimo, en funcién de los efectos juridicos, en el estado de
cosas inconstitucional se exige un especial dinamismo del juez constitucional
en el tipo de decisiones que debe adoptar. Debido a la especial gravedad y
complejidad del caso, dado el numero de afectados, la frecuencia de las
violaciones de derechos, las autoridades publicas comprometidas, el caracter
sistétmico del problema y las grandes dificultades para superarlo, el juez
constitucional debe adecuar sus ordenes a esta gravedad y complejidad incluso
a través de ordenes de ejecucion compleja, y ejercer una vigilancia especial
sobre el caso después de proferido el fallo de fondo, hasta verificar el respeto a
los derechos constitucionales de la poblacion.

12. La facultad de adoptar las érdenes que sean necesarias para asegurar el
restablecimiento de los derechos vulnerados o amenazados por la accion y
omision de las autoridades o de particulares que configuran un estado de cosas
inconstitucional, se deriva de la propia normativa constitucional y legal, y en
esa medida su adopcién no depende de que estén precedidas de una
declaratoria formal del estado de cosas inconstitucional.
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13. De conformidad con lo que establece el articulo 27 del Decreto 2591 de
1991, la Corte puede establecer validamente “los demés efectos del fallo para
el caso concreto” y mantener su competencia “hasta que esté completamente
restablecido el derecho o eliminadas las causas de la amenaza.”?

14. Tal como lo sefialé esta Corporacién, siguiendo la jurisprudencia
constitucional en la materia, “el juez de tutela conserva la competencia para
dictar érdenes que aseguren que el derecho sea plenamente restablecido o las
causas de la amenaza sean eliminadas, lo cual comprende introducir ajustes
a la orden original siempre y cuando ello se haga dentro de los siguientes
parametros para que se respete la cosa juzgada: (1) La facultad puede
ejercerse cuando debido a las condiciones de hecho es necesario modificar la
orden, en sus aspectos accidentales, bien porque (a) la orden original nunca
garantizo el goce efectivo del derecho fundamental tutelado, o lo hizo en un
comienzo pero luego devino inane; (b) porque implica afectar de forma
grave, directa, cierta, manifiesta e inminente el interés pablico o (c) porque
es evidente que lo ordenado siempre sera imposible de cumplir. (2) La
facultad debe ejercerse de acuerdo a la siguiente finalidad: las medidas
deben estar encaminadas a lograr el cumplimiento de la decision y el sentido
original y esencial de la orden impartida en el fallo con el objeto de asegurar
el goce efectivo del derecho fundamental tutelado. (3) Al juez le es dado
alterar la orden en sus aspectos accidentales, esto es, en cuanto a las
condiciones de tiempo, modo y lugar, siempre y cuando ello sea necesario
para alcanzar dicha finalidad. (4) La nueva orden que se profiera, debe
buscar la menor reduccién posible de la proteccion concedida y compensar
dicha reduccion de manera inmediata y eficaz.”™

15. En desarrollo de esta norma, la Corte Constitucional ha proferido, ademas
de la sentencia T-025 de 2004, numerosos autos de seguimiento respecto de
las medidas adoptadas para la superacion del estado de cosas inconstitucional,
asi como para garantizar el goce efectivo de los derechos de la poblacion
desplazada, que partiendo del respeto a los principios de separacion de
poderes y colaboracion arménica, ha implicado una intervencion judicial en la
politica publica de atencion integral a la poblacion desplazada.

1. LA INTERVENCIC)N DE LA CORTE CONSTITUCIONAL EN LA
POLITICA PUBLICA DE PREVENCION Y ATENCION INTEGRAL A
LA POBLACION DESPLAZADA

16. En la sentencia T-025 de 2004, la Corte concluy6 que “por las condiciones
de vulnerabilidad extrema en las cuales se encuentra la poblacion

2 Sobre la competencia de la Corte Constitucional para dictar autos que aseguren que el cumplimiento de lo
ordenado en una sentencia de tutela, siempre que ello sea necesario, ver, entre otros, los Autos 010 y 045 de
2004, MP: Rodrigo Escobar Gil. Ver también la sentencia T-086 de 2003, MP: Manuel José Cepeda Espinosa.
3 Corte Constitucional, Sentencia T-086 de 2003, MP: Manuel José Cepeda Espinosa, donde la Corte examina
la competencia del juez que resuelve un incidente de desacato y las condiciones para modificar la orden
original para asegurar la proteccion efectiva de los derechos tutelados. Ver también Auto 050 de 2004, MP:
Manuel José Cepeda Espinosa
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desplazada, asi como por la omisién reiterada de brindarle una proteccion
oportuna y efectiva por parte de las distintas autoridades encargadas de su
atencion, se han violado tanto a los actores en el presente proceso, como a la
poblacion desplazada en general, sus derechos a una vida digna, a la
integridad personal, a la igualdad, de peticion, al trabajo, a la salud, a la
seguridad social, a la educacion, al minimo vital y a la proteccion especial
debida a las personas de la tercera edad, a la mujer cabeza de familia'y a los
ninios (...). Esta violacion ha venido ocurriendo de manera masiva,
prolongada y reiterada y no es imputable a una Unica autoridad, sino que
obedece a un problema estructural que afecta a toda la politica de atencion
disefiada por el Estado, y a sus distintos componentes, en razon a la
insuficiencia de recursos destinados a financiar dicha politica y a la
precaria capacidad institucional para implementarla.(...) Tal situacion
constituye un estado de cosas inconstitucional que sera declarado
formalmente en esta sentencia.(...) La declaratoria formal del estado de cosas
inconstitucional (...) tiene como consecuencia que las autoridades nacionales
y territoriales encargadas de atender a la poblacion desplazada deben
ajustar sus actuaciones de tal manera que se logre la concordancia entre los
compromisos adquiridos para cumplir los mandatos constitucionales vy
legales y los recursos asignados para asegurar el goce efectivo de los
derechos de los desplazados. Esta decision respeta las prioridades fijadas
por el Legislador y por el Ejecutivo y el experticio de las autoridades
nacionales y territoriales responsables que definieron el nivel de sus propios
compromisos, pero exige que estas adopten a la mayor brevedad posible los
correctivos que sean necesarios para que dicho estado de cosas
inconstitucional sea remediado (...).” (Resaltado agregado al texto)

17. Ahora bien, los fundamentos anteriormente sefialados son suficientes para
indicar que son admisibles constitucionalmente todas las érdenes que imparta
el juez constitucional a partir de la declaratoria de un estado de cosas
inconstitucional dirigidas a la superacién de las causas de tal declaratoria y a
la proteccion efectiva de los derechos afectados, en la medida que son
desarrollo de la optimizacion de los principios y reglas constitucionales. De
este modo, el juez constitucional debe hallar aquella solucién que efectivice y
materialice el texto constitucional en su integridad. En especial, el juez
constitucional debe buscar aquella formula que le permita a un mismo tiempo
respetar el principio de separacion de poderes, y en particular respetar la
autonomia del Ejecutivo en la formulacion, ejecucion y evaluacion de
politicas publicas, pero también garantizar, con base en el principio de
colaboracion armonica, los derechos constitucionales lesionados por el grupo
poblacional que es objeto de una declaracion del estado de cosas
inconstitucional.

18. De conformidad con lo anterior, la figura del estado de cosas
inconstitucional viene a ser entonces una de las muchas modalidades que se
pueden presentar dentro de la tipologia de Ordenes constitucionales de
proteccion de derechos, y asi debe ser entendida e interpretada. No se trata de
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una figura creada al margen de las competencias de la Corte Constitucional
sino Unicamente de la especificacion conceptual de un tipo de casos que se
deciden a través de la accion de tutela. Es por ello, que el estado de cosas
inconstitucional estd enmarcado en la plena vigencia de la Carta, y en el
respeto de las competencias constitucionales que ésta le ha asignado a cada
rama del Poder Pablico. La figura del estado de cosas inconstitucional es en
estricto sentido, no una nueva via procesal autobnoma e independiente derivada
de una elaboracion jurisprudencial, sino Unicamente la denominacion y
categorizacion conceptual de un conjunto de casos con caracteristicas
comunes, y que fueron rotulados con el nombre de “estado de cosas
inconstitucional” para designar su extrema gravedad y complejidad desde el
punto de vista constitucional. En este sentido puede afirmarse que la labor de
la Corte en este punto no ha consistido no tanto en “crear” una figura
jurisprudencial, sino mas bien en desarrollar los preceptos constitucionales y
legales y en “bautizar” un conjunto de casos especiales de vulneracion
generalizada y masiva de derechos.

19. En este contexto, el juez constitucional no se encuentra facultado para
intervenir per se y de manera ilimitada en las politicas publicas del gobierno,
sino unicamente en la medida en que tengan una relacion de conexidad directa
y estrecha con la vigencia de los derechos constitucionales de la poblacién
afectada. Debe tenerse en cuenta que el propio articulo 86 de la Constitucién
Politica establece claramente que “toda persona tendra accion de tutela para
reclamar ante los jueces (...) la proteccion inmediata de sus derechos
constitucionales fundamentales, cuando quiera que éstos resulten vulnerados
0 amenazados por la accion o la omision de cualquier autoridad publica. La
proteccion consistira en una orden para que aquel respecto de quien se
solicita la tutela, actue o se abstenga de hacerlo (...)”; en el mismo sentido, el
articulo 23 del Decreto 2591 de 1991 establece que “el fallo que conceda la
tutela tendra por objeto garantizar al agraviado el pleno goce de su derecho,
vy volver al estado anterior a la violacion, cuando fuere posible (...) En todo
caso, el juez establecera los demdas efectos del fallo para el caso concreto”.

20. De este modo, el ordenamiento admite la procedencia de la tutela en
cualquier caso de violacion de derechos constitucionales, independientemente
del tipo de origen de la vulneracidn, y asi mismo, admite que el juez
constitucional adopte las medidas que sean necesarias para garantizar la
vigencia de dichos derechos. En estas circunstancias, dado que el
ordenamiento juridico admite el control constitucional sobre todas las
acciones y omisiones que provocan la lesion de un derecho constitucional, y
que el juez constitucional esta facultado para adoptar las medidas que
garanticen la vigencia de dichos derechos, mal podria concluirse que cuando
el origen de una vulneracion son las deficiencias de una politica pablica o su
inexistencia, el juez constitucional debe abstenerse de intervenir.

21. Con base en esta interpretacion, a partir de la declaratoria del estado de
cosas inconstitucional en materia de desplazamiento forzado interno en el afno
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2004, la intervencion de la Corte Constitucional ha sido extremadamente
celosa del respeto de las competencias constitucionales y legales del Ejecutivo
en la formulacion, ejecucién y evaluacion de politicas publicas, pero también,
basada en el principio de colaboracion armdnica, le ha sefialado al Ejecutivo,
los principios, valores y deberes constitucionales que deben orientar la
formulacion, correccion, ajuste y ejecucion de dicha politica, con el fin de
asegurar que tales ajustes conduzcan a la proteccién efectiva de los derechos
de la poblacién desplazada.

22. Dada la importancia de la efectividad de la proteccion de los derechos de
la poblacion desplazada y la magnitud del proceso de seguimiento al
cumplimiento de la sentencia T-025 de 2004, la Sala Plena de esta
Corporacion asumié el seguimiento al cumplimiento de las &rdenes
impartidas en las providencias antes relacionadas, para lo cual cre6 una Sala
Especial de Seguimiento, la cual ha mantenido y mantendrd su competencia
para tal efecto hasta la superacion del estado de cosas inconstitucional, tal
como lo dispone el articulo 27 del Decreto 2591 de 1991.

23. La Sala Especial de Seguimiento se encuentra evaluando el estado actual
de las principales problematicas que afronta la poblacion desplazada en el
pais, asi como los avances, obstaculos y retrocesos que se ha tenido en la
reformulacion e implementacién de cada uno de los componentes de la
politica publica en materia de atencion integral a las victimas del
desplazamiento forzado, con el fin de adoptar medidas correctivas y eficaces
para la superacion del estado de cosas inconstitucional en materia de
desplazamiento forzado. No obstante, el cambio de gobierno y los
planteamientos publicamente expresados por éste y la reformulacion de las
politicas de tierras, victimas, restitucion de bienes, generacion de ingresos, y
modelo de desarrollo plantean la necesidad de conocer la continuidad de las
soluciones propuestas en el informe de julio de 2010 y de los ajustes
institucionales, operativos, presupuestales que tendrdn que hacerse para
garantizar los derechos de la poblacion desplazada bajo los nuevos esquemas
planteados.

I1l. EL SEGUIMIENTO AL AVANCE EN LA SUPERACION DEL
ESTADO DE COSAS INCONSTITUCIONAL Y EL GOCE EFECTIVO
DE LOS DERECHOS DE LA POBLACION DESPLAZADA

21. A lo largo de este proceso de seguimiento, la Corte Constitucional siempre
le ha dejado al Ejecutivo un amplio margen para decidir cbmo debe realizar el
ajuste a la politica de atencion integral a la poblacién desplazada que asegure
el goce efectivo de sus derechos,* para adoptar una solucion distinta a la

4 Ejemplo de este tipo de drdenes se observa en los ordinales segundo a séptimo de la parte resolutiva de la
sentencia T-025 de 2004; en los ordinales segundo a décimo sexto de la parte resolutiva del Auto 178 de
2005, ordinales segundo a noveno de la parte resolutiva del Auto 218 de 2006; y ordinales segundo a décimo
octavo de la parte resolutiva del Auto 008 de 2009
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propuesta por la Corte,® e incluso para redefinir las prioridades de esa politica
y disefiar las modificaciones que se deben introducir a la politica estatal de
atencion a la poblacion desplazada,® alternativas que hasta ahora no han sido
empleadas por el gobierno nacional.

22. La Corte Constitucional ha constatado en reiteradas oportunidades que a
pesar de los avances y de las herramientas desarrolladas en los autos dictados
por la Corte a lo largo del proceso de seguimiento del cumplimiento de la
sentencia T-025 de 2004, las medidas adoptadas por las autoridades
nacionales para superar el estado de cosas inconstitucional en materia de
desplazamiento forzado interno han sido insuficientes para responder en
forma eficaz y adecuada a la magnitud y gravedad del fendmeno, y no han
incorporado completamente dichos instrumentos en el disefio, reformulacion,
ajuste, implementacién y seguimiento de las mismas.

23. Teniendo en cuenta que es el Gobierno Nacional quien tiene la carga de
mostrar que se ha avanzado en la superacion del estado de cosas
inconstitucional y en el goce efectivo de los derechos de la poblacion
desplazada, la Corte ha recibido periodicamente informes remitidos por las
entidades del gobierno nacional, por las entidades territoriales, por los
organismos de control, por las organizaciones de poblacion desplazada, por
las entidades internacionales y por organizaciones promotoras de los derechos
humanos, asi como por la Comision de Seguimiento a la Politica Publica de
Desplazamiento Forzado Interno, en los cuales evaluaban los avances,
retrocesos o estancamientos en el cumplimiento de lo ordenado por la Corte.

24. Con base en dichas evaluaciones, la Corte Constitucional adopt6 una serie
de Autos de cumplimiento, orientados a sefialar los vacios de la respuesta
estatal, la compatibilidad de dicha respuesta con los principios, derechos y
deberes constitucionales que orientan la proteccion y efectividad de los
derechos de la poblacion desplazada y para sefialar los rezagos que debian ser
atendidos, y realizar los ajustes requeridos a las Ordenes inicialmente
impartidas para asegurar que se avanzara de manera acelerada y efectiva en la
superacion del estado de cosas inconstitucional y en el goce efectivo de los
derechos de la poblacion desplazada.

5> Ejemplo de este tipo de 6rdenes se observa en los ordinales tercero y sexto de la parte resolutiva del Auto
233 de 2007, Auto 092 de 2008, numerales V.B.1.4. y V.B.13.4.; Auto 218 de 2006; y ordinales quinto,
séptimo y décimo de la parte resolutiva del Auto 008 de 2009

® En el ordinal segundo, literal b. de la parte resolutiva la sentencia T-025 de 2004, la Corte autorizé al
gobierno para que “dentro del afio siguiente a la comunicacion de la presente sentencia, el Director de la Red
de Solidaridad Social, los Ministros de Hacienda y Crédito Pablico y del Interior y de Justicia, asi como el
Director del Departamento Nacional de Planeacion y los demas miembros del Consejo Nacional para la
Atencidn Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia, realizaran todos los esfuerzos necesarios para
asegurar que la meta presupuestal por ellos fijada se logre. Si dentro del lapso de ese afio, o antes, resulta
evidente que no es posible asignar el volumen de recursos establecido, deberan (i) redefinir las prioridades
de esa politica y (ii) disefiar las modificaciones que sera necesario introducir a la politica estatal de atencion
a la poblacion desplazada. En todo caso, para la adopcion de estas decisiones, deberd asegurarse el goce
efectivo de los minimos de los cuales depende el ejercicio del derecho a la vida en condiciones de dignidad,
sefialado en la seccion 9 de esta sentencia.” Esta facultad nunca fue empleada por el gobierno, quien insistio
en continuar con la politica tal como habia sido establecida en la Ley 387 de 1997
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25. En este punto resulta relevante recordar que en materia de criterios de
superacion del estado de cosas inconstitucional, la Corte Constitucional, en el
Auto 008 de 2009, sefial6é que ésta exige que el gobierno nacional muestre que
ha alcanzado soluciones duraderas respecto de, a lo menos, los siguientes ejes,
estrechamente relacionados entre si:

a) Goce efectivo de derechos por parte de un alto porcentaje de la
poblacidn desplazada y demostracion de que estan dadas las condiciones
para mantener este resultado y avanzar sosteniblemente en lograr que
todos los desplazados gocen de sus derechos constitucionales.

b) Correccion de las causas estructurales del estado de cosas
inconstitucional, en especial (i) la insuficiencia de recursos y (ii) la
precaria capacidad institucional. Estas causas deben ser corregidas a
nivel nacional y territorial, segin las prioridades departamentales y
locales fijadas con base en la expulsion y recepcion de desplazados.

c) Demostracion de que las politicas publicas relacionadas con cada uno
de los derechos constitucionales de los desplazados conducen
efectivamente a lograr el goce efectivo de los derechos por parte de los
desplazados, lo cual comprende dos aspectos esenciales reiterados por la
Corte en numerosas providencias: (i) la orientacion de manera racional
de las politicas publicas para alcanzar dicha finalidad y (ii) la
incorporacion de un enfoque diferencial, en especial respecto de mujeres,
nifios, adultos mayores, personas con discapacidad indigenas, Yy
afrocolombianos.

d) Demostracion de que los desplazados, asi como las organizaciones de
la sociedad civil que aboguen por sus derechos, participan de manera
oportuna, significativa y efectiva en la adopcion de las decisiones
estatales que les interesan y los afectan.

e) Contribucion suficiente de las entidades territoriales a la superacion
del estado de cosas inconstitucional.

26. Un elemento importante para la comprension de como operan estos
criterios es el hecho de que deben ser entendidos e interpretados en funcion
del criterio principal: la garantia jurisdiccional de los derechos
constitucionales. Es por esta razon que la mera demostracién de ajustes
presupuestales, la expedicion de normas o el disefio y ejecucion parcial de
politicas publicas, no constituye en modo alguno un motivo o una razén
concluyente para dar por superado el estado de cosas inconstitucional. Estos
hechos pueden ser relevantes en cuanto se traduzcan en un mejoramiento
significativo en el goce efectivo de los derechos, pero no son per se un criterio
para dar por terminado el proceso judicial. Si la Corte se limitase a hacer una
evaluacion de este tipo, no solo estaria invadiendo la Oorbita de las
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competencias de las demés funciones del Estado, sino que ademas estaria
quebrantando el ordenamiento constitucional, al dar por concluido un proceso
de esta magnitud, sin haber garantizado el contenido de los derechos
constitucionales amenazados y violados en el presente caso.

27. Por este motivo, para la Corte Constitucional el criterio Gltimo para
declarar la superacion del estado de cosas inconstitucional no es la realizacion
de un esfuerzo presupuestal o la elaboracion de mejores politicas publicas, ni
la expedicion de nuevas y mejores leyes, o del paso de un tiempo
determinado, sino de la garantia de los derechos del grupo poblacional
afectado. Obviamente, como en gran medida la vulneracion generalizada y
reiterada de los derechos de la poblacion desplazada estuvo provocada por la
ausencia de politicas pablicas idoneas para tal fin, y por la insuficiencia de los
recursos asignados para la atencién de este amplio grupo poblacional, es obvio
que el manejo de estos problemas estructurales se traduzca en un
mejoramiento en el respeto de los derechos de la poblacion desplazada. Sin
embargo, lo anterior no puede llevar a confundir los dos criterios, y mucho
menos, a que la Corte pase por alto su obligacion de garantizar el goce de los
derechos.

28. Pero incluso bajo la hipotesis de que el criterio principal es la superacion
de los problemas estructurales, la indagacion por el goce efectivo de derechos
se convierte en un asunto de la mayor relevancia, dado el vinculo indisoluble
entre ambos tipos de asuntos. En altimas, la superacion de los problemas
estructurales Unicamente puede verificarse cuando ello se traduce en una
garantia de los derechos constitucionales. Asi por ejemplo, ni la idoneidad y
eficacia del disefio, ejecucion y evaluacién de politicas publicas, ni el
desbloqueo y la coordinacion institucional y el esfuerzo presupuestal
relevante, pueden ser determinados en abstracto y sin referencia al
mejoramiento en las condiciones del grupo poblacional afectado. En otras
palabras, no podria admitirse que una politica pablica es idénea y eficaz en la
proteccion de la poblacion desplazada, si por otro lado no conduce a un goce
efectivo de derecho; de igual modo, no podria considerarse que el esfuerzo y
el manejo presupuestal es el adecuado, si por otro lado resulta insuficiente
para asegurar los derechos constitucionales de la poblacién afectada; y a la
inversa, Unicamente puede entenderse que existe un desbloqueo institucional y
unas asignaciones presupuestales adecuadas, cuando tanto lo uno como lo otro
se traducen y materializan en la garantia de derechos.

29. En resumen, el goce efectivo de derechos es el criterio que permite evaluar
la superacion de los problemas estructurales. Pretender circunscribir el anélisis
de la Corte a una supuesta verificacion de problemas estructurales, sin indagar
por el nivel de goce de los derechos, parte del falso supuesto de la disociacion
entre ambos asuntos. De acuerdo con las consideraciones anteriores, el
examen del juez constitucional para declarar superado del estado de cosas
inconstitucional debe tener como referente principal el goce efectivo de
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derechos, mientras que el examen de los problemas estructurales constituyen
estandares relevantes que son evaluados en funcion del criterio principal.

30. Un hecho importante en la utilizacion del criterio de goce efectivo de los
derechos de la poblacion desplazada tiene que ver con la distincion de las
vulneraciones que surgen de los problemas estructurales, como es el caso de
las politicas de vivienda, generacion de ingresos y tierras, o las falencias en
materia de prevencion del desplazamiento, de atencion humanitaria de
emergencia y de coordinacion; y la relacionada con la obligacidn de asegurar
los minimos de proteccion que debian garantizarse en todo momento a la
poblacion desplazada, mientras se corrigen las falencias institucionales,
presupuestales, de coordinacion, y participacion.

31. Desde la sentencia T-025 de 2004, la Corte sefialé que la dificultad de la
correccién de problemas estructurales no podia ser utilizada como excusa para
postergar indefinidamente la garantia del minimo de proteccion a la poblacion
desplazada. Reconociendo la dificultad que tenia la superacion de las falencias
estructurales de tres componentes mencionados, la Corte incluso autorizé al
gobierno que dentro del afio siguiente a la expedicion de la sentencia pudiera
adoptar ciertas medidas regresivas. Sin embargo esa puerta de salida no fue
utilizada por el gobierno nacional, y a partir de ahi la légica del proceso
decidido por el gobierno fue apostarle a todo, con igual intensidad.

32. Por ello, a pesar de algunos avances en el diagndstico o disefio de
soluciones estructurales, o del incremento importante de los recursos
destinados a la atencion de la poblacion desplazada, hasta ahora no ha sido
atendido de manera adecuada el problema mas recurrente que aumenta la
presion sobre las autoridades nacionales y que confirma la gravedad de la
crisis humanitaria que vive la poblacion desplazada, asi como el numero de
acciones de tutela solicitando la proteccién de los jueces: la falta de garantia
efectiva de los minimos de proteccidn. Esta situacion sigue siendo tan critica
hoy en dia, que a pesar del volumen de recursos asignados a la entidad
responsable de coordinar los esfuerzos de las entidades que hacen parte del
SNAIPD, la Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacién
Internacional - Accion Social, los problemas administrativos y operativos en
la atencion a la poblacion desplazada ha llegado en algunos casos a
situaciones peores que las sefialadas en la sentencia T-025 de 2004.

IV. GENERALIDADES DEL INFORME DE GOBIERNO
PRESENTADO EL 1 DE JULIO DE 2010

33. Aun cuando en el presente Auto no se hara una valoracién del informe
presentado por el Gobierno Nacional el 1 de julio de 2010, si vale la pena
resaltar algunos aspectos de ese informe frente a los cuales se espera un
pronunciamiento expreso del gobierno nacional.
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34. En materia presupuestal, el Informe de Gobierno del 30 de octubre de
2009 y del 1 de Julio de 2010, se sefiala que la Nacion ha multiplicado casi
diez veces los recursos destinados para la atencién de la poblacién desplazada,
al comparar lo destinado en el periodo 1999-2002 con lo destinado en el
periodo 2007-2010, con lo cual afirma se han alcanzado resultados
progresivos e importantes en el goce efectivo de los derechos de la poblacién
desplazada, gracias a la existencia de politicas publicas disefiadas con enfoque
de derechos. En el Informe del 1 de Julio de 2010 se proyectd un plan
financiero para la politica a 10 afios, con el que se busca garantizar de manera
progresiva y sostenida el goce efectivo de los derechos teniendo en cuenta las
cargas fiscales que implican el cumplimiento de las obligaciones
constitucionales a su cargo frente a otros grupos vulnerables. Sin desconocer
los esfuerzos realizados en términos presupuestales, resulta preocupante que
ese mayor volumen de recursos no se refleje en una mejor atencién a la
poblacion desplazada, tal como lo resaltara el Procurador General de la
Nacion en la dltima sesion técnica territorial realizada en cumplimiento de lo
ordenado en el Auto 314 de 2009.

35. En materia de capacidad institucional, el Informe de 1 de julio de 2010,
trae por primera vez en 6 afios un diagndstico sobre las falencias
institucionales y la proyeccion de planes de accion institucionales para la
superacion de tales falencias. Esa capacidad institucional se midid, partiendo
de un enfoque particular de la politica, que concentra la oferta institucional en
lo urbano, dadas las necesidades de atencion de la poblacion desplazada en los
lugares donde se asienta. En dicho informe se presentaron evaluaciones del
diagnéstico institucional realizadas en el afio 2009, que evidencian que los
problemas identificados en la sentencia T-025 de 2004 persisten y que los
avances en la materia atn son pobres. El informe presenta los planes de accion
y de fortalecimiento institucional cuya implementacion aun no se ha iniciado.
No obstante el limitado avance de esta respuesta, el diagnéstico y los planes
formulados son un punto de partida significativo que deben ser tenidos en
cuenta para avanzar en la superacion del estado de cosas inconstitucional.

36. En términos de goce efectivo de derechos, el gobierno nacional presenta
unas cifras que supuestamente indican un avance significativo en la materia.
La informacion proporcionada por el Gobierno constituye una herramienta
valiosa para evaluar la condicién de la poblacion desplazada, que sin duda
ofrece importantes elementos de juicio para adoptar una decision con respecto
al levantamiento del estado de cosas inconstitucional en materia de
desplazamiento forzado. No obstante, la Corte advierte que para la valoracion
de este informe se deben tener en cuenta, algunas de las pautas metodolégicas
utilizadas para su elaboracion, pero cuyos soportes no fueron aportados en su
totalidad al proceso con el fin de que pueda concluirse sobre su pertinencia,
suficiencia y comparabilidad. No obstante lo anterior, de los datos presentados
hay varios puntos que llaman la atencion:
e En primer lugar, el universo de estudio recae unicamente sobre la poblacion
inscrita en el RUPD, al descartar de plano la informacion sobre la poblacién
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en situacion de desplazamiento que por diversos motivos no hace parte de
dicho registro. Este hecho genera dudas sobre la posibilidad de inferir
conclusiones para ambos grupos poblacionales (los inscritos y los no inscritos
en el RUPD), pues tal como se mostro en la Il Encuesta Nacional de
Verificacion, la situacion que enfrentan estos dos grupos no son
necesariamente comparables. Dada la continuidad del fendmeno del
desplazamiento, el aumento en las cifras de rechazo a quienes declaran ser
desplazados, la existencia de indicios que cuestionan la idoneidad de los
procedimientos administrativos para valorar las declaraciones y proceder a la
inclusion, asi como la persistencia de problemas en los sistemas de
informacion, hace necesario contar con los soportes técnicos y la valoracién
de expertos que aporten elementos de juicio a la Corte Constitucional y al
gobierno nacional sobre el alcance, utilidad y limitaciones de tales decisiones
metodoldgicas.

e Algo similar sucede con la decision de optar por la metodologia de “muestra
panel” tenida en cuenta por el gobierno. Sobre el punto, no resulta claro para
la Corte Constitucional, dado el universo escogido para la medicién, como ese
método permitiria evaluar la situacion en materia de goce efectivo de
derechos de la poblacion recientemente desplazada e inscrita en el RUPD, la
cual, segln otras fuentes de informacion’, esta siendo desatendida en algunos
casos en niveles operativos mas bajos que los sefialados en la sentencia T-025
de 2004. Adicionalmente, tampoco resulta claro como esta “muestra panel”
pueda arrojar resultados confiables cuando se aplica a grupos con un alto
nivel de movilidad, como ocurre precisamente en el caso de la poblacion
desplazada.

e A pesar de los avances sefialados en el informe, persisten las falencias
sefialadas en relacion con el informe anterior, en cuanto a la confiabilidad
de la informacion en que se sustentan las conclusiones del informe
gubernamental: (i) Varios de los resultados presentados como avance
respecto del informe anterior, en realidad establecen una nueva linea de
base afecta su comparabilidad; ii) Se identificaron varias contradicciones
entre la encuesta GED y los indicadores sectoriales que no encuentran
explicacion; iii) Hay mediciones de ciertos derechos que no son pertinentes
desde el punto de vista técnico, tal como ocurre con la percepcion sobre el
derecho a la seguridad o el derecho a la vida; y (iv) hay varias conclusiones
del informe que mostrarian una interpretacion sesgada, que no se sustenta
en los datos presentados en el mismo informe.

e Si bien hasta ahora se ha empleado el sistema de encuestas de percepcion para
algunos de los derechos de la poblacion desplazada, teniendo en cuenta los
indicadores de goce efectivo de derechos adoptados mediante Auto 116 de
2008 y 233 de 2007, no obstante su utilidad estadistica, preocupan a la Corte
Constitucional las limitaciones técnicas de este instrumento para medir el
goce efectivo de algunos derechos, tal como fue sefialado por la Comisién de
Seguimiento, asi como para establecer este sistema como un método
permanente de medicion de la situacion que enfrenta la poblacién desplazada.

" Ver los informes presentados por las entidades territoriales en cumplimiento de lo ordenado por la Corte
Constitucional en el Auto 314 de 2009, asi como los informes remitidos por la Defensoria del Pueblo y por la
Procuraduria General de la Nacion durante el periodo 2009-2010
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En relacion con la primera preocupacion, las cifras presentadas por el
gobierno sobre percepcion de goce sobre los derechos a la vida, a la
integridad, a la libertad y a la seguridad, contrasta con las estadisticas
oficiales existentes sobre estos derechos, lo cual indicaria la necesidad de
realizar ajustes importantes al informe gubernamental. En el caso del derecho
a la integridad personal, por ejemplo, los resultados de la encuesta
gubernamental contrastan significativamente con los arrojados por las
estadisticas oficiales, y en el que incluso parece existir algin tipo de
contradiccion entre los resultados del 2008 y del 2010. Esto mismo ocurre con
la percepcion de seguridad alimentaria para calcular la satisfaccion del
derecho a la alimentacion, que se basa Unica y exclusivamente en la
recordacién de los desplazados sobre su seguridad alimentaria en el 2008. En
cuanto a la segunda preocupacion, la complejidad del fendémeno del
desplazamiento y las dificultades técnicas del sistema de encuestas, resaltan la
urgencia de contar con otro sistema de medicion permanente, que permita
saber si se esta avanzando, retrocediendo o se ha producido un estancamiento
en la superacion del estado de cosas inconstitucional y en la garantia del goce
efectivo de los derechos de la poblacidn desplazada.

e Con respecto a la Ayuda Humanitaria de Emergencia (AHE), el mismo
informe del gobierno nacional reconoce las limitaciones de la encuesta, y por
tal motivo efectia un cruce de la informacion obtenida a partir de las
encuestas, con los registros administrativos de Accion Social. Todo lo anterior
demuestra que la encuesta tiene una capacidad restringida para mostrar con
fidelidad la situacién sobre el goce efectivo de los derechos de la poblacion
desplazada.

e Adicionalmente, la Corte debe tener en cuenta que la comparacion entre la
denominada “linea de base” y el primer seguimiento tiene algunas
limitaciones derivadas de la diferente metodologia utilizada en uno y otro
caso, que hace que en algunos casos las cifras presentadas sean en realidad
una nueva linea de base a partir de la cual se debera evaluar si hay avance en
términos de goce efectivo de los derechos. Si bien es cierto que en términos
generales el disefio muestral de la Linea de Base y del Primer Seguimiento
tienen una misma estructura, existen algunas importantes excepciones. Con
respecto a algunos derechos hubo diferencias significativas en el indicador de
goce efectivo del derecho. Este es el caso, por ejemplo, del derecho a la
identidad. Asi, mientras para el afio 2008 se excluyo la exigencia de la libreta
militar, para el afio 2010 se exige la libreta militar para las personas entre 18 y
45 afos, a pesar de que la exigencia legal es hasta los 50 afios.

e Finalmente, se encuentran algunas inconsistencias significativas que ponen en
duda la fiabilidad de las mediciones efectuadas, que indicarian que los
avances en términos de goce efectivo de derechos no son tan significativos en
relacion con la anterior medicion. Esta conclusion se corrobora con los
resultados de la Tercera Encuesta de Verificacion realizada por la Comision
de Seguimiento, que muestra unos avances mas conservadores e incluso un
estancamiento en relacion con varios de los derechos. Este informe sera
trasladado al gobierno nacional para que realice el analisis pertinente.
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37. En términos de la reformulacion de politicas ordenada en el Auto 008 de
2009, varios de los avances presentados en el informe gubernamental del 1 de
julio de 2010 como resultados concretos, no superan la etapa de diagnosticos,
o de formulacion de planes que adn no han sido objeto de implementacion, y
que carecen de un cronograma concreto, por lo que no es claro que cumplan
los pardmetros de evaluacion sefialados en dicho auto, y que no pueda
conocerse su impacto en la superacién del estado de cosas inconstitucional.

38. En relacion con la politica de generacién de ingresos, en el informe
gubernamental se presenta el documento CONPES 3616 como el instrumento
a través del cual se incorporaran las necesidades de la poblacion desplazada.
No obstante, este instrumento de politica no evidencia como se integraran las
politicas de ayuda humanitaria de emergencia y de generacion de ingresos
para superar la dependencia de la poblacidén, ni se vinculan de manera
operativa con los programas de vivienda y de tierras, lo cual aumenta el riesgo
de dependencia permanente de la ayuda humanitaria de emergencia, y por
ende de la presion sobre el sistema de atencién.

39. En cuanto al cumplimiento de las Ordenes impartidas en los autos de
enfoque diferencial, resalta la Corte Constitucional que en el informe remitido
el 1 de julio de 2010, la mayor parte de las acciones reportadas como
resultados concretos, se refieren en realidad a actividades de disefio, 0
formulacion, pero sin implementacion ni balance de resultados que muestren
como se ha avanzado en la materia, o si se han presentado rezagos, cuél es la
razon de los mismos. Varios de los informes remitidos por las organizaciones
que han acompaiado el proceso de cumplimiento de los Autos 092 y 241 de
2008, 004, 0045 y 006 de 2009, han expresado su preocupacion por los
rezagos tanto en atencién efectiva como en disefio e implementacion.

40. Finalmente, en términos de decrecimiento del fendémeno de
desplazamiento, a pesar de la afirmacion del gobierno sobre la reduccion del
mismo, las cifras presentadas muestran la persistencia del fendmeno, y un
decrecimiento de apenas 3,6% si se comparan los periodos 2004 a 2006 —
2007 a 2009.8 De las cifras gubernamentales también es posible observar que
las zonas mas afectadas por desplazamiento masivos son Narifio, Antioquia,
Choco, Cauca y Arauca y gque es en esas zonas donde se presentan el mayor
volumen de rechazos de las declaraciones por desplazamiento forzado. Si se
observan las cifras sobre rechazos de inclusion en el RUPD, se obtiene un
aumento del 121% en la tasa de rechazos de personas que rinden su
declaracion como desplazados en el periodo 2007-2009, especialmente en
casos de desplazamientos intraurbanos, interveredales, originados por bandas
criminales o producidos en el contexto de operaciones legitimas del Estado.

8 Cifras consolidadas a septiembre 30 de 2010
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V. NECESIDAD DE UN PRONUNCIAMIENTO DEL GOBIERNO
FRENTE AL INFORME PRESENTADO EL 1 DE JULIO DE 2010
ANTE LA CORTE CONSTITUCIONAL

41. A lo largo del proceso de seguimiento al cumplimiento de la sentencia T-
025 de 2004, tal como ya fue puntualizado, la tarea de la Corte ha sido
indicarle al Ejecutivo, luego de dejar a su discrecionalidad el camino a escoger
y constatar que el camino escogido o la ausencia de accion no conducian a la
correccion, los elementos constitucionales que le servian para corregir ese
elemento.

42. La Corte ha sefialado expresamente al Ejecutivo cuéles eran las falencias
que continuaban impidiendo la superacion del estado de cosas inconstitucional
e impartio 6rdenes concretas y fijo parametros para valorar la respuesta
estatal. Dentro del conjunto de medidas dictadas, las impartidas en el periodo
2008 - 2009 marcaron un cambio en el ritmo y la intensidad del proceso de
seguimiento, dado el estancamiento de la respuesta estatal en aspectos
esenciales para la superacién del estado de cosas constitucional. En ese
entonces establecio un marco complejo de acciones que debian ser atendidas
por el gobierno nacional.®

43. En ese contexto, ordend (i) la reformulacion, ajuste e implementacion de
los diferentes componentes de la politica puablica en materia de
desplazamiento forzado (Auto 008 de 2009); (ii) la realizacion de ajustes
importantes para mejorar el nivel de coordinacion y corresponsabilidad entre
la Nacion y las entidades territoriales —Autos 007 y 314 de 2009—; (iii) la
correccién de las falencias de los sistemas de informacion y habeas data (Auto
011 de 2009); (iv) la aplicacion de indicadores de goce efectivo de derechos
para determinar si se estaba avanzando (Autos 233 de 2007 y 116 de 2008 );
(v) la adopcion de medidas especificas para asegurar la proteccién del derecho
a la vida de la poblacion desplazada (Autos 054, 093 y 200 de 2008, 009 de
2009) y (vi) la incorporacion del enfoque diferencial de la politica publica en
materia de desplazamiento (mujeres Autos 092 y 237 de 2008, nifios, nifias y
adolescentes —Auto 251 de 2008-, personas y comunidades indigenas —Auto
004 de 2009-, poblacion y comunidades afrodescendientes —Auto 005 de
2009-, y personas con discapacidad —Auto 006 de 2009).

44. El diagnostico consignado en la sentencia T-025 de 2004 y en su anexo 5,
y en los anteriores autos de seguimiento, indican expresamente cuales son los
parametros bajo los cuales se realizara la valoracion de esa respuesta estatal
con miras a la superacion del estado de cosas inconstitucional. A pesar de su
pertinencia, en aras de la brevedad y dado que son documentos publicos, no se
hara una transcripcion de las falencias que debian ser atendidas, de los

° En la materia son pertinentes los siguientes apartados: Sentencia T-025 de 2004, Secciones 6, 9, y su parte
resolutiva, asi como el Anexo 5; Auto 008 de 2009, secciones Il a VI y parte resolutiva; Auto 007 de 2009,
parrafos 22 a 27 y parte resolutiva; Auto 011 de 2009, seccion Il y parte resolutiva; Auto 116 de 2008; y los
parametros fijados en los Autos 092 de 2008, y 237 de 2008, Auto 251 de 2008, Auto 004 de 2009, Auto 005
de 2009, y Auto 006 de 2009, asi como los Autos 054, 093 y 200 de 2008, 009 de 20009.
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parametros fijados ni del contenido de las 6rdenes impartidas. No obstante,
deberan ser tenidos en cuenta por el gobierno al pronunciarse sobre el informe
gubernamental presentado el 1 de julio de 2010.

45. Dado que publicamente el Gobierno Nacional estd impulsando cambios
legales y administrativos que tienen impacto en la continuidad de la politica de
prevencion y atencion al desplazamiento forzado, asi como del ritmo de
avance en la superacion del estado de cosas inconstitucional y del compromiso
con que el presente gobierno planea atender la problematica del
desplazamiento, es necesario que el gobierno fije su posicion frente a las
propuestas, enfoques, diagnosticos y resultados presentados en el informe de 1
de julio de 2010 y sefiale como los cambios planteados incluyen una respuesta
efectiva a la crisis humanitaria que vive la poblacion desplazada, y para la
correccion de las falencias e incongruencias que dieron lugar a la declaratoria
del estado de cosas inconstitucional.

46. Sin hacer un barrido exhaustivo de las propuestas gubernamentales, o
profundizar en su contenido, es evidente el cambio de orientacion que tales
propuestas tienen, basta mirar, en términos generales, el énfasis en lo rural que
plantean los distintos instrumentos promovidos por el gobierno. Este énfasis
genera nuevos retos para la respuesta estatal frente al desplazamiento que aun
no han sido considerados. La respuesta estatal al desplazamiento y la
arquitectura institucional sobre la que estuvo fundada la atencion de esta
poblacion en los ultimos 6 afios se da en un contexto urbano, dados los lugares
de asentamiento de la poblacion desplazada. El énfasis en lo rural que plantea
el gobierno requiere ser examinado para determinar cuales son los ajustes que
deben hacerse tanto en materia de oferta como de capacidad institucional para
garantizar los derechos de la poblacién desplazada, cualquiera que sea el
modelo de politica que impulse el gobierno.

47. Reconociendo que es legitimo que el Ejecutivo, plantee y reformule
politicas publicas para atender problematicas estrechamente relacionadas con
el desplazamiento forzado interno, ello no lo exime de asegurar la efectividad
de los derechos de la poblacion desplazada ni de adoptar las medidas que sean
necesarias para avanzar en la superacion del estado de cosas inconstitucional.
En esa medida, el pronunciamiento que se le pedira al gobierno nacional en
relacion con el informe presentado el 1 de julio de 2010, con el fin de
determinar si avala lo alli planteado o si propone una salida distinta, requiere
en todo caso una respuesta concreta sobre los siguientes aspectos:

- Se han anunciado cambios en el marco del SNAIPD que pueden implicar
modificaciones en competencias y responsabilidades de las entidades
responsables de la atencion a la poblacion desplazada. Al respecto, es
necesario conocer si el Gobierno ha decidido continuar con el Plan de
Fortalecimiento Institucional presentado en los Informes del 30 de octubre
de 2009 y 1 de julio de 2010. En el caso de presentarse cambios. ¢(Qué
entidad tendria la responsabilidad en coordinacién y la responsabilidad de
certificar el desemperio institucional del resto de entidades de conformidad
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con lo ordenado en el Auto 008 de 2009? ;Cuales serian los ajustes que
debera hacer el gobierno en esa estructura para asegurar la actuacion
articulada de las entidades que hacen parte del SNAIPD vy de las entidades
territoriales de todos los niveles?

- Se plantean modificaciones legales que son en realidad una respuesta a
problemas operativos de Accion Social en términos de registro,
temporalidad de la ayuda, efecto reparador de programas de asistencia
social brindados a la poblacion desplazada, y de cesacién de la condicion
de desplazado, sobre los cuales existe abundante jurisprudencia y que
podrian entrar en contradiccion con las exigencias constitucionales en la
materia y con lo planteado por el gobierno el 1 de julio de 2010, pero que
también plantean una transicion entre los dos enfoques que de no ser
atendida puede terminar agravando la situacion humanitaria que vive la
poblacion desplazada y las dificultades operativas en la atencién, tal como
ha sido evidenciado en informes recientes remitidos a la Corte
Constitucional. ;Cémo ha evaluado el gobierno nacional el impacto de
tales medidas en términos de goce efectivo de los derechos? ¢Cuéles
ajustes planean hacerse para asegurar el goce efectivo de los derechos de la
poblacion desplazada y la superacion del estado de cosas inconstitucional,
en la transicidn, y una vez se haya consolidado el proceso de reforma?

- En el informe del 1 de julio el gobierno Nacional efectlio una proyeccion
de la magnitud de la inversion requerida para atender a la poblacion
desplazada, que implica un compromiso a 10 afios con la politica de
atencion al desplazamiento. ¢Se mantiene el gobierno en esa proyeccion?
En caso positivo: ¢Cual serd el ritmo de apropiacion presupuestal? En el
evento de existir cambios en la formulacion de programas, qué ajustes se
requeririan en materia presupuestal? En el evento de modificar la
proyeccion de inversiones requeridos, qué alternativas esta pensando el
gobierno implementar para garantizar el goce efectivo de los derechos de la
poblacion desplazada y para avanzar en el avance hacia la superacion del
estado de cosas inconstitucional.

- El desplazamiento forzado ha generado cambios en la estructura
demografica de los entes territoriales lo que implica cambios en los montos
asignados por el Sistema General de Participaciones que deben ser
evaluados en el marco de los procesos de retorno de poblacion. ¢De qué
manera se podria plantear un andlisis estructural en términos de
formulacion y ejecucion de la politica pablica, especialmente en lo
concerniente a la asignacion de recursos del nivel nacional?

- Varias de las iniciativas legislativas contienen instrumentos de desarrollo,
generacion de ingresos, atencion, servicios sociales, que no necesariamente
tienen en cuenta a la poblacion desplazada o que por lo menos no es
evidente su inclusion dentro de tales iniciativas. En esa medida, como ha
valorado el gobierno que tales propuestas incluyen a la poblacion
desplazada y cual se proyecta que sea su impacto en términos de goce
efectivo de derechos y de superacién del estado de cosas inconstitucional?
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- Varias de las iniciativas legislativas tienen impacto profundo en términos
de los mecanismos de proteccidon disefiados para garantizar la vida, la
seguridad o los bienes de la poblacion desplazada, asi como en términos de
articulacion entre las distintas entidades que hacen parte del SNAIPD.
¢Como ha valorado el gobierno nacional esos riesgos y qué medidas esta
pensando adoptar para reducir el eventual dafio que produzcan tales
acciones en términos de goce efectivo de los derechos de la poblacion
desplazada y de superacion del estado de cosas inconstitucional?

- Dadas las responsabilidades estatales frente a la poblacion desplazada y la
magnitud de la crisis humanitaria, qué planea hacer el gobierno nacional
para superar el estado de cosas inconstitucional, a qué ritmo, con qué
metas, cOmo y con queé prioridades.

V1. DECISION

47. En mérito de lo expuesto, la Sala Especial de Seguimiento a la sentencia
T-025 de 2004 y sus autos de cumplimiento, de la Corte Constitucional, en
ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales,

RESUELVE

Primero.- CONSTATAR que a pesar de los avances logrados, el estado de la
informacidn presentada por el gobierno nacional y el nivel de ejecucion de las
correcciones planteadas, sefalan que persiste el estado de cosas
inconstitucional, en la medida en que aun no se ha logrado un avance
sistematico e integral en el goce efectivo de todos los derechos de la poblacién
victima de desplazamiento forzado, ni se ha logrado garantizar de manera
efectiva los minimos de proteccion que deben asegurarse en todo tiempo. La
carga de demostrar que las condiciones que dieron lugar a la declaratoria del
estado de cosas inconstitucional han sido superadas, recae sobre el gobierno
nacional, y ésta no ha sido cumplida todavia. Con el fin de avanzar en la
evaluacion de la informacion remitida, ORDENAR al Director de Accion
Social, enviar a la Corte Constitucional dentro de los dos (2) dias siguientes a
la comunicacion del presente Auto, los soportes técnicos del informe de goce
efectivo de derechos entregado el 1 de julio de 2010.

Segundo.- Por Secretaria General de la Corte Constitucional CORRER
TRASLADO del informe presentado por el gobierno el 1 de julio de 2010 a
los Ministros del Interior y de Justicia, de Hacienda y Crédito Publico, de
Defensa Nacional, de Proteccién Social, de Agricultura y Desarrollo Rural, de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, al Director Nacional de
Planeacion y al Director de la Agencia Presidencial para la Accién Social y la
Cooperacion Internacional.

Tercero.- CONCEDER a los Ministros del Interior y de Justicia, de Hacienda
y Crédito Publico, de Defensa Nacional, de Proteccion Social, de Agricultura
y Desarrollo Rural, de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, al
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Director Nacional de Planeacion y al Director de la Agencia Presidencial para
la Accion Social y la Cooperacion Internacional, un plazo de tres (3) meses,
contados a partir de la comunicacion del presente Auto, para que presenten a
la Corte Constitucional, en nombre del gobierno nacional, un informe
conjunto en el cual se fije su posicion frente a las propuestas, enfoques,
diagnosticos y resultados presentados en dicho informe, sefiale cémo los
cambios legislativos y administrativos publicamente planteados incluyen una
respuesta efectiva a la crisis humanitaria que vive la poblacion desplazada, y
para la correccién de las falencias e incongruencias que dieron lugar a la
declaratoria del estado de cosas inconstitucional, y de respuesta especifica a
los interrogantes planteados en el parrafo 47 de este Auto.

Cuarto.- ORDENAR, por intermedio de la Secretaria General de la Corte,
que se de traslado a los Ministros del Interior y de Justicia, de Hacienda y
Crédito Publico, de Defensa Nacional, de Proteccion Social, de Agricultura'y
Desarrollo Rural, de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, al Director
Nacional de Planeacion y al Director de la Agencia Presidencial para la
Accion Social y la Cooperacion Internacional, de los resultados de la Tercera
Encuesta Nacional de Verificacion presentados por la Comision de
Seguimiento a la Politica Publica de Desplazamiento Forzado.

Quinto.- SOLICITAR a la Procuraduria General de la Nacién, a la
Contraloria General de la Republica, y a la Defensoria del Pueblo, que dentro
del ambito de sus competencias, continlen haciendo seguimiento a las
acciones adelantadas por el gobierno nacional para la superacion del estado de
cosas inconstitucional y la garantia del goce efectivo de los derechos de la
poblacion desplazada, y presenten sus observaciones sobre los retos
planteados por la agenda legislativa impulsada por el gobierno nacional y los
cambios institucionales propuestos.

Sexto.- INVITAR a la Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas
para los Refugiados - ACNUR a continuar presentando los informes que
considere pertinentes, cuando lo considere oportuno, sobre el avance en la
realizacion del goce efectivo de los derechos de la poblacion desplazada y en
la superacion del estado de cosas inconstitucional, y sus recomendaciones
frente a los retos planteados por la agenda legislativa impulsada por el
gobierno nacional y los cambios institucionales propuestos.

Séptimo.- ORDENAR, por intermedio de la Secretaria General de la Corte,
comunicar el contenido de la presente providencia al Secretario General de la
Presidencia de la Republica para que éste, informe al sefior Presidente de la
Republica sobre el contenido del presente Auto para los fines que estime
pertinentes.
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