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INTRODUCCION

Introduccidn




EL DOCUMENTO QUE SIGUE A CONTINUACION FUE elaborado para el Proyecto
“ProDeMujer, Fortalecimiento de los derechos y de prevencion de la violencia con-
tra las mujeres desplazadas lideres o las que se han hecho visibles” de la agencia de
cooperacién alemana al desarrollo, GIZ, que es implementado por encargo del
Ministerio Federal de Cooperacién Econémica y Desarrollo de Alemania (BMZ).
El proyecto tiene la finalidad de fortalecer los derechos de la mujer desplazada y
el desarrollo de programas nacionales para conseguir tal efecto.

Para alcanzar este propésito general, ProDeMujer toma como punto de parti-
da el apoyo al programa décimo consignado en el Auto 092 emitido por la Corte
Constitucional en 2008, referido a la Promocién de la Participacién de la Mujer
Desplazada y de Prevencién de la Violencia Sociopolitica contra las Mujeres Li-
deres o que adquieren Visibilidad Puablica por sus Labores de Promocién Social,
Civica o de Derechos Humanos. En otras palabras, prevencién y proteccién de
las mujeres que participan visiblemente, para asi posibilitar esa participacién de
forma efectiva en las politicas publicas que las conciernen.

En ese sentido, como se afirma en el marco de la oferta del proyecto al Minis-
terio Federal de Cooperacién Econdémica y Desarrollo de Alemania (BMZ), este
“desarrollard actividades en dos campos de intervencién complementarios: (1) en
el fortalecimiento de las instituciones estatales para una mejor formulacién, pla-
neaci6én e implementacién de programas nacionales para el avance de los derechos
de las mujeres en situacién de desplazamiento y (2) en el fomento de la sociedad
civil, especialmente de las mujeres en situacién de desplazamiento y de sus redes y

organizaciones, para la construccién y realizacién de esos programas”.
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El proyecto ProDeMujer tiene un particular interés por incorporar la proble-
matica de las mujeres desplazadas en el curso principal de las politicas publicas
dirigidas a mejorar la condicién de la poblacién desplaza en Colombia. Para po-
der hacerlo necesita reconocer con alguna precisién la fluida coyuntura que pre-
senta el sistema de politicas publicas del pais, a partir del hecho de que el inicio
del proyecto tiene lugar al mismo tiempo que comienza el mandato de la nueva
administracién del Presidente Juan Manuel Santos.

En este contexto, el interrogante principal que surge al respecto puede formu-
larse asi: ;Se inscribird la demanda especifica de las mujeres desplazadas en la co-
rriente principal de las politicas publicas de la nueva Administracién del Presidente
Santos? Ciertamente, la pregunta podria parecer retérica si no fuera porque se basa
en una larga experiencia acumulada. En teorfa, la respuesta serfa indudablemente
afirmativa, porque podria argumentarse que no solo puede sino que debe ser asi.
Sin embargo, en la préctica social y politica, las cosas no son tan sencillas.

En primer lugar, porque como se reconoce en diversos documentos del Go-
bierno y de la Corte Constitucional, las politicas generales para la poblacién des-
plazada no se han ubicado hasta ahora en ese nivel de las politicas publicas (la
corriente principal). De hecho, todavia pesa sobre la agenda publica la determi-
nacién de la Corte Constitucional (Sentencia T-025) del “estado de cosas incons-
titucional” por la falta de respuesta del Estado para proteger el goce de derechos
de la poblacién desplazada.

En segundo lugar, como se reconoce internacionalmente, la diferenciacién
por razones de género de las particulares condiciones y necesidades de las mujeres
al interior de una problemdtica general no siempre se identifica claramente. De
hecho, por decirlo de forma menos optimista, regularmente tales diferencias no
se reconocen.

Ahora bien, quizds, para no inducir a confusiones, sea necesario un breve
inciso conceptual. Existe una cierta polarizacién al respecto que no favorece una
perspectiva amplia: de un lado, hay quienes consideran que las condiciones y
necesidades de mujeres y hombres siempre son distintas; del lado contrario, se
sitian quienes consideran que tales condiciones son en general semejantes (por lo
cual no es necesario hacer el esfuerzo por diferenciarlas). Sin embargo, el enfoque

de género, lejos de inclinarse por cualquiera de ambos extremos, considera que

es precisamente el andlisis (de género) el que determina cuando las condiciones y
necesidades de mujeres y hombres son similares y cuando son diferentes.

Salvado el punto, la pregunta inicial sobre si serd posible que la demanda de
las mujeres desplazadas se inscriba en la corriente principal de las politicas del
Gobierno entrante, no parece que pueda responderse por separado de la suerte
que puedan correr las politicas generales para la poblacién desplazada, lo cual
indica que ademds de ese primer reto (politicas para poblacién desplazada en la
corriente principal de las politicas publicas), habrd que profundizar en el reto
especifico de si las necesidades de las mujeres serdn procesadas en el ese nivel de
la gestién publica.

Una mirada rdpida sobre este panorama de las politicas publicas (PP) en la
transicién gubernamental tiene entonces sentido, no sélo para identificar posibles
vias de entrada para poder dar una respuesta positiva al mencionado interrogante,
sino también porque, en cualquier caso, es conveniente documentar el esfuerzo
por reconocer con la mayor claridad posible el contexto de las PP en que se va a
situar un proyecto que inicia, como es el caso de ProDeMujer. Asi, documentar
esta situacién de contexto también es el propdsito de esta consultoria.

Este Informe busca asi un primer reconocimiento de esta coyuntura marcada
por la fluidez y un cierto grado de incertidumbre. Para hacerlo, se compone de
los siguientes elementos. En primer lugar, se busca realizar una lectura rdpida del
contexto sociopolitico transicional en que se encuentra el pais. Seguidamente,
se describe el sistema de politicas putblicas existente, los cambios incipientes y la
posibilidad de identificar el nivel de la corriente principal de las PP en Colom-
bia. A continuacién, se examina la situacién de las PP para el desplazamiento y
su relacién con la intervencién de la Corte Constitucional. Con posterioridad,
se profundiza sobre la politica para la mujer desplazada, en relacién con el auto
092 y su futuro cumplimiento. Ello se relaciona seguidamente con la evolucién
de las PP nacionales sobre mujer y equidad de género. Seguidamente, se examina
el tema de las PP sobre desplazamiento en los territorios, especialmente para los
casos de Cartagena y Bogotd. Luego se hace una lectura de la nueva coyuntura
creada con el inicio del Gobierno y sus perspectivas, sobre todo en relacién con la
previsible aprobacién de la Ley de Victimas. Y finalmente, se realizan conclusio-

nes y recomendaciones para el proyecto ProDeMujer.
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CONTEXTO SOCIOPOLITICO

Contexto
sociopolitico




EL DISENO DE NUEVAS POLITICAS PUBLICAS QUE ACONTECE en el inicio de cada
Administracién se inscribe en esta oportunidad, cuando comienza el Gobierno
del Presidente Santos, en un contexto sociopolitico profundamente marcado por
rasgos de transicién situacional. Ello no significa, como pudiera suponerse desde
una visién complaciente, que los dramas que han caracterizado Colombia en las
pasadas décadas (uno de los cuales se refleja en los mds de cuatro millones de
personas desplazadas) estén a punto de desaparecer para dar paso a una vida na-
cional asentadamente pacifica. Significa, en rigor, que existen claros indicios de
que podria abrirse una nueva etapa histérica en Colombia, cuyos posibles frutos
comienzan a ser identificables.

No es casualidad, por tanto, que el instrumento de planificacién nacional que
constituye la matriz de las politicas piblicas, el Plan Nacional de Desarrollo, deno-
minado “Prosperidad para todos (2010-2014)”, comience afirmando: “El contexto
histérico que enmarca este Plan Nacional de Desarrollo es diferente al de otras
administraciones”. Y, desde luego, la diferencia es descrita en términos positivos:
“Estamos frente a un optimismo auténtico en nuestro futuro, una confianza incom-
parable en las potencialidades del pais y una imagen en el exterior que es claramente
positiva. De ser percibidos en el mundo como un Estado fallido pasamos a con-
vertirnos en una economia emergente, atractiva para la inversién y para el turismo.
Formamos parte ademds, desde hace poco, de un selecto grupo de naciones —los
Civets— percibidas en el planeta como economias con grandes expectativas de creci-
miento para las préximas décadas, y adicionalmente hemos iniciado el proceso para

ingresar a la OCDE, algo impensable hace tan solo unos afios” (PND, p.10).
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Obviamente, esta visién introductoria no quiere mostrar un optimismo ciego
y, asi, advierte: “Si bien todavia enfrentamos grandes retos como los de consoli-
dar la seguridad, disminuir el desempleo y eliminar la pobreza, es indudable que
hemos sobrepasado unas barreras que parecian inquebrantables hace unos anos
y el camino hacia la prosperidad, no obstante dificil, parece ahora relativamente
despejado en el contexto histérico del pais” (PND, p.10).

En realidad, la sociedad colombiana no presenta excelentes indicadores socia-
les y politicos. Segtn datos del DANE, es cierto que los 45 millones de habitantes
han elevado su promedio de esperanza de vida a 72 afos (aunque presenta todavia
una sobremortalidad masculina propia de pais en conflicto) y que se encuentra en
plena transicién demogréfica, avanzando hacia una poblacién no tan joven (don-
de la caida de la fecundidad es apreciable: en 2010 la tasa es ya de 2.4 hijos por
mujer en edad fértil); pero la apreciable riqueza del pais presenta una distribucién
muy desigual, lo que coloca a Colombia como uno de los paises con mayor pro-
porcién (45% en 2010) de poblacién en situacién de pobreza de la regién (similar
a El Salvador). Esa falta de cohesidn social se muestra también al examinar su bajo
nivel de presién tributaria, que se sittia en torno al 14% del PIB, reduciendo asi
los ingresos fiscales directos que permitirfan desarrollar politicas puablicas consis-
tentes y de amplia cobertura.

Por otra parte, los indicadores sociopoliticos tampoco son elevados en el con-
texto regional. Segin el reciente informe del Latinobarémetro (2010), sdlo la
mitad de la poblacién colombiana ha apoyado claramente la democracia durante
la dltima década. De igual forma, sélo un 30% se encuentra satisfecha con el
funcionamiento de la democracia, entre otras razones porque considera (un 66%)
que los gobiernos favorecen a unos pocos. Pero quizis el indicador mds preocu-
pante es que Colombia es el pais latinoamericano que tiene mejor valoracién del
tltimo gobierno militar (un 45% lo considera positivo) y, ademds, mds del 40%
estaria dispuesto a apoyar un gobierno de ese tipo en determinadas condiciones.
Por otro lado, en el orden de sus preocupaciones, presenta una brecha apreciable
entre sus indicadores de homicidio y victimizacidn, con frecuencia los mds altos
de la regién, y su menor rango de priorizacién como problema social, lo que estd
reflejando un alto nivel de tolerancia y acostumbramiento de la sociedad colom-

biana a elevados niveles de violencia.

Sin embargo, la apreciacién del actual Plan Nacional de Desarrollo es que
existen condiciones para cambiar sustantivamente la situacién inercial que refleja
todavia el presente. Asi, su introduccién sostiene: “Nos encontramos por tanto
en un momento especial de nuestra historia que no podemos desaprovechar. Es-
tamos ante la oportunidad de empinarnos por encima de la inercia y proponer
y encarrilar al pais hacia la prosperidad democratica. Una circunstancia que nos
permite sofar con dar ese gran salto que nos de la entrada al selecto club de los
paises desarrollados. El suefno de un pais seguro y en paz, con bajos indices de
pobreza y con una poblacién educada y trabajando” (p.10).

Desde luego, esta visién evidentemente optimista tiene puntos de referencia
objetivos. Como se ha senalado en varias publicaciones internacionales, algo debe
tener Colombia para que la inversién externa directa se haya quintuplicado entre
el 2002 y el 2009, provocando incluso la atencién de las autoridades colombianas
para evitar la llamada enfermedad holandesa (oscilaciones negativas producidas
por ingreso masivo de efectivo externo). En una entrevista concedida al diario El
Tiempo, el Ministro de Hacienda, Juan Carlos Echeverry, mencionaba algunos de
los recientes atractivos nacionales: nuevos yacimientos de petrdleo y de carbén de
calidad, impulso a obras de infraestructura y vivienda, relanzamiento de la explo-
tacién agricola en rubros de exportacién, niveles de capital social prometedores,
entre otros. De hecho, los mayores movimientos de negocios durante 2010 se
produjeron en el campo de la minerfa, especialmente en cuanto a la explotacién
del carbén, con inversiones de 2.578 millones de délares, seguidos por el petréleo
y el gas, con 2250 millones. El horizonte serfa tan prometedor que, segun el Mi-
nistro, no seria necesario aumentar la baja presién fiscal para obtener suficientes
recursos publicos (El Tiempo, 24/10/2010).

Es decir, Colombia parece merecer la consideracién de pais emergente de la
siguiente generacién (o grupo de los Civets como ha sido bautizado), junto a In-
donesia, Turquia, Vietnam, Egipto, Indonesia y Sudéfrica, cuya previsién refiere a
un crecimiento econdémico considerable en los proximos quince afios. Algo nada
desdenable para un pais que hace sélo una década formaba parte de la lista de
Estados fallidos en el mundo.

:Qué ha sucedido entre ambas situaciones? No hay necesidad de un estudio

detallado parareconocer quelo que ha tenido lugar es una mejora de las expectativas,
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que tiene como uno de sus pilares fundamentales una apreciable transformacién
del conflicto que habia asolado Colombia en décadas inmediatamente anteriores;
en el sentido de que uno de sus principales actores, el Estado, se ha impuesto en
términos relativos frente a los otros: la guerrilla, los paramilitares y los grandes
carteles del narcotréfico. Ello no significa que dichos actores hayan desaparecido
del escenario o que el Estado ha salido indemne de esta batalla. Por el contrario,
la guerrilla sigue dispersa por amplios espacios del territorio nacional; las fuerzas
paramilitares, si bien se han desmovilizado en una proporcién apreciable, se han
transformado al tiempo en parapolitica, y los grandes carteles del narcotrifico
se han atomizado en pequefos carteles mucho més versitiles en el momento de
eludir la coercién publica.

Por otro lado, el Estado, si bien ha ganado autonomia relativa de manera répi-
da, sobre la base de un liderazgo de estilo bonapartista (apoyado en el aparato mi-
litar y obteniendo paralelamente el apoyo de diferentes clases y sectores sociales),
no ha podido sacudirse la penetracién de los otros actores, especialmente en los
territorios, produciendo un “Estado alterado” y de presencia desigual. Tales acto-
res infiltrados todavia constituyen rémoras de peso para la gestién publica, tanto
en el plano de las decisiones politicas, como en cuanto a la ejecucién efectiva de
las politicas publicas a nivel nacional y sobre el terreno de los diversos territorios
(Garcia y Revelo, 2010).

Ahora bien, esta transformacion de la fenomenologia del conflicto, que ha per-
mitido un cambio sustantivo de las perspectivas nacionales, constituye al mismo
tiempo la base principal del gran interrogante que se hacen en los tanques de pen-
samiento gubernamentales y de otros sectores politicos: ;estd Colombia ya en una
situacién de postconflicto o sigue aun en una fase (mds avanzada) del conflicto?

La pregunta es todo menos retérica, especialmente si se observan los infor-
mes del Departamento Nacional de Planificacién (DNP) acerca de las lineas de
inversién del Estado colombiano. No hay ninguna duda de que si todavia se estd
en situacién de conflicto, los recursos del Estado se van a seguir dirigiendo prin-
cipalmente a la necesidad de superarlo y en particular hacia las fuerzas de seguri-
dad, mientras que si Colombia es ya un pais en postconflicto, buena parte de los
recursos podrdn irse destinando a sanar las secuelas del conflicto y a impulsar un

progresivo desarrollo.

Sin embargo, todo parece indicar que es dificil dar una respuesta clara: Co-
lombia presenta rasgos caracteristicos de un pais en postconflicto, pero también
evidencia problemas caracteristicos de conflicto inacabado. Por ello ha adquirido
tanta fuerza la idea de que se atraviesa una situacién transicional; es decir, una
situacién en que deberdn realizarse acciones de postconflicto (por ejemplo, de
reparacién de victimas), al mismo tiempo que acciones referidas a la superacién
del conflicto.

Como sostienen algunos informantes claves, el problema fundamental que
tiene el tratar de hacer al mismo tiempo acciones estratégicas referidas a ambos
planos, se refiere a una cuestion de recursos, técnicos, humanos, institucionales y
sobre todo de orden presupuestal. ;Conseguird el Gobierno del Presidente Santos
los recursos necesarios para continuar la superaciéon del conflicto, al mismo tiem-
po que impulsa los ambiciosos procesos de reparacién en que se ha embarcado
(contrariando, por cierto, la orientacién del anterior Presidente)?

Todo el discurso de los diferentes representantes del Gobierno del Presidente
Santos se orienta en una direccién semejante: los recursos estardn disponibles
precisamente porque la elevacién de expectativas nacionales seguird jalando la
inversién interna y externa. Obviamente, esa visién optimista se basa en algunos
supuestos importantes.

Ante todo, consiste en tener claro, como lo sugirié el Ministro de Hacienda,
que la relacién entre Estado y aparato productivo ha estado cambiando y lo hard
mis en el inmediato futuro. En el siglo pasado, el aparato exportador colombiano
-basado en productos como el café- no proporcionaba importantes regalias a la
Administracién publica (algo, por cierto, bastante distinto de otros paises andi-
nos, como Chile, donde cada vez que se elevaba el precio del cobre, el Gobierno
se permitia gastos pablicos importantes). Esta situacién se ha venido modificando
en Colombia a partir de la explotacién petrolifera principalmente, hace no mids
de veinte afos, y el actual Gobierno prevé un curso progresivamente creciente de
regalias: el Ministerio de Hacienda estima que s6lo el sector minero triplicaria
esos ingresos, alcanzando en el 2015 los 15 billones de pesos.

El problema que tiene este proyecto de Gobierno es que podria estar ven-
diendo la cosecha de maiz antes de tenerla en sacos. En términos del conflicto,

esto significa que, lejos de que se produzca una reduccién progresiva, la actua-
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cién transicional de trabajar en ambos planos (conflicto y postconflicto) podria
volver a generar niveles altos de conflicto y violencia (sobre todo en territorios
agricolas).

En cuanto a la actuacién sobre el conflicto, porque el resto de los actores que
intervienen directamente también estdn leyendo el claro guién del proyecto gu-
bernamental. Para que la confianza de los inversores internos y externos pueda se-
guir creciendo es necesario asegurar al méximo los sectores puntas de produccién
en todo el territorio nacional. Algo que significa para la guerrilla y el narcotrafico
el anuncio de una extincién cierta, mds o menos prolongada. Es decir, especial-
mente en el caso de los grupos guerrilleros, se alza ante ellos una amenaza que sélo
pueden enfrentar o al menos postergar mediante una clara reacciéon de represalia
armada. La supuestamente sencilla y fécil explotacién de recursos en Colombia
unicamente tendrd lugar por sobre el caddver (o la agonia) de los actores armados
y sobre todo del correspondiente a la guerrilla.

La alternativa que podrian encarar dichos actores es la solucién negociada del
conflicto. Una puerta que el Presidente Santos no ha querido cerrar por completo.
Sin embargo, diversos factores contribuyen aque las organizaciones armadas estén
recelando progresivamente de esta salida. Un elemento poderoso se refiere al hecho
de que la perspectiva de una negociacién propiamente politica no tiene buen clima
en este ambiente de judicializacién del conflicto desarrollado en Colombia. Ello
significa que la realizacién de unos Acuerdos de Paz, que sean hitos practicos y sim-
bélicos del fin del conflicto, como sucedié en El Salvador o Guatemala, donde se
negocia hacia adelante pero también hacia atrds (sobre los hechos cometidos), no
tiene buena perspectiva de concretarse en Colombia. Y sin esa perspectiva, sobre
todo para los dirigentes y capos, la entrega de las armas puede significar el inicio
de un camino seguro hacia los juzgados y la cdrcel. Un horizonte poco promisorio,
sobre todo si se compara con su peligrosa pero nutrida vida actual.

A este respecto, importa subrayar que las capacidades y, sobre todo, las fuentes
de recursos de los grupos armados, principalmente la guerrilla y el narcotréfico,
distan mucho de estar agotadas. El descubrimiento reciente de que la guerrilla
obtiene 1.600 millones de pesos al afo de la extorsién de la minerfa del oro es
s6lo una muestra de las fuentes de produccién y extorsién de que disponen a lo

largo y ancho del pais. Existe coincidencia entre las fuentes consultadas acerca del

debilitamiento militar de los grupos armados en Colombia, pero esa coincidencia
es mucho menor cuando se trata de valorar el grado de ese debilitamiento.

Por otra parte, las acciones en términos de postconflicto también pueden ge-
nerar mds violencia en lo inmediato. Las fuentes consultadas al respecto, con-
sideran, por ejemplo, que el proceso de restitucién de tierras a los campesinos
desplazados puede suponer un aumento considerable de hechos violentos. Algo
que podria producir oscilaciones al alza en la cantidad de poblacién en situacién

de desplazamiento.

En suma, el proyecto gubernamental presenta un cierto riesgo de
estar deslumbrado por el esplendor de un futuro brillante que, no
siendo precisamente un espejismo, porque es real y esta al alcance
de la vista, tiene por delante un campo minado que puede produ-
cir un incremento inmediato del conflicto. Y el problema podria
consistir en que esa nueva alza de la violencia, con todos los dafos
colaterales que provoca, podria poner en riesgo el propio proyec-
to gubernamental que abandera el Presidente Santos. La parado-
ja consiste en que sélo avanzando en medio del peligro puede
aproximarse a ese horizonte promisorio, sobre todo una vez que
asi lo ha prometido (avanzar al tiempo en la superacion del conflic-
to y en la reparacion a sus victimas) dentro y fuera del pais.
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EN ESTA COYUNTURA HISTORICA FLUIDA, MARCADA por niveles importantes de
apuesta e incertidumbre, donde la problemdtica de la poblacién desplazada man-
tiene una presencia notable, el sistema colombiano de politicas pablicas (PP), si
bien presenta una estructura claramente establecida, encara también cambios de
consideracion.

Para describir las caracteristicas del sistema de generacién y desarrollo de PP
en Colombia, resulta util examinarlo tanto desde una perspectiva propia, como
desde una mirada comparada. Con este enfoque puede identificarse que dicho
sistema estd basado en: a) una nocién amplia de PP, b) una estructura centrada
en la planificacién nacional, c) respaldada por leyes ordinarias, pero anclada en la
Constitucién vigente y d) de una composicién sistémica heterogénea.

La nocién predominante en Colombia de la idea de “politicas puablicas” se
inclina por una acepcién amplia del concepto. Frente a la acepcidn estricta, que
tiende a hablar de PP sélo cuando se trata de instrumentos verdaderamente es-
tratégicos, que se centran en el QUE se quiere lograr con esa actuacién publica
determinada (planes o politicas nacionales o sectoriales de envergadura), en Co-
lombia -como en otros paises de las Américas- se usa (el concepto PP) de forma
amplia, para referirse también a planes sectoriales, programas o proyectos, que se
centran también en el COMO de la actuacién publica. Tanto en los circulos téc-
nicos como en los medios de comunicacién del pais, se habla de PP para referirse
a alguna accién impulsada por cualquiera de los poderes publicos, sin importar la

dimensién y el alcance de la misma.
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De hecho, en el sistema de planificacién nacional, el término PP no se usa
directamente para referirse a un determinado nivel de planificacién: desde el Plan
Nacional de Desarrollo se definen estrategias, que luego dan lugar a programas
y finalmente a proyectos. El término Politicas se emplea en el Departamento
Nacional de Planeacién (DNP) principalmente para identificar las denominadas
Politicas de Estado, menciondndose dos: la Politica Nacional de Competitividad
y la Politica de Atencién Integral a la Poblacién en Situacién de Desplazamiento.

No obstante, esa denominacién no distingue propiamente las principales dife-
rencias entre una PP de Gobierno y una PP de Estado. Es cierto que se habla de PP
de Estado en el sentido de que superan el periodo gubernamental, pero para obte-
ner la sostenibilidad que caracteriza a las Politicas de Estado, éstas deben tener el
apoyo no solo de instituciones de Gobierno, sino de la sociedad civil y, sobre todo,
de las fuerzas de la oposicién en el Legislativo, para asegurar que puedan superar
los cambios de Gobierno. En este caso, el DNP denomina Politicas de Estado a
las que se establecen mediante el Consejo Nacional de Politica Econédmica y Social
(CONPES) —el cual serd examinado mds adelante- que puede contener en su inte-
rior representantes de la sociedad civil y del sector privado, pero que se mantiene
en el dmbito exclusivo del Gobierno, sin implicar a la oposicién en el Legislativo.
Es decir, se trata mas bien de PP “casi de Estado”, pero que no lo son a plenitud.

La generacién de PP (gubernamentales) tiene como tronco fundamental el
sistema nacional de planeacién, que parte del Plan Nacional de Desarrollo, el cual
se entiende como matriz de las PP generadas. Este sistema nacional estd planteado
en cuatro niveles, tres de ellos contenidos directamente en el documento del Plan
Nacional de Desarrollo.

* El primer nivel refiere al concepto general del Plan, que recibe su inspiracién
del Programa de Gobierno de la candidatura que ha obtenido el apoyo de la
ciudadania en las elecciones y se considera autoridad legitimamente constituida.
La Constitucién de 1991 sigue una légica de promocién del voto programatico,
estableciendo para ello la obligacién para el Gobierno entrante de confeccionar
un Plan Nacional de Desarrollo, el cual estd dividido en ejes temdticos.

* El segundo nivel guarda relacién con las estrategias de intervencién que com-
ponen cada uno de los ejes previstos. En unos casos tales estrategias son mds

bien subdivisién de los ejes y en otros estdn formuladas con mayor carga

intencional, es decir como verdaderas estrategias de intervencién. Importa

senalar que el PND puede mencionar estas estrategias de forma amplia como

politicas y hablar asi de “la politica de propiedad intelectual” o de “la politica
de transporte”, aunque en la estructura del Plan no se denomine este segundo
nivel como el correspondiente a las politicas. De nuevo, el término politicas
es utilizado de forma amplia.

 El tercer nivel corresponde a los programas que componen cada una de las
estrategias de intervencién. Cabe sefialar que la redaccién del Plan Nacional de

Desarrollo puede estar hecha de forma que hable directamente de los progra-

mas a impulsar, pero también de forma general sobre actuaciones programti-

cas mds amplias. En suma, la tarea de programacién se extiende posteriormente
hasta el establecimiento de metas concretas que informan el Plan de Inversio-

nes e indicadores de seguimiento para alimentar el sistema de seguimiento y

evaluacién del Plan.

El cuarto nivel refiere a la concrecién de proyectos y acciones especificas que
componen y desarrollan cada programa delineado. Si bien este nivel no estd inte-
grado en el Plan, no por ello es menos importante. Los proyectos que desarrollan
los programas se plantean desde las instituciones sectoriales y de operacién (Mi-
nisterios y otras) y son presentados por ellas ante el DNP para su consolidacién
e inscripcién en el Banco de Proyectos de Inversién Nacional (BPIN), que es el
que establece la relacién general entre programacién e inversién/presupuestacion,
a excepcion de que se utilice la via del CONPES, como veremos mds adelante.

Este sistema de planificacién nacional, que tiene como marco el PND, posee
un respaldo legal que parte de la Constitucién y se desarrolla en la legislaciéon
ordinaria. Aunque la historia de la planificacién nacional colombiana se remonta
principalmente a los afos cincuenta del pasado siglo, la inclusién del Plan Nacio-
nal de Desarrollo en la nueva Constitucién de 1991 tiene un significado politico
fundamental: la promocién del voto programdtico como una de las bases prin-
cipales de la democracia, que busca impedir que las promesas electorales por las
cuales es elegido un candidato sean llevadas por el viento, cuando tal candidato
se constituye como autoridad legitimamente constituida. Este es el espiritu del
Capitulo 2 sobre Planes de Desarrollo del Titulo XII del régimen econémico y de
la hacienda publica, de la Constitucién vigente.
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PLANIFICACION Y POLITICAS PUBLICAS EN COLOMBIA

Plan Nacional de Desarrollo

PRIMER NIVEL EJe 1 EJe 2 EJe 3
CONPES’
SEGUNDO NIVEL Estrategia A (o politica) Estrategia B (o politica)
CONPES’
TERCER NIVEL Programa A 1 Programa A 2 ProgramaB 1  Programa B 2
ESPACIO DE ARTICULACION DE PROYECTOS
ENTRE LAS INSTITUCIONES Y EL DNP BPIN
CUARTO NIVEL Proyectos Proyecto Proyectos Proyectos
Ministerio de Accién Social Ministerio del Ministerio de
Proteccién Social Interior y Agricultura
de Justicia

FUENTE: ELABORACION PROPIA, A PARTIR DE CONSULTAS CON EL DNP.

En el mencionado capitulo se establece la obligatoriedad de elaborar el PND
por parte del Gobierno entrante y se establece la ruta general y los organismos
que lo consolidardn como instrumento vinculante. Asi, se constituye un Consejo
Nacional de Planeacién, compuesto por entidades territoriales y de la sociedad
civil, con cardcter consultivo, que emitird opinidn, antes de que el Gobierno lleve
el PND ante el Congreso para su conocimiento y aprobacién.

Importa sefalar que existe coincidencia entre las fuentes consultadas acerca
de que la conversién del PND en una ley ordinaria tiene graves inconvenientes,
puesto que otorga una rigidez excesiva al Plan o bien da la impresién de que las
leyes en el pais no son tan estrictamente vinculantes como se pudieran enten-
der. Ello es producto de un problema general que afecta a los sistemas politicos
presidencialistas en la regién, referido al hecho de no existir costumbre ni expe-

riencia sobre una de las funciones principales que tienen los poderes legislativos

en otros sistemas politicos: el control parlamentario, regular y sistemdtico, del
poder Ejecutivo. En los sistemas presidencialistas latinoamericanos, el control del
Congreso se establece por la via de establecer leyes que afirman o entorpecen las
PP del Ejecutivo. Por ello, en vez de tomar el PND como la “canasta de obligado
cumplimiento” que la oposicién reclama al Gobierno desde el Parlamento, ha-
ciendo del PND una joya de la democracia, la solucién en este sistema politico ha
consistido en hacer del PND una ley, que modifica gravemente la naturaleza del
principal instrumento de planeacién. En este contexto, ademds, importa subrayar
que, cuando el PND se elabora como ley, es decir, se redacta en términos de ar-
ticulado, se realiza una poda de sus contenidos, que en ciertos aspectos puede no
ser simplemente de detalle.

La determinacién precisa del proceso de elaboracién del Plan, tanto en tér-
minos de actores como de cronograma, se establecié posteriormente, mediante la
Ley Orgéanica del Plan de Desarrollo (No. 152 de 1994), la cual resuelve, entre
otras cosas la ausencia de mencidén explicita que tiene el texto constitucional so-
bre la entidad coordinadora (el art. 343 sélo menciona “la entidad nacional de
planeacién que sefiale la Ley”). En efecto, la Ley 152 establece que los principales
actores de confeccién del Plan Nacional son: el Presidente de la Republica, el
CONPES, el Departamento Nacional de Planeacién y el Ministerio de Hacien-
da; agregando al sistema el Consejo Nacional de Planeacién y el Congreso de la
Republica.

El Departamento Nacional de Planeacién (DNP) es el organismo de coordi-
nacién técnica que, de hecho, prepara el Plan con las entidades gubernamentales
(Ministerios y otras) que desarrollan la gestién piblica. También opera como Se-
cretarfa Técnica del CONPES. El DNP naci6 por Ley en 1958 y sufrié cambios
con algunas de las modificaciones legales sobre planificacién (como la de 1968),
pero, si bien no tiene una ley especifica actualizada, sus competencias estdn es-
tablecidas por las leyes nacionales sobre planificacién y presupuestos; asi como
mediante el Decreto presidencial 3517 del 2009 que procede a su reorganizacién
institucional.

Ahora bien, el sistema de generacién de PP no presenta una estructura tinica-
mente basada en el tronco de la planificacién nacional, sino que ha conservado un
elemento diferente, también originado en los afios cincuenta, el CONPES, que
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juega un papel de comodin en el sistema. En un principio, la Ley 19 de 1958 creo
el Consejo como el 6rgano asesor de la Presidencia tanto para politica econémica
como para planificacién, pero en los afios sesenta se conformé como drgano ase-
sor de politica econdmica y social y adquirié una organizacién estable a partir del
Decreto 627 de 1974, cuyo articulo primero lo define asi: “El Consejo Nacional
de Politica Econémica y Social es el organismo asesor principal del Gobierno Na-
cional en todos aquellos aspectos que se relacionan con el desarrollo econémico
y social del pais”.

Este Consejo incluye a los organismos que, segtin su tltima modificacién en
el Decreto 2500 del 2005, son los siguientes: “los Ministros de Relaciones Exte-
riores, Hacienda y Crédito Publico; Agricultura y Desarrollo Rural; Proteccién
Social; Comercio, Industria y Turismo; Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territo-
rial; Transporte; Cultura; el Director del Departamento Nacional de Planeacién;
el Gerente del Banco de la Republica; el Gerente de la Federacién Nacional de
Cafeteros; el Director de Etnias del Ministerio del Interior y de Justicia y el Con-
sejero Presidencial para la Equidad de la Mujer, quienes asistirdn en calidad de
miembros permanentes a las sesiones del Consejo”. En todo caso, el Presidente de
la Republica tiene la potestad de invitar a otras instituciones cuando asi lo estime
conveniente.

Los acuerdos del CONPES son de distinto orden, pero en muchas ocasiones
son condicién necesaria para que se establezcan politicas sectoriales o proyectos
que formen parte de los planes de inversién. De hecho, un CONPES puede
contener la formulacién de una politica publica a largo plazo (como sucede con
la Politica de Competitividad) o puede referirse a un programa especifico o pue-
de definir criterios para encarar una determinada temdtica, etc. Asi, en cuanto a
la planificacién, el CONPES funciona como instrumento auténomo y versdtil
respecto del sistema que parte del PND. En algunas fuentes consultadas existe la
percepcién de que las funciones del CONPES podrian ser demasiado similares
a las que le corresponden al Gobierno de la Republica. De hecho, hay politicas
y planes que se establecen via CONPES y otros, de naturaleza semejante, que se
establecen via Decreto Presidencial (con el Ministro o jefatura que corresponda
al sector) y la decisién de utilizar una u otra via es potestad discrecional del Presi-

dente en tltima instancia.

No obstante, en afnos recientes se ha producido un debate sobre el abuso
de utilizar la via CONPES para justificar distintos tipos de acciones. Por ello,
se inicié en el 2009 una reforma tratando de evitar el cardcter misceldneo del
CONPES y su uso para centrar la atencién politica sobre un determinado tema
(la denominada, en circulos gubernamentales, “prostitucién” del CONPES) y
orientar el uso del CONPES sélo cuando sea necesaria una fuerte coordinaciéon
interinstitucional, sobre todo para politicas transversales. Fuentes del DNP sefa-
lan que la reforma iniciada en el 2009 todavia no estd claramente consolidada.

En todo caso, estd claro que el CONPES sigue siendo todavia una puerta de
entrada (ademds de la que surge de la planificacién nacional a partir del PND)
para que los planes y programas puedan adquirir la calidad de accién oficial con
potencialidad de obtener recursos para su ejecucién. Importa subrayar que el
hecho de atravesar esa puerta de entrada (CONPES) no garantiza siempre que
el programa llegue efectivamente hasta la oficina de administracién y finanzas y
mucho menos que logre que se abra la caja fuerte a su favor.

Por otro lado, se sefala que el uso del CONPES no siempre ha facilitado
la necesidad de articular mds la planeacién y la presupuestacién. De hecho, en
términos de proyectos de inversion, el instrumento que determina su estableci-
miento, es el Banco de Proyectos de Inversién Nacional (BPIN) dado que, segin
el Estatuto Orgdnico del Presupuesto, cualquier proyecto de inversién que se
financie con fondos publicos tiene como requisito estar registrado en el BPIN.
Sin embargo, al BPIN se puede llegar directamente, mediante los procesos de
planificacién operativa, o bien por via del CONPES.

Importa subrayar que el PND cautela los fondos de inversién tinicamente y
no aquellos que son parte de los gastos corrientes de la Administracién publica;
es decir, algo que representa en torno al 15% del monto total del Presupuesto
publico. Por otra parte, la frontera que separa los proyectos de inversién de
las acciones de gasto corriente no estd tampoco muy definida. De hecho, los
proyectos de inversién, registrados en el BPIN, pueden ser de tres tipos: 1)
proyectos de inversion directa, 2) proyectos de inversién indirecta, y 3) pro-
yectos de inversién complementaria a la operacién. Algunos del segundo tipo
y buena parte del tercer tipo no podrian ser calificados rigurosamente como de

inversion.
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En suma, el sistema de generacién de PP muestra una composicion frondosa de
instrumentos y presenta elementos de rigidez y de flexibilidad que le dotan de una
complejidad excesiva. De hecho, existe un esfuerzo de compactacién y simplifica-
cién en curso que afecta a la planificacién nacional y a los procesos de seguimiento

y evaluacién. Asi, estdin en marcha procesos como: la compactacién de metas del
PND, la simplificaciéon del SIGOB, la delimitacién del CONPES y la construccién
de un Sistema Unificado de Inversiones y Finanzas Pablicas (SUIFP), entre otros.

En todo caso, puede intentarse una respuesta en cuanto a cua-
les son los elementos que reflejarian que una respuesta publica a
una determinada problematica llega a inscribirse en la corriente
principal de las PP en Colombia. En el contexto de la planeacion
nacional, el tema en cuestion debe tener presencia: a) como men-
cion explicita en alguna de las areas que componen el PND, en
términos de estrategia o politica; b) debe tener expresion en el
nivel programatico; c) debe suscitar reaccion de las instituciones
competentes de la Administracion publica que implique el plantea-
miento de proyectos de inversion; d) debe traducirse en el registro
de tales proyectos en el BPIN como parte del Plan de Inversiéon. Im-
porta subrayar que cada uno de estos pasos tiene su importancia,
pero que sin una reaccion desde las instituciones implicadas en la
problematica para determinar programas y proyectos de inversion,
esta puede quedarse sin apoyo presupuestario sustantivo. A me-
nos que, como ha sucedido hasta ahora, en el curso de este pro-
ceso o de forma independiente, tenga lugar una decisiéon politica
presidencial o desde las instituciones implicadas se recurra al atajo
de utilizar la via del CONPES (como de hecho ha sucedido con la
accion publica respecto a la situacion de la poblacién desplazada).

Es decir, para asegurar que una determinada problematica se ins-
cribe en la corriente principal es necesario reconocer los meandros

gue tiene que seguir un programa para ejecutarse efectivamente.
Siguiendo una imagen obtenida de las fuentes consultadas, puede
describirse asi la suerte de los programas en la Administracion co-
lombiana: todos tienen a su disposicion varias rampas de lanza-
miento que compiten en vistosidad y la mayoria logra un despegue
espectacular, pero luego es necesario un esfuerzo adicional para
gue aterricen adecuadamente y den frutos en el terreno. En pocas
palabras, el esfuerzo por lograr el lanzamiento de un programa
solo es un primer paso del proceso y no siempre el que presenta
mayor dificultad.
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PARA RECONOCER EL LUGAR QUE OCUPA UNA PROBLEMATICA en la agenda
publica y el peso que tiene a la hora de generar politicas publicas, es necesario
saber si existe un diagndstico general que refleje su profundidad, dimensién y
caracteristicas. Puede afirmarse al respecto que, cuando la problemdtica del des-
plazamiento forzado inicié su explosiéon en Colombia, esta falta de diagnédstico
era parte de las causas de la ausencia de PP en esta materia. Sin embargo, en la
actualidad, cuando comienza el Gobierno del Presidente Santos, nadie dentro o
fuera de la Administracidn, que tenga alguna relevancia politica, niega o descono-
ce la gravedad y la enorme dimensién de este drama social. Por esta causa, no se
hace a continuacién un esfuerzo diagnéstico que justifique la preocupacion, sino
que solamente se realiza una breve sintesis de los datos generales disponibles en la
materia, para concentrar el andlisis en la evolucién de las PP al respecto.

Ante todo, es necesario recordar que el grave problema del desplazamiento for-
zado, como la propia violencia armada, son en Colombia de antigua data. Desde
mediados del pasado siglo, existe informacién acerca de movimientos masivos de
poblacién por causa del conflicto. En realidad, lo que caracteriza al nuevo desplaza-
miento forzado de los afios noventa, es un triple factor: por un lado, que efectiva-
mente tiene lugar un incremento notable de su dimensién, por el otro, que sucede
en medio de cambios considerables en el sistema politico, producidos desde la
Constitucién de 1991 (que, por ejemplo, afectan claramente a la rama judicial) y en
tercer lugar, que tiene lugar un cambio en la naturaleza de los actores en presencia.

Cuando se observa la evolucién del desplazamiento, existe coincidencia entre

las fuentes (pese a las diferencias entre ellas) acerca de que, desde 1998 en adelante,
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se produce un aumento considerable de poblacién desplazada, que también queda
mejor registrado a consecuencia del establecimiento del Registro Unico de Pobla-
cién Desplazada (RUPD), que muestra un crecimiento de 500% entre 1998 y
2002. Las cifras anuales tienen luego un ligero descenso para volver a elevarse en-
tre 2005 y 2008, hasta situarse en torno a las trescientas mil personas desplazadas
por afo. En los dos tltimos afios estas cifras vuelven a descender apreciablemente,
aunque su registro siempre tiene lugar con retraso (por ejemplo, la estimacién de
los datos oficiales para el 2005 realizada el 2006 era de 163 mil personas despla-
zadas y el cdlculo realizado por las mismas fuentes en el 2010 eleva esa cifra del
2005 a 260 mil).

Pese a este descenso apreciable de los tltimos afios, importa subrayar que la
gravedad del problema guarda relacién con su cardcter acumulativo. Es decir, en
periodos de tiempo no muy prolongados, la continuacién del desplazamiento
supone el aumento del universo de poblacién que sufre las secuelas del proble-
ma y que necesita de atencién de distinto tipo. En tal sentido, de acuerdo con
el RUPD, hasta abril del 2010 se registraban como desplazados mds de 780 mil
hogares (en torno a tres millones y medio de personas); lo que significa que cerca
del 12% de la poblacién colombiana sufre esta situacién. Cifras de organismos de
DD.HH. sugieren que el universo total de desplazados (registrados y no registra-
dos) supera ya los cuatro millones de personas.

Como es conocido, existen departamentos mds expulsores que otros (Antio-
quia, Bolivar, Magdalena, Chocd, Cesar, Caquetd, Tolima), si bien el desplaza-
miento en los dltimos dos anos se ha acelerado en Narino y localidades préximas
a la frontera con Ecuador. De igual forma, aunque el movimiento general de la
poblacién desplazada es hacia las ciudades, existe una recepcién desigual, produc-
to también de desplazamientos de diferente recorrido. Asi, si bien Bogotd habia
recibido 270 mil personas entre 1998 y 2010, en términos de departamentos los
que recibieron mds poblacién desplazada han sido Antioquia, Magdalena, Valle
del Cauca, Bolivar y Narino.

La composicién por sexo ha ido cambiando con el tiempo, pudiéndose dis-
tinguir al respecto dos etapas, siempre segtin los datos del RUPD. Una primera,
entre 1998 y 2004, ligeramente mayoritaria de varones (en torno al 53% para el

periodo) y otra, desde el 2005, que se ha ido inclinando progresivamente hacia una

ligera mayoria de mujeres (52% como promedio), con lo que el total de la pobla-
cién acumulada desde 1998 sigue siendo todavia ligeramente mayoritariamente
masculina (51%) aunque en el curso de una tendencia inversa. En cuanto a la
composicién étnica, existen dificultades de registro, pero segun el RUPD, un 12%
informaron de su pertenencia étnica a las comunidades afrodescendientes, indige-
nas, rom y raizal, siendo las primeras claramente mayoritarias (SNAIPD, 2010).

En un principio, durante los afios noventa, esta problemdtica no tenfa una
atencién relevante en la agenda de las PP gubernamentales. De hecho, la respues-
ta puablica se recostaba en instituciones de apoyo humanitario, tipo Cruz Roja
y similares. Es en 1995 cuando el Gobierno del Presidente Samper, usando la
via CONPES, reconoce que la situacién de desplazamiento “el Estado ha venido
actuando de manera coyuntural, deficiente y dispersa” (CONPES 2804, 1995) y
crea el Programa Nacional de Atencién Integral a la Poblacién Desplazada por la
Violencia, como un programa interinstitucional, conformando el Consejo Nacio-
nal de Atencién Integral de la Poblacién Desplazada (CNAIPD) para tales efectos.

No obstante, una investigacién realizada por la Universidad Javeriana senala
que, en un principio la actitud gubernamental no sélo fue de desatencién sino
que también correspondié a criterios de seguridad: se trataba de promover el
desplazamiento de poblaciones que eventualmente podrian ser apoyo logistico o
de inteligencia de los grupos armados. Ello habria contribuido también a la acen-
tuada lentitud del Gobierno para incluir esta problemdtica entre sus prioridades
de actuacién. (Vidal, 2010).

El Programa Nacional de Atencién Integral a la Poblacién Desplazada por la
Violencia de 1995 se adscribe a la Unidad Administrativa Especial para la Protec-
cién de los Derechos Humanos del Ministerio del Interior quien, con el apoyo de
la Consejeria Presidencial para los Derechos Humanos, garantizard la coordina-
cién interinstitucional de la atencién y ejecucién de los subprogramas, proyectos
y acciones especificas. Sin embargo, no se asignan recursos directos para el Pro-
grama sino que se espera que estos procedan de las reasignaciones presupuestarias
de las instituciones implicadas.

Como sucede con frecuencia en la Administracién colombiana, esta férmu-
la no funciona prontamente y dos afnos después un nuevo CONPES (2924 de
1997) deja claro que el Programa ha tenido “dificultades de gestién y coordinacién
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interinstitucional, de informacién y de cardcter financiero”; y para enfrentarlas
crea el Sistema Nacional de Atencién Integral a la Poblacién Desplazada (SNAI-
PD), que todavia mantiene su vigencia. Ademds, reestructura la responsabilidad
institucional y crea un fondo para impulsar el Programa.

A estas alturas (1997) la problemdtica del desplazamiento se inscribe definiti-
vamente en la agenda politica nacional. En los sistemas politicos presidencialistas
de América Latina, ello suele traducirse en una competencia politica dentro del
poder Legislativo que conduce a la expedicién de una Ley. Asi sucede en este
caso, emitiéndose la Ley para la Atencién de la Poblacién Desplazada (387 de
1997), que recoge y consolida los contenidos de lo CONPES anteriores (de 1995
y 1997), incluyendo el Plan y el Fondo para atender el problema.

El nuevo Gobierno del Presidente Pastrana (1998-2002) acoge la problemi-
tica inscribiéndola en el Plan Nacional de Desarrollo (“Cambio para construir la
paz”), pero como un campo de accién del Plan Colombia de pacificacién; es de-
cir, desde una perspectiva principalmente instrumental y de atencién humanitaria
inmediata. En tal sentido, se abre el pais a la cooperacién externa, principalmente
con la agencia de Naciones Unidas especializada al respecto, ACNUR, y la cues-
tién del desplazamiento interno en Colombia se inscribe en la agenda interna-
cional. Por otra parte, el Gobierno emite sucesivos decretos para operativizar la
Ley de 1997 (en 1998, 1999 y 2000), creando, mediante el 2569 del 2000, el ya
mencionado RUPD, al tiempo que se traslada hacia la Alta Consejeria de Accién
Social y la Cooperacién Internacional la coordinacién del SNAIPD.

El nuevo Plan Nacional de Desarrollo del Gobierno entrante del Presidente
Uribe (“Hacia un Estado Comunitario”) mantiene la ptica del PND anterior,
confirmando los instrumentos institucionales y su visién de ayuda humanitaria.
El tema forma parte del nivel programdtico, bajo la estrategia “Proteccién y Pro-
mocién de los Derechos Humanos y del Derecho Internacional Humanitario”, en
un PND volcado hacia los temas de seguridad.

La lentitud gubernamental para impulsar una politica sustantiva y de alta
prioridad se asocia pronto al problema del crecimiento radical de las cifras de
desplazamiento que tiene lugar entre los anos 2000 y 2002 (que se triplican entre
esos tres anos). Por esa razén, siendo cierto que en la segunda mitad de los anos

noventa puede ubicarse la inscripcion definitiva de la problemitica en la agenda

nacional y el inicio de la conformacién de una PP determinada al respecto (prin-
cipalmente via CONPES y con el apoyo de nueva legislacién); lo cierto es que
existe consenso en las fuentes consultadas, dentro y fuera del Gobierno, acerca de
que la accién publica resulté primero lenta y luego claramente insuficiente.

De hecho, el documento del CONPES de 2005 que establece finalmente me-
tas y recursos para atender al problema del desplazamiento, muestra la debilidad
presupuestal que tuvo la accién publica entre 1995 y el 2002, invirtiendo apenas
567 millones de pesos en ese periodo, de los cuales cerca de un cuarto fueron
aportados por la cooperacién internacional. Ese ritmo presupuestario apenas au-
menté el ano 2003, (a algo mds de 100 millones) para aumentar notablemente a
cerca de 320 millones en el 2004.

Ese brusco aumento presupuestal guarda relacién con un cambio significati-
vo en el procesamiento del problema del desplazamiento al interior del sistema
politico reconfigurado por la Constitucién de 1991: la emisién de la sentencia
T-025 por parte de la Corte Constitucional, estableciendo una fuerte figura juris-
prudencial, la existencia de un “estado de cosas inconstitucional” en Colombia. El
avance hacia esta figura se produce con motivo de una acumulacién de demandas
interpuestas en mds de 20 ciudades del pais, por victimas de desplazamiento que
reclamaban el apoyo a que tenfan derecho segtin la Ley 387 de 1997 y que no les
era prestado por las distintas instituciones competentes.

Esta “macrosentencia’ de la Corte produce un fuerte impacto politico fuera y
dentro del pais y demanda al Gobierno, entre otras cosas, que estime el monto de
los recursos que serfan necesarios para atender cabalmente a las victimas de despla-
zamiento. La respuesta llega mediante el CONPES mencionado y afirma que “el
Estado deber realizar un esfuerzo presupuestal, adicional a lo ya invertido, de aproxi-
madamente 4.7 billones de pesos de 2005”. Ello sobre la base de que el DNP estima
que 1.593.202 personas no habian recibido cabalmente la ayuda establecida en la
Ley, una cifra verdaderamente impactante, si se tiene en cuenta que el acumulado
de poblacién desplazada registrada oficialmente en ese ano (2005) es de 1.706.236
personas; es decir, que el Estado no habria atendido apropiadamente a mas del 90%
de dicha poblacién en algin campo. Obviamente, ello implicaba un incremento
presupuestal como el propuesto, que para los siguientes cuatro afos, multiplicaba

por diez lo invertido durante todo el periodo anterior en cifras absolutas.
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Sin embargo, ello no es tan significativo en cifras relativas, dada la cantidad
de poblacién que sigue acumuldndose: como se ha sehalado, sélo ha significado
duplicar la cantidad de pesos por persona que se ha invertido (Comisién, 2010).

De hecho, la nueva estimacién que hace el Gobierno en su Informe a la Corte
del 2010 modifica por completo la dimensién de los recursos necesarios, al indi-
car que serd necesario invertir 44,2 billones de pesos durante los préximos diez
afos; lo que implica casi cuatriplicar el monto anual que se ha empleado en los
ltimos tres anos. Es decir, el Gobierno acepta finalmente la gran dimensién del
problema, lo que indica retrospectivamente que antes no lo habia hecho.

Ello también se aprecia en el lugar que ha otorgado el gobierno al asunto en
la planificacién nacional. En efecto, pese al incremento presupuestal de 2005,
producido como respuesta a la T-025, el enfoque de PP que contiene el siguien-
te PND (“Estado Comunitario: desarrollo para todos” 2006-2010) no es muy
diferente del anterior: la problemadtica del desplazamiento, si bien se asocia més
a una estrategia del PND, se sigue inscribiendo en el capitulo sobre Politica de
Defensa y Seguridad Democrdtica. Ese ligero aumento de prioridad se reflejaba
ya en el nuevo Plan Nacional de Atencién a la Poblacién Desplazada por la Vio-
lencia, establecido en el Decreto gubernamental 250 del 2005, que sustituye al
anterior de 1998, y recoge el enfoque de derechos que plantea la sentencia T-025
de la Corte Constitucional. Destaca que en esa oportunidad se abandone la via
CONPES para establecer el Plan y sea un decreto gubernamental directo del
Presidente y el Ministerio del Interior y de Justicia. En realidad, tanto en el pla-
no de la planeacién como en el presupuestal, lo que sigue destacando es un alto
nivel de discrecionalidad presidencial en el tratamiento de la respuesta publica al
desplazamiento.

Esta percepcidn se refleja en la revisién que hace la Corte Constitucional en
el 2009, mediante el auto 008, a los cinco anos de haberse emitido la sentencia
T-025. La conclusién final es que, pese a los avances en la materia, todavia persiste
el Estado de Cosas Inconstitucional y ello por cuanto la accién publica, si bien
ha incrementado notablemente los montos presupuestales, presenta todavia un
notable debilidad institucional y una ejecucién extremadamente desigual de los
componentes de eso que, en términos generales, la Corte denomina “la politica de

atencion integral al desplazamiento”. De nuevo, el uso amplio del concepto de PP

permite hablar en términos generales de la accién publica, pero no se identifica

claramente si las falencias se refieren concretamente al Plan Nacional de Atencién

Integral o a otras acciones convergentes.

Sin embargo, el Informe gubernamental de respuesta a la Corte de octubre del
2009 opta por conformar una “visién integral” de las distintas acciones publicas
(algunas de ellas denominadas también “politicas”) para conformar lo que vendria
a ser el primer documento compactado de la Politica Nacional sobre desplaza-
miento. De esta forma, esta nueva formulacién ya no refiere a distintas politicas
o fases, sino que integra todas ellas y habla de Componentes, haciéndolo de esta
forma: “Se entiende como componente, el conjunto de lineamientos, estrategias
y acciones que, de manera articulada, se orientan a dar respuesta efectiva, coor-
dinada y de garantia de derechos a la poblacién en situacién de desplazamiento”.

Partiendo de este concepto la politica se estructura a partir de tres componen-
tes: Prevencién y Proteccién, Atencién Integral y Verdad, Justicia y Reparacidn.
Cada uno de ellos, se describe de la siguiente forma:
¢ Prevencion y Proteccién: comprende la prevencién de violaciones de dere-

chos humanos e infracciones al DIH que generen desplazamiento forzado,

asi como acciones orientadas a mitigar y disminuir el impacto del despla-
zamiento sobre la poblacién civil, en particular sobre los sujetos de especial
proteccidn constitucional. Lo anterior, con el fin de garantizar el goce efectivo

de derechos, a través, de la adecuada articulacién entre los niveles nacional y

territorial, el respeto al DDHH, el DIH y la aplicacién de un concepto unifi-

cado de prevencién.

e Atencién Integral: estd encaminada a garantizar el goce efectivo de los dere-
chos de la poblacién, que contribuyan a disminuir la situacién de vulnerabili-
dad manifiesta que ha ocasionado el desplazamiento, a partir de la integralidad
de la atencién. La atencién integral se logra promoviendo acciones y medidas
de corto, mediano y largo plazo orientadas a que se generen condiciones de
sostenibilidad econémica y social para la poblacién desplazada. Este compo-
nente estd conformado por 5 subcomponentes: Atencién Humanitaria, Aten-
cién Integral Bdsica, Generacién de Ingresos, Vivienda y, Tierras y Territorios.
Estos subcomponentes se entrecruzan en sus acciones con los componentes de

Prevencién y el de Verdad, Justicia y Reparacién y Garantias de no repeticién.
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Asi por ejemplo, el subcomponente de tierras y territorios tiene elementos de
Proteccién y Prevencién y de Verdad, Justicia y Reparacién y Garantias de no
repeticion.

* Verdad, Justicia, Reparacién y Garantias de no repeticién: Este compo-
nente se operativiza a través de la formulacién del Plan Nacional de Repa-
racién Integral para la poblacién en situacién de desplazamiento, disenado
bajo los estindares internacionales y nacionales sobre la materia, partiendo
de cuatro subcomponentes (verdad, justicia, reparacién y garantias de no re-
peticién) y de seis ejes transversales: (i) el enfoque diferencial, (ii) la atencién
psico-social, (iii) la coordinacién interinstitucional y territorial (iv) gestién
de la informacién, (v) rendicién de cuentas y (vi) participacién. Teniendo en
cuenta que este componente no es de responsabilidad exclusiva del Gobierno
Nacional, se avanza en el disefio e implementacién de medidas reparadoras,
en los ajustes institucionales y en la estrategia presupuestal, para que, desde
la 6rbita de las competencias del SNAIPD, se contribuya a la satisfaccién de
éstos derechos.

A su vez, estos componentes de la politica de prevencidn, proteccién, aten-
cién y reparacién del desplazamiento forzado cuentan con cuatro ejes trans-
versales (estos son: enfoque diferencial, capacidad institucional y sistemas de
informacidn, participacion y articulacién territorial) que cumplen primordial-
mente con las siguientes tres premisas fundamentales: a) La atencién diferencia-
da para los nifios, nifas y adolescentes, los adultos mayores, los discapacitados,
las mujeres, las comunidades indigenas y afrocolombianas desplazadas o en
riesgo de desplazamiento; b) la participacién efectiva de la poblacién victima
del desplazamiento forzado en la evaluacidn, seguimiento e implementacién de
la politica publica; ¢) la articulacién de la estructura administrativa, logistica,
técnica, presupuestal y de coordinacién entre los diferentes niveles del estado
Colombiano en la prevencién, proteccién, atencién y reparacion a las personas

victimas del desplazamiento forzado.

Diagrama DE LA PoLritica NAaciONAL
PARA EL DEsrLAZAMIENTO FORZADO
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FueNTE: SNAIPD, INFORME DEL GOBIERNO A LA CORTE (OCTUBRE 2009)

Ahora bien, este documento que estructura por vez primera una politica in-
tegral sobre desplazamiento no tiene luego una desagregacion clara en términos
de programas y proyectos, con la correspondiente asignacién presupuestaria. Por
ejemplo, cuando el DNP hace una evaluacién sobre lo ejecutado por Accién
Social durante 2009, s6lo se recoge sobre desplazamiento los dos proyectos si-
guientes: 1) “Prevencién y atencién al desplazamiento: Se logré brindar ayuda
humanitaria de emergencia al 60% de las familias inscritas en el Registro Unico
de Poblacién Desplazada (RUPD). Adicionalmente, a pesar de que no aparece
registrado un avance significativo en el SPI, se logré atender 330.768 hogares con
procesos de atencién humanitaria de emergencia de manera integral; 2) Genera-
cién de Ingresos (poblacién desplazada): Aunque no fue registrado por el sector
en el SPI, en 2009 se beneficiaron 31.560 hogares con programas de atencién
inicial en generacién de ingresos” (DND, 2010). Y los recursos empleados por el
Ministerio del Interior para proteccién son notablemente reducidos (y proceden

en buena medida de la cooperacién externa).
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Es decir, no hay correspondencia clara en términos programaticos respecto de
los componentes de la PP, también puede apreciarse que la actuacién se centra
principalmente en atencién humanitaria y, como queda sefialado en el mismo
informe, no siempre esos proyectos se registran de manera adecuada en el banco
de proyectos de inversién (BPIN). Es decir, el esfuerzo realizado para lograr un
documento compacto de PP sobre desplazamiento, todavia no presenta a conti-
nuacién un mapa claro que muestre la cadena légica entre componentes, progra-
mas y proyectos, con el respaldo financiero correspondiente.

Paralelamente al proceso de consolidacién y armonizacién de la PB, ha teni-
do lugar un debate sobre cémo medir sus efectos reales sobre la situaciéon de la
poblacién desplazada. Desde la propia sentencia T-025 se planteaba la necesidad
de establecer criterios e indicadores para poder reconocer como evolucionaba la
situacion efectiva de la PD. Los cinco afos siguientes han sido de debate sobre los
indicadores y, mas recientemente, sobre su uso. Puede afirmarse que el resultado
de este proceso ha consistido en lograr un punto intermedio de encuentro entre
Corte Constitucional y Gobierno. La Corte ha conseguido que el marco concep-
tual de los indicadores sea el enfoque de derechos, por lo que los indicadores refie-
ren al Goce Efectivo de Derechos (GED) de la PD. Por su parte, el Gobierno ha
conseguido que la Corte haya acogido finalmente, tras dos afios de intenso debate
(con la Corte y las organizaciones de la sociedad civil, en que el Gobierno tuvo
que cambiar apreciablemente su propuesta), un cuadro de 20 variables (denomi-
nadas derechos, a la vida, integridad personal, libertad, vivienda, salud, educa-
cién, generacién de ingresos, identidad, estabilizacién social, prevencién, retorno,
subsistencia, reunificacién familiar, seguridad personal incluyendo proteccién,
participacién, verdad y reparacién, enfoque diferencial de nifez, pertenencia ét-
nica y género), con sus correspondientes indicadores, directos, complementarios
y sectoriales (Gonzédlez Garavito, 2010). Este cuadro de indicadores estd préctica-
mente consolidado, si bien las fuentes consultadas en la Corte todavia consideran
que podrian ajustarse mds finamente.

La discusién se ha trasladado progresivamente a la forma de recabar infor-
macién para satisfacer el cuadro de indicadores consensuado. El Gobierno ha
realizado dos investigaciones, mediante la modalidad de encuesta, una realizada

en el 2008 y otra en el 2010, de cuyos resultados da cuenta en el Informe presen-

tado a la Corte en julio del 2010. Al hacer la comparacién entre ambas, aparece
un adelanto considerable, si bien desigual por cada drea o derecho; los cuales han
acabado agrupdndose, para efectos de presentacién, en: derecho a la identidad, la
educacién, vida, integridad, alimentacién, salud, subsistencia minima, vivienda y
generacién de ingresos.

Importa sefialar que el seguimiento de la politica sobre desplazamiento, desde
la emisién de la T-025 en adelante, presenta varios actores, entre los que destaca
la Comisién de Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado,
que retne a entidades académicas y de Derechos Humanos, creada ese mismo
ano (2005) por CODHES; Comisién a la que la propia Corte le solicita informes
técnicos de seguimiento.

En el comentario que realiza la Comisién de Seguimiento al Informe del Go-
bierno (de julio 2010) se subrayan dos asuntos sobre las encuestas realizadas por
el Gobierno para examinar la evolucién del GED: en primer lugar, las deficiencias
de comparabilidad entre las dos encuestas realizadas (2008 y 2010), que dificul-
tan apreciar con claridad la evolucién del GED en el tiempo; pero sobre todo,
en segundo lugar, acerca de la validez del registro de informacién para satisfacer
el GED en algunas dreas vitales. Por ejemplo, en los casos del derecho a la vida
y a la integridad, el resultado numérico refiere a la proporcién de personas que
contintan vivas y no a la proporcién de casos de personas asesinadas o lesionadas.
Resulta evidente que en ciertas dreas (o derechos) es necesario invertir el indica-
dor o agregar informacién sobre hechos administrativos, para poder apreciar la
situacién efectiva.

El balance que se hace sobre este proceso de conformacién de un cuadro de
indicadores todavia no es undnime. Por un lado, algunos autores consideran sa-
tisfactorio el hecho de que “los indicadores son una muestra paradigmadtica del
hibrido juridico-econémico del efecto de las politicas publicas, pues constituyen
un punto intermedio entre la légica econémica y la juridica’ (Rodriguez Garavi-
to, 2010). Pero otras fuentes consultadas consideran que el uso del lenguaje y la
referencia a los derechos no agrega gran cosa al reconocimiento de si se satisfacen
o no las necesidades sociales de la poblacién desplazada; por otra parte, el acento
puesto Unicamente en los derechos puede inclinar a la PD hacia una actitud de

abandono de sus obligaciones como ciudadanos y ciudadanas; algo que produce
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tensiones con otros sectores sociales desfavorecidos, como lo mencionan algunas
fuentes consultadas (no hay que olvidar que cerca de la mitad de la poblacién
colombiana se encuentra por debajo de la linea de pobreza).

Por otro lado, también es posible apreciar que en dichos informes, como en
los recuentos de otros actores similares (Dejusticia, por ejemplo) o en las evalua-
ciones de la propia Corte, aparece un problema importante: se examina la accién
publica sobre desplazamiento forzado sin mostrar el contexto general del sistema
de PP en Colombia. Asi, cuando hacen observaciones sobre las debilidades de la
coordinacién interinstitucional, por ejemplo, no pueden saber si esto es algo par-
ticularmente grave en el caso de las PP sobre desplazamiento o no lo es. Importa
subrayar que esta visién descontextualizada también se refleja en los Informes
emitidos por el Gobierno. Sin embargo, la contextualizacién es importante para
poder justipreciar las dificultades especificas de la politica para el desplazamien-
to. No es lo mismo percibir que el Gobierno no tiene voluntad de impulsar una
politica con densidad en materia de desplazamiento, que identificar falencias de
politica ptblica que ya comienzan a parecerse mucho a las que pueden encontrar-

se en otras PP gubernamentales.

Y todo parece indicar que esa es la evolucién que presenta este
asunto en los ultimos veinte anos:

hasta 1997 no puede identificarse una politica clara en materia de
desplazamiento, aunque se habian realizado acciones puntuales
desde los afios ochenta (también porque el desplazamiento fue
visto como una estrategia contrainsurgente);

b) desde 1997 tiene lugar la inscripcion definitiva del tema en la
agenda nacional y el inicio de una politica perfilada, aunque mas
declaratoria que ejecutiva;

) espoleado por la Corte Constitucional (T-025) el Gobierno im-
pulsa desde el 2005 un Plan Nacional y un incremento presupues-
tal apreciable, pero manteniendo el asunto dentro del marco de
la seguridad y bajo criterios discrecionales (también en cuanto al
Presupuesto Nacional);

d) como respuesta al Auto 008 de la Corte (2009), el informe del
Gobierno de ese mismo afio contiene una compactacion definiti-
va de un documento de Politica Nacional sobre desplazamiento,
aunque todavia no se aprecia una desagregacion consistente de
programas y proyectos con su respaldo financiero correspondiente.
En suma, todo indica que los problemas que ha presentado la po-
litica sobre desplazamiento presentan dos origenes: por un lado,
la falta de voluntad del Gobierno para generar a tiempo y priorizar
una PP consistente sobre atencion del desplazamiento vy, por el
otro, los problemas que presenta el sistema de PP sobre todo en
el campo social. Algo que se pone de manifiesto en la descripcion
que hace el Gobierno en su Informe a la Corte de 2010, cuando,
por ejemplo, relata la facilidad con que, desde la planificacion na-
cional o via CONPES, se conforman Consejos o Comisiones con
multiples instituciones y luego éstas apenas emplean una persona
para ocuparse del asunto. Es decir, la capacidad de la Administra-
cion de cubrir su debilidad estratégica mediante una vistosa decla-
racion de intenciones, que se expresa con frecuencia en la creacién
de organismos de relacién interinstitucional (Consejos, Comisio-
nes, etc.). Puede asi afirmarse que la debilidad estratégica de la PP
sobre desplazamiento representa una figura agravada de las debi-
lidades que presenta el sistema de PP en su conjunto, en especial
las dedicadas al sector social.
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PARA RECONOCER EL PESO QUE PUEDE TENER EL ENFOQUE diferencial y las ac-
ciones para las mujeres desplazadas en las politicas generales para la poblacién en
situacién de desplazamiento, conviene tener en consideracion el contexto de las
politicas en materia de equidad de género desarrolladas en el pais.

Una revisién de esta materia en los tltimos veinte afios muestra algunos rasgos
relevantes. El primero de ellos refiere al hecho de que todas las Administraciones
en este periodo han logrado emitir politicas al respecto, pero sin constituir un
apoyo institucional sustantivo para implementarlas.

Durante la Administracién del Presidente César Gaviria (1990-1994) se es-
tableci6 la Politica Integral para las Mujeres Colombianas, via CONPES (No.
2626 de 1992), cuyo documento oficial presenta la Consejeria para la Juventud,
la Mujer y la Familia en marzo del siguiente afo. El proceso de elaboracién reu-
nié el apoyo de la cooperacién y de sectores del movimiento de mujeres y sus
contenidos muestran un cardcter acentuadamente declaratorio. De hecho, de sus
41 pdginas, 30 se emplean en introducir y justificar la necesidad de la Politica
y el breve capitulo de Estrategias de politica en acentuadamente general. Asi, la
mayoria de sus dreas (educacién, salud, infraestructura social, medio ambiente,
violencia intra y extrafamiliar, desarrollo productivo y cambio cultural y juridico)
son resueltas con un breve pdrrafo donde se anuncia que se apoyardn o impulsa-
ran futuros programas en cada materia. Entre las recomendaciones que llegan al
CONPES, se apunta la necesidad de hacer una propuesta legal para asegurar la
institucionalizacién de la Politica. No se conocen evaluaciones realizadas desde la

Administracién de esta Politica.
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En la Administracién siguiente, del Presidente Ernesto Samper (1994-1998)
se produce un esfuerzo mayor por obtener una politica de alguna densidad y
soporte institucional. Se produce ese mismo ano (1994) la Politica de Equidad y
Participacién de la Mujer (EPAM), que se consigna via CONPES (No. 2726 de
1994), también elaborada con el apoyo de la cooperacién internacional y sectores
del movimiento de mujeres. Esta presencia se transfiere también al campo de la
gestion de la politica, plantedndola en términos de corresponsabilidad, donde “los
agentes de la EPAM son las mujeres organizadas, los funcionarios de las entidades
del Estado, las entidades mismas, la sociedad civil” (p.1). Sin embargo, con la
marcha de la EPAM se aclara la responsabilidad publica de la politica pdblica y
asi se actiia en dos direcciones: por un lado, se transforma el mecanismo nacional,
sustituyendo la Consejerfa anterior por una Direccién Nacional para la Equidad,
con autonomia administrativa y presupuesto propio, y, por otro lado, se asigna
una responsabilidad politica, que recae en una Ministra (sucesivamente Cecilia
Lépez, que fue Ministra de Ambiente, Ministra de Agricultura y Directora Nacio-
nal de Planeacién). El contenido de esta politica refiere a la parte bésica de una PP
(objetivos, estrategias y desarrollos) y tiene como referencia la Plataforma de Ac-
cién preparada para la IV Conferencia de la Mujer, celebrada en Beijing en 1995.

Un ano después, se realiza un encuentro para revisar los avances de la EPAM,
donde las principales instituciones convocadas entregan su informe al respecto:
los Ministerios de Medio Ambiente, Salud, Educacién, Agricultura, Red de Soli-
daridad Social, SENA, ICBF y DNP. Estos informes relatan las acciones iniciadas
o por iniciar, asociadas en general a la temdtica de mujer y género, sin que sigan
una estrategia delimitada ni el cumplimiento de metas previstas (entre otras razo-
nes porque la EPAM no se inicié acompafiada de un Plan de Accién que la aterri-
zara). En otras palabras, no se trat6 de una evaluacién propiamente dicha, tanto
técnica como politica, pero los resultados del encuentro permiten percibir que la
EPAM estd avanzado mds en su legitimacién politica que en el cumplimiento de
contenidos sustantivos.

Con el cambio de Gobierno y la instalacién de la Presidencia de Andrés Pas-
trana (1998-2002) no se continda la consolidacién del modelo previo y progre-
sivamente se va reduciendo el nivel de prioridad de esta materia. Ello pese a que

la férmula de planificacién elegida abandona la tendencia a lo declaratorio y se

centra en una programacién objetivada, mediante la confeccién del Plan de Igual-
dad de Oportunidades para las Mujeres que tiene lugar en este periodo. Ahora
bien, ello se realiza desde un Mecanismo Nacional que vuelve en 1999 al nivel
de Consejeria Presidencial, sin haber logrado implementar la Direccién Nacional
auténoma que establecia la Ley (188 de 1995) que consignaba el PND anterior.

El Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades destaca por su calidad técni-
ca en términos de planificacién con perspectiva de género. Su elaboracién tam-
bién tuvo el apoyo de la cooperacién internacional y sectores del movimiento
de mujeres. En la presentacién del Plan se afirma que el principal apoyo técnico
procedié del Proyecto Proequidad/GTZ, si bien también se conté con el apoyo de
otras agencias del sistema de Naciones Unidas. El Plan presenta ocho 4reas (Tra-
bajo e ingresos, Salud, Educacién, Vivienda y Habitat, Participacién, Violencia
contra las mujeres, Mujer y conflicto armado y Mujer Rural) para cada una de las
cuales se realiza una introduccién diagnéstica y luego una matriz de planificacion,
donde se establecen los objetivos, las lineas de accién y los responsables institu-
cionales. Aunque el nivel de concrecién de las lineas de accién es muy desigual,
supone un cambio radical respecto del nivel de generalizacién que presentaban
las Politicas anteriores. Y sobre todo, la asignacién de responsabilidades es clara y
precisa. El otro asunto que destaca es que por primera vez se trata el tema de las
mujeres desplazadas de manera explicita, consignando en la matriz de planifica-
cién los objetivos y lineas de accién que tiene validez todavia.

La principal debilidad del Plan refiere a su inscripcion en la planificacién na-
cional y su consiguiente apoyo institucional. Como ya se menciond, se elabora al
tiempo que se abandona la opcién de elevar el Mecanismo Nacional al rango de
Departamento Administrativo y se regresa a la férmula de Consejeria Presiden-
cial. Por otro lado, el Plan se entrega al Departamento Nacional de Planeacién
para que lo inscriba en la corriente de PP y ello no tuvo lugar nunca antes del
cambio de Gobierno. Una debilidad técnica del Plan consiste en que no se hace
mencién de ningln tipo de mecanismo de seguimiento, dejando todo este asunto
a la consideracién del DNP.

Existe coincidencia en las fuentes consultadas acerca de que la llegada de la
Administracién del Presidente Alvaro Uribe (2002-2006-2010) significé el man-

tenimiento de la dindmica establecida en la Administracién anterior en cuanto a
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las PP de género: sostener un mejor nivel técnico en la propuesta de Politica, pero
en el curso de un descenso en la priorizacién politica de la temdtica. En el 2003 se
elabora la Politica nacional para la paz y la equidad e igualdad de oportunidades
“Mujeres Constructoras de Paz y Desarrollo”, con la colaboracién de parte del
movimiento de mujeres y el apoyo directo de la cooperacién internacional me-
diante consultorias. La Politica parte de una referencia en el nuevo PND donde se
afirma que el Gobierno elaborard “la politica para las mujeres” y que ello “se hard
a través de la Consejerfa Presidencial...” Destaca el hecho de que se anuncia que
“se formulard un Plan de Igualdad y equidad de las oportunidades entre mujeres
y hombres”, aunque sorprende que no recoja los alcances logrados en el ante-
rior Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades, el cual incluso no se consigna
como antecedente de politicas.

Por otra parte, es la primera Administracién que parte de un mandato legal de
impulsar PP de género, cosa que sucede por la emision en el Congreso de la Ley
823 de 2003 sobre Igualdad de Oportunidades para las Mujeres, que, segin su
primer articulo, establece un marco institucional y da orientacién a las politicas y
acciones del Gobierno en esta materia. La Ley establece adecuadamente los paré-
metros para las PP especificas en materia de equidad y los criterios de transversa-
lidad que debe tener la perspectiva de género en el resto de las politicas publicas.
Importa subrayar que la Ley parte también de la idea de que se elaborard un plan
de igualdad de oportunidades, como se refleja en su articulo tercero, que fija los
criterios para “ejecutar el plan de igualdad de oportunidades...”; algo que, como
se anticipd, no se llevard a la prictica.

Los contenidos del documento de Politica parten de una introduccién con-
ceptual anclada en el concepto de género y equidad de género, y unos principios
de Politica actualizados, para desarrollar a continuacién ocho 4reas programadticas
(Empleo y Desarrollo Empresarial, Educacién, Salud, Violencia contra las mu-
jeres, Participacion, Comunicaciones, Mujer Rural y Fortalecimiento institucio-
nal), cada una de las cuales presenta una introduccién diagndstica, un objetivo
general del drea y unas acciones estratégicas. Destaca el hecho de que tanto la in-
troduccién como la formulacién del objetivo general de cada drea tengan bastante
densidad y luego las acciones estratégicas sean una mezcla de lineas generales y

acciones puntuales. Como apartado final se hace referencia a la estrategia para

implementar la Politica, donde se mencionan las posibles instituciones implica-
das, se establece el Observatorio de Asuntos de Género y se plantea un Acuerdo
Nacional por la Equidad sobre la base de una Mesa al respecto. Destaca un Anexo
donde se hace un recuento de los Programas para implementar la Politica, donde
se hace evidente el énfasis que se coloca en el tema de mujer y emprendimiento.

Dado que el Presidente Uribe obtuvo la reeleccién durante un nuevo perio-
do (2006-2010), hay que subrayar que no modific6 el documento de Politica
en materia de género, sino que incluy6 un apartado sobre género en el capitulo
“Dimensiones Especiales del Desarrollo”, donde, ademds de una actualizacién del
diagnéstico, cambié ligeramente las prioridades en torno a las Areas programé-
ticas de la Politica, agregando Pobreza y Justicia y no incorporando Educacién.
Destaca que en este PND ya no se hable del Plan Nacional de Igualdad de Opor-
tunidades prometido en el PND anterior.

Al final del mandato, la Consejeria Presidencial realiza un Informe de Gestién
2002-2010, cuyo objetivo principal es dar cuenta de las acciones realizadas para
implementar la Politica Mujeres Constructoras de Paz en sus distintas dreas. Al
examinar el Informe destaca el hecho de que no se informa sobre tres 4reas ori-
ginalmente parte de la Politica: Salud, Comunicaciones y Mujer Rural, sin que
se indique la razén de ello. Otro aspecto contrastable es que las acciones que se
consignan en las distintas 4reas son una suma de acciones realizadas por las dife-
rentes instituciones y agencias de cooperacién, agrupadas unas veces de acuerdo
a las originales acciones establecidas en la Politica y otras no; por ejemplo, de las
seis acciones previstas en el drea de Educacién sélo se recoge en el Informe una
de ellas (mujeres escritoras), mientras se agrega una nueva (mujer y deporte). Sin
embargo, al revisar el desarrollo de la estrategia de implementacién de la Politica,
el Informe de gestién incluye un aspecto que no estuvo presente en el documento
de Politica: la politica de Atencién y Estabilizacién de la Poblacién en Situacién
de Desplazamiento. En ese contexto se mencionan dos realizaciones: la primera,
la entrega por parte de la Consejeria a las instituciones gubernamentales del do-
cumento Directriz de Atencién Integral a la Poblacién Desplazada con Enfoque
Diferencial de Género, confeccionado por ACNUR Colombia y la segunda, la
coordinacién del Programa de Prevencién en Mujeres Desplazadas que surge del
desarrollo “de la sentencia T-025 de la Corte Constitucional” (donde se menciona
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la capacitacion en genero y desplazamiento a 6.905 funcionarios/as del Estado).

En suma, el Informe de Gestién 2002-2010 permite observar que no puede
reconocerse con precisién el grado de implementacién efectivo de la Politica,
también porque no hubo un sistema de seguimiento de la misma, y que lo que se
muestra es un conjunto de acciones realizadas por las distintas instituciones, sin
seguir una orientacion relacionada con la Politica, con alta frecuencia producto
de acciones apoyadas por la cooperacién internacional. Ello se asocia con el bajo
perfil institucional de la Consejeria y su falta de recursos de todo tipo: humanos,
técnicos y sobre todo presupuestales. Uno de sus productos mds visibles, el Ob-
servatorio de Asuntos de Género, estd financiado enteramente por la cooperacién
internacional.

Hay que sefalar que, ademds de las PP nacionales, se impulsaron varias po-
liticas sectoriales, especialmente en el campo de la salud y el dmbito rural. Asi,
en 1992 se elaboré la Politica “Salud para las Mujeres, Mujeres para la Salud”,
consignada mediante Resolucién 1531 del Ministerio de Salud. También se puso
énfasis en la situacién de la mujer rural, primero mediante una temprana Poli-
tica para la Mujer Campesina llevada al CONPES en 1984 por el Ministerio de
Agricultura y después, la Politica para el Desarrollo de la Mujer Rural de 1994
que se llevé al CONPES social y quedé bajo la coordinacién de la Consejeria Pre-
sidencial para la Juventud, la Mujer y la Familia. En general, la implementacién
efectiva de estas politicas fue desigual y no resistieron los cambios de Gobierno.

Al concluir la revisién del conjunto de PP gubernamentales sobre mujer y
género pueden identificarse algunas caracteristicas en los tres dmbitos principales
de su ciclo: formulacién, ejecucién y evaluacion. En cuanto a su formulacién, el
rasgo mds destacado refiere al hecho de que sus documentos son producto prin-
cipalmente de la conjuncién de sectores del movimiento de mujeres y la coope-
racién internacional, que luego son asumidos por el Mecanismo Nacional y de
forma indirecta por el Gobierno de turno (quizds con la excepcién del proceso
gubernamental de la Administracién de Samper). Como se ha dicho, ello dio
lugar a que las PP respondieran mds al discurso y las demandas de sectores de la
sociedad civil, que a una visién institucional de politica piblica desde la Adminis-
tracién (Montoya, 2009) que, en general, remitia el tema al Mecanismo Nacional

encapsuldndolo, en vez de asumirlo como una responsabilidad gubernamental.

El producto de esa elaboracién, los documentos de politica, muestran una
baja calidad técnica y una marcada tendencia declaratoria hasta fines de los afios
noventa. Esa calidad se incrementa apreciablemente con la confeccién del Plan
Nacional de Igualdad de Oportunidades (2000-2002) y se mantiene bastante con
la PP Mujeres Constructoras de Paz y Desarrollo, si bien, como se indicé, ello
coincide con una disminucién de la importancia politica del tema y el debilita-
miento considerable del Mecanismo Nacional, la Consejeria Presidencial.

En cuanto a la fase de ejecucion, las PP de género reflejan sobre todo un in-
cumplimiento respecto de sus propésitos, en la mayoria de los casos, porque no
van acompafadas de un Plan de Accién que establezca cémo se van a ejecutar.
Las revisiones realizadas muestran que se fueron desarrollando acciones con dis-
tinta orientacién, procedentes de cada institucién y generalmente inducidas por
la cooperacién internacional (la cual también ha contribuido a la dispersién por
la necesidad de ejecutar las distintas agendas de cada agencia). En este contexto,
destaca el hecho de que, cuando se estructura mds la politica, como es el caso de las
Administraciones de Samper y Pastrana, se agota el mandato y no hay continuidad
de las PP con los cambios de Gobierno (tampoco entre Samper y Pastrana). Sin
embargo, con el caso de la PP de Uribe sucede algo distinto, entre otras razones
porque tiene lugar su reeleccién en 2006. En este caso, la ejecucién ordenada es-
taba prevista en el primer PND (2002-2006) mediante la elaboracién de un Plan
Nacional de Igualdad de Oportunidades, que, sorprendentemente, es olvidado
en los dos periodos gubernar-mentales. Como consecuencia de ello, también en
esta oportunidad, la revisidn de la ejecucién de la PP que se hace en el Informe de
Labores 2002-2010 por parte de la Consejerfa Presidencial, refleja una suma de
acciones de diferente dimensién y origen institucional.

Pero quizds el aspecto mds débil de las PP en materia de género se refiera a
su seguimiento y evaluacién. En primer lugar, como se indic6, ninguna de ellas
consigna un apartado donde se prevé como tendrd lugar la evaluacién de la PP
y se sobreentiende que esa labor serd realizada por el Departamento Nacional de
Planeacién. Sin embargo, esto no se menciona ni se realiza puntualmente al ser
sustituida una PP por la siguiente Administracién. Sélo hay un caso en que ello se
advierte, que es el texto del segundo PND de la administracién Uribe, donde se

establece que “el DNP apoyard a la Consejeria en el disefio e implementacién de
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una metodologia de seguimiento y evaluacién a la Politica Mujeres Constructoras
de Paz y Desarrollo”. Sin embargo, no hay informacién disponible de que ello fue

realizado efectivamente.

La revision general de las PP en materia de género parece confir-
mar gue esta problematica se inscribié efectivamente en la agenda
nacional, sobre todo en torno a mediados de los afios noventa (IV
Conferencia de Beijing), pero que ello no ha significado su incor-
poracién en la corriente principal de las PP del pais. Mas bien, la
mayoria de las fuentes consultadas aprecia un retroceso en su prio-
rizacion politica durante toda la primera década del presente siglo.

Ello no ha significado necesariamente un estancamiento paralelo en cuanto
a la legislacién sobre esta materia, si bien muestra también el hecho de que el in-
cremento de la legislacién no se traduce necesariamente en PP mds consistentes.
En realidad, durante los pasados veinte afios ha tenido lugar un flujo juridico
importante conformado por mds de 50 leyes referidas directa o indirectamente a
la temdtica de género (y unos 30 Decretos gubernamentales).

De ese amplio flujo cabe destacar las siguientes leyes: 82 de 1993 sobre mujer
cabeza de familia; 360 de 1997 sobre delitos contra la libertad sexual; 449 de
1998 que aprueba la Convencién Interamericana sobre Obligaciones alimentarias
(luego serd desarrollada por la Ley 1181 de 2007); 294 de 1996 sobre violencia in-
trafamiliar (reformada posteriormente por las leyes 575 del 2000 y 882 de 2004,
para reformularse en la 1257 del 2008); 731 del 2002 sobre mujer rural; 755 del
2002 sobre la opcién de licencia por paternidad; 823 del 2003 de Igualdad de
Oportunidades para las Mujeres; 984 de 2003 que aprueba el Protocolo Faculta-
tivo de la CEDAW; 1009 del 2006 de creacién del Observatorio de Género; 1010
del 2006 sobre acoso laboral y sexual. Es importante no restarle importancia a
este desarrollo legislativo, pero también reconocer que su traduccién en practicas
sociales y politicas consecuentes no siempre tiene lugar automdticamente. De
hecho, como se indicd, puede tener lugar al tiempo que se resta prioridad a las PP
sobre equidad de género.

En este contexto de las politicas de género destaca el hecho de
gue tiene poca presencia la problematica sobre desplazamiento
en general y sobre las mujeres desplazadas en particular. Como se
ha mencionado, este asunto aparece Unicamente en los conteni-
dos del Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades (2000-2002),
en el capitulo sobre Mujeres y Conflictco Armado. En general, las
propuestas que se hacen en la matriz de planificacion de este Plan
cubren bastante los aspectos mas relevantes del enfoque diferen-
cial en materia de género que hoy se plantean. Sorprende asi que
en la Politica Nacional siguiente, que destaca desde su titulo el
papel de las mujeres en la construccion de la paz, no se haya se-
guido incorporando la problematica de las mujeres desplazadas.
Sin embargo, esta cuestion ha tomado relevancia desde el ambito
de la problematica del desplazamiento, sobre todo a partir de la
intervencion de la Corte Constitucional y sus autos especificos al
respecto. Importa subrayar que, en todo caso, no parece haberse
producido un cruce sustantivo y organizado entre PP de género y
PP sobre desplazamiento, para dar lugar a una interseccién que
refiera a la situacion de las mujeres desplazadas, si bien puede
apreciarse por los informes institucionales que las instituciones en-
cargadas de ambas problematicas (género y desplazamiento) se
han encontrado colaborando con frecuencia en asuntos practicos
sobre el terreno.
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mujeres en las
politicas sobre
desplazamiento

BRE DESPLAZAMIENTO

MUJERES EN LAS POLITICAS SOBRE DE
(Género



AUNQUE DESDE FINES DE LOS ANOS NOVENTA SE planteé de manera puntual
la necesidad de tener un enfoque diferencial en las PP sobre desplazamiento que
mostrara las diferencias y similitudes que presentan mujeres y hombres despla-
zados, puede afirmarse que esta cuestién adquiere mayor visibilidad en torno a
los efectos generados con la emision de la sentencia T-025 por parte de la Corte
Constitucional y, especialmente, con los autos especificos al respecto (092 y 237).

De hecho, la propia T-025 ya senalaba que, si bien la base de las tutelas pre-
sentadas referfan a la ley 387 de 1997 sobre desplazamiento, una de las lagunas
de dicha ley consistié en no hacer explicita la necesidad de tener un enfoque di-
ferencial. Como vimos, el efecto inmediato de la T-025 en términos de PP fue la
conformacién del Plan Nacional de Atencién Integral a la Poblacién Desplazada,
mediante decreto gubernamental (250 del 2005). Este Plan enuncia como uno
de sus principios el enfoque diferencial “en términos de género, edad y etnia, asi
como sus patrones socioculturales”. Sin embargo, tras esta enunciacion, el propio
Plan no explicita en qué se traduce ello en sus contenidos.

Aunque no se establece una orientacién general en la materia, las distintas
instituciones reportan acciones puntuales dirigidas a las mujeres desplazadas a
partir del afio 2005, algunas con el apoyo de la cooperacién internacional, como
es el caso del convenio con la Organizacién Internacional de Migraciones (OIM)
sobre salud y violencia contra las mujeres desplazadas. No obstante, esta cuestion
mantiene un bajo nivel hasta que la Corte emite el Auto 092 sobre la “proteccién
de los derechos fundamentales de las mujeres afectadas por el desplazamiento

forzado”, donde ademids de justificar la necesidad de tomar en cuenta los riesgos
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diferenciados para las mujeres, avanza hacia la prescripcién de programas concre-
tos a ejecutar por parte del Gobierno.

El Auto se basa en lo que considera el impacto diferencial y agudizado del
conflicto armado sobre las mujeres del pais, dados los riesgos especificos y cargas
extraordinarias que les impone por su género la violencia armada, mencionando
en primer lugar “el riesgo de violencia sexual, explotacién sexual o abuso sexual
en el marco del conflicto armado”, (algo que quedaria en evidencia posterior-
mente mediante la investigacién impulsada por Oxfam, segtin la cual, entre 2001
y 2009, 94.565 mujeres habrian sido abusadas y de ellas 26.353 han quedado
embarazadas).

El Auto 092 mandata al Gobierno el desarrollo de 13 programas especificos
y, ademds, le establece criterios de racionalidad para su implementacién. Segin
las fuentes consultadas, la naturaleza de este Auto genera, desde su emisién, con-
troversias sobre el alcance de sus determinaciones. En circulos gubernamentales y
politicos se aprecia que la Corte sobrepasa sus competencias al meterse en el cam-
po de la programacién administrativa; pero entre las organizaciones de mujeres
el auto significa que finalmente se logra explicitar las condiciones especificas de
las mujeres desplazadas. Y parece una hipétesis analitica plausible que sean ciertas
ambas cosas.

En todo caso, el Gobierno, a través de Accién Social, como coordinadora del
SNAIPD, responde planteando la “Estrategia Nacional para la Promocién y Pro-
teccién de los Derechos Fundamentales de las Mujeres en Situacién de Desplaza-
miento’, que busca ordenar las acciones de distintas instituciones en torno a dos
ejes principales: la prevencion y la atencién integral. En el informe que presenta
Accién Social en septiembre del 2008 a la Corte menciona que se estd en proceso
de reordenar cinco programas propios y en disefio de cuatro mds, que comenzarian
a desarrollar la demanda programdtica de la Corte (13 programas especificos).

Paralelamente, desde las organizaciones de mujeres y de Derechos Humanos
se prepara una propuesta de “Lineamientos para un Plan Integral de Prevencién
y Proteccién del Impacto Desproporcionado y Diferencial del Desplazamiento
Forzado”, que finalmente presenta ante la Corte la Coordinacién Nacional de
Mujeres Afrocolombianas en Situacién de Desplazamiento. La propuesta, que se

presenta como las bases de una PP para mujeres en situacién de desplazamiento,

recoge pricticamente en su integridad la exigencia programdtica del Auto 092, si
bien sintetiza dos de ellos y convierte uno en eje transversal (Programa de Preven-
cién del Impacto).

Por su parte, la Corte emite un nuevo Auto (237 de noviembre del 2008)
donde rechaza la propuesta de Estrategia planteada por el Gobierno y recrimina
directamente al Director de Accién Social porque “ni siquiera dio oportunidad
de iniciar el proceso participativo que se indicé expresamente en el Auto 092...”.
Por el contrario adopta formalmente los “Lineamientos para un Plan Integral...”
presentados por la Coordinadora Nacional de Mujeres Afrocolombianas, y con-
cluye ordenando al Director de Accién Social que cumpla de inmediato con el
desarrollo de los 13 programas consignados en el Auto 092.

Un balance de lo sucedido en este campo desde el 2008 hasta el final del man-
dato de la Administracién Uribe a mediados del 2010, puede observarse median-
te el examen de lo reportado en el Informe final que envia el Gobierno saliente a
la Corte (julio de 2010) sobre el avance en la atencién de poblacién desplazada,
en el capitulo sobre enfoque diferencial, asi como en los comentarios de la Comi-
sién de Seguimiento sobre dicho Informe.

Algo que llama la atencién es que el Informe ya no habla de la Estrategia
presentada por Accién Social dos afios antes, sino que va revisando puntualmente
cada uno de los 13 programas del Auto 092, para dar cuenta de su cumplimiento.
Para ello estructura esa revisién de cada programa de acuerdo a cuatro elementos:
1) acciones adelanta-das, 2) resultados obtenidos; 3) estado del cronograma de la
preparacién y el disefio de los programas y 4) dificultades y retos para la imple-
mentacién de cada programa.

Tanto en el caso de las acciones adelantadas, como respecto de los resultados
obtenidos, se hace evidente que el Gobierno incluye una sumatoria (no muy
extensa) de acciones realizadas por las distintas instituciones y las va acoplando a
los respectivos 13 programas. Es mds detallado el recuento del proceso de prepa-
racién y disefio programdtico, sobre la cantidad de reuniones y mesas de trabajo
realizadas al efecto. También presenta un nivel apreciable de anilisis el apartado
sobre dificultades y retos.

El comentario que hace la Comisién de Seguimiento de la PP sobre desplaza-
miento, preparado por la Mesa Nacional de Seguimiento del Auto 092, parte de

PROYECTO PRODEMUIJER, GIZ COLOMBIA |

|67



UN ENCUENTRO DIFICIL |

68 |

la afirmacién de que “el Informe no permite conocer el estado de desarrollo de los
13 programas en términos de goce efectivo de los derechos de las mujeres despla-
zadas”. También se destaca el hecho de que la mayoria de acciones consignadas en
el Informe gubernamental “hacen referencia al proceso de disefio, formacién de
funcionarias, funcionarios y mujeres victimas, y actividades de divulgacién”. Sobre
el disefio de los programas, el comentario advierte que los procesos de consulta y
participacién no se atienen a lo solicitado en los “Lineamientos” confeccionados
por las organizaciones de mujeres y acogidos por la Corte. Pero sobre todo se se-
fiala que los programas no se estdn elaborando tomando en cuenta los criterios de

racionalidad planteados por el Auto 092 para los 13 programas ordenados.

En suma, los antecedentes examinados parecen indicar que se apre-
cia una decision gubernamental de tomar como referencia formal
los 13 programas del Auto 092, pero respondiendo a la problema-
tica de las mujeres desplazadas segun los criterios de operacion
propios de la Administracion en curso. También se hace evidente
que el proceso de disefio y preparacion de los programas se ha
realizado lentamente, lo que deja a la siguiente Administracion la
tarea de encarar finalmente dos asuntos centrales: 1) desarrollar
una politica efectiva para asegurar los derechos fundamentales
de las mujeres desplazadas; 2) decidir si ello se realiza segun los
criterios operativos avanzados en el Auto 092 o respondiendo al
espiritu general del Auto sobre la necesidad de impulsar la politica
como la mencionada en el numeral anterior. Sobre esta disyuntiva
se regresara en el analisis de coyuntura que sigue a continuacion.
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EXISTE COINCIDENCIA ENTRE LAS DIVERSAS FUENTES consultadas acerca de que
los problemas que presentan las PP que se impulsan desde los territorios sobre
desplazamiento forzado, respecto de los cuales la Corte Constitucional ha lla-
mado la atencidn reiteradamente, tienen como telén de fondo las tradicionales
tensiones existentes en Colombia entre Nacidn y territorios, que afectan aprecia-
blemente el desarrollo de las PP en general. De hecho, la gran mayoria de andlisis
sobre la problemdtica mencionada comienzan por referirse al consenso en torno
a la idea de que Colombia ha tenido y tiene mucha geografia, pero poco Estado.

El hecho de que el Estado no haya cubierto el conjunto del territorio guarda
relacién con rasgos caracteristicos de la historia colombiana, desde la temprana
vocacién federalista y los conflictos con su antagonista (el centralismo), hasta el
conjunto de elementos que han actuado y actiian como intermediarios del poder
publico en los territorios con menos presencia del Estado. Desde luego, esta falta
de cobertura estatal ha ido variando con el tiempo: si a mediados del siglo pasado
se calculaba que el Estado sdlo cubria efectivamente un tercio del territorio, en la
actualidad se estima que el Estado cubre con capacidad institucional en torno al
60% del territorio (Garcia y Revelo, 2010).

En cualquier caso, el fenémeno de la existencia de actores intermediarios o al-
ternativos al poder publico se caracteriza en Colombia tanto por suamplitud como
por su antigua data. Desde la Colonia, la Administracién central buscaba algiin
tipo de entendimiento con personajes locales con poder, autoridad o liderazgo,
generalmente religioso, econémico o politico, con frecuencia curas o gamonales.
A partir del nacimiento de la Republica independiente, este cuadro relacional fue

evolucionando hacia una cultura politica acentuadamente clientelista, donde los
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actores locales podian establecer alianzas con partidos o politicos nacionales. En la
segunda mitad del siglo pasado, con el surgimiento de la guerrilla y los diferentes
actores armados se ha producido una nueva mezcla de clientelismo tradicional
y/o procesos sustitutivos de captura de las instituciones puablicas, que continua
afectando profundamente el gobierno local en la actualidad.

Esta evolucién presenta un hito crucial con la perspectiva de descentralizacién
que establece la Constitucién de 1991. Mediante el concepto general que atraviesa
esta Carta Magna de que la superacién del conflicto se va a lograr democratizando
el Estado, el texto constitucional da verdadero impulso a la timida descentra-
lizacién en curso, redistribuyendo las competencias entre Nacién y territorios.
Concedié autonomia politica y econémica a los Departamentos, cuyo principal
papel es el de actuar como intermediarios entre la Administracién Central y los
organismos principales de la descentralizacién, los Municipios; los cuales, para el
cumplimiento de sus funciones, podrin establecer algunos tipos de impuestos y
recibirdn recursos de la Nacién.

Sin embargo, el incremento de la autonomia de los Municipios también fue
visto por los grupos armados como una gran ventana de oportunidad. Existe ya
una profusa literatura sobre las formas de captura del poder y los recursos mu-
nicipales que han empleado la guerrilla, los paramilitares y el narcotrifico en los
territorios donde la presencia directa del Estado no es tan efectiva. Ello pese a que
los constituyentes introdujeron algunas salvaguardias para evitar esa posibilidad,
como por ejemplo, diferenciar la autonomia de los Municipios respecto de su
tamafio y, sobre todo, excluir los asuntos de seguridad publica de la autonomia
municipal. Pero incluso entre quienes defienden la perspectiva de la descentrali-
zacién, existe la opinién de que “Los reformadores subestimaron la posibilidad
de que la descentralizacién no sélo no contribuyera a la democratizacién del mu-
nicipio, sino que condujera a un fortalecimiento de los actores ilegales o pseudo-
legales tradicionales que operaban en el municipio” (Garcia y Revelo, 2010).

Este asalto a las instancias locales por parte de los actores ilegales se desarroll6
ampliamente durante los afos noventa y ha experimentado cambios en la tltima
década, como pone de manifiesto el andlisis comparado de la Fundacién Foro
Nacional de Colombia, apoyado por la GTZ (Veldsquez et al., 2009). Segtn el

estudio, el asalto a las instancias municipales tiene lugar en sus distintas facetas:

el control directamente territorial, el control politico-electoral y el control de la
gestién publica municipal. Y en la dltima década puede apreciarse un descenso
de la influencia de una guerrilla debilitada, a favor del narcotrifico y, sobre todo,
del paramilitarismo. No obstante, la amplitud del problema sigue siendo signifi-
cativa: en los tres cuartos de los municipios cubiertos por el estudio se produjeron
influencias indeseadas de los actores armados y en la mitad de los mismos “los
grupos armados ilegales impidieron que las autoridades elegidas lograran termi-
nar su periodo de gobierno” (p. 409). En las tltimas elecciones, del afio 2007,
parece apreciarse un ligero aumento de la competencia politica y un descenso de
las influencias o acciones violentas. Sin embargo, ello también puede deberse a
que en una parte de esos municipios “se hayan aceptado unas reglas del juego y
creado unas condiciones sobre la competencia politica informales, aceptadas por
politicos y votantes, que convienen a los intereses de actores ilegales...” (p. 412).

En suma, existe una acentuada heterogeneidad en cuanto a la gestién publica
en los territorios de Colombia. En aquellos municipios de mayor tamafo, donde
hay presencia efectiva del Estado, tiende a existir un alto nivel de competencia
electoral y una gestién de acuerdo a pautas regulares. En aquellos otros, alejados
de las grandes urbes y de menor tamano, la tendencia es la contraria: alta influen-
cia de los actores armados, que afectan los procesos o actdan como intermediarios
de los poderes publicos centrales.

En términos generales, la armonizacién global del proceso de descentrali-
zacién todavia dista de haberse concluido. De hecho, esta armonizacién estaba
contemplada en el texto constitucional de 1991, mediante el establecimiento de
una Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial, que todavia estd pendiente. Esta
ausencia implica que todavia hayan vacios en cuanto a responsabilidades especi-
ficas, sobre todo en términos de coordinacién entre Nacidn y entes territoriales.

El efecto que tiene lo anterior en el campo de las PP es que las politicas que
surgen del Plan Nacional de Desarrollo —o se impulsan mediante CONPES- no
siempre se desarrollan a cabalidad en los distintos territorios. Hay que recordar que,
a partir de la Constitucién de 1991, las entidades territoriales deben conformar sus
propios planes de desarrollo; y si bien el texto constitucional es claro respecto de que
ello debe hacerse “de manera concertada entre ellas y el Gobierno nacional” (Art.

339), lo cierto es que eso tiene lugar efectivamente mds en unos casos que en otros.
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Algo que presenta responsabilidad compartida: por un lado, la Administracién cen-
tral no tiene capacidad para asistir a todos los municipios, y por el otro, las dini-
micas internas en buena parte de los territorios son divergentes a las del Gobierno
nacional (bien por competencia politica o por influencia de los actores armados).

Lo cierto es que todas las fuentes consultadas al interior del Departamento
Nacional de Planeacién, admiten que existe un alto nivel de descoordinacién entre
el Gobierno nacional y los territorios, lo que implica que las PP que surgen del
PND o que se establecen mediante CONPES se llevan a la prictica de forma muy
desigual en el conjunto del territorio nacional. Importa consignar esta situacién
generalizada, a la hora de examinar el desarrollo de las PP sobre desplazamiento en
los territorios.

De hecho, el problema de la falta de coordinacién entre Nacién y territorios
en cuanto a la atencién de la PD ha sido una de las mayores preocupaciones de
los poderes publicos. La Corte Constitucional, ya en su sentencia T-025 del 2004
senal este problema y un afio después afirmaba: “uno de los factores que ha retra-
sado el avance hacia la superacién de dicho estado de cosas (inconstitucional) es
la insuficiencia en la coordinacién de los esfuerzos presupuestales de las entidades
territoriales y la precariedad de la capacidad institucional nacional para efectuar
seguimiento, adoptar correctivos, identificar avances, estancamientos o retrocesos
y comparar los resultados alcanzados por las diversas entidades territoriales” (Auto
007 de 2005).

Con ocasién de la emision de la Ley 387 de 1997, que inscribe la problematica
del desplazamiento en la agenda nacional, el 4mbito territorial es encarado plan-
teando la conformacién de Comités territoriales para la atencién a la PD; pero
es en el Decreto 250 del 2005 que reglamenta mds a fondo esta ley y establece el
nuevo Plan de Atencién Integral de Atencién a la PD, donde se confirma la nece-
sidad de que las entidades territoriales conformen sus propios planes locales, y se
consolida la obligatoriedad de los denominados Planes Integrales Unicos (PIU).

La Corte Constitucional presiona progresivamente a los entes coordinadores
nacionales y principalmente al Ministerio del Interior y Justicia para que informe
cémo ejerce sus funciones al respecto en una serie de autos; hasta que a comienzos
de 2008 emite el Auto 052 donde dirige abiertamente esa presion hacia los entes

territoriales, tanto departamentales como municipales.

Por su parte, el Congreso establece la ley 1190 de abril del 2008 mediante la
cual se establecen claros mandatos para los entes territoriales en cuanto a la aten-
cién de la PD. Esta Ley constituye un hito en el proceso, porque cambia las res-
ponsabilidades de coordinacién a nivel nacional, dividiéndolas entre Accién Social
y el Ministerio del Interior; algo que facilita la gestién en cuanto a diversas mate-
rias de atencién, pero introduce un nuevo factor de incertidumbre sobre aspectos
puntuales de la coordinacién, incluyendo el tema de la informacién territorial. La
Corte percibe esta situacién y emite el Auto 007 de enero de 2009, donde se indica
que la Ley 1190 de 2008 “efectud trascendentales cambios en la coordinacién de
las entidades territoriales, en aplicacién del principio de colaboracién arménica
entre las ramas del poder publico. Debido a tales cambios, dicha coordinacién ya
no se encuentra exclusivamente en cabeza del Ministerio del Interior y de Justicia,
por lo cual es necesario impartir drdenes adicionales que apliquen las decisiones
del legislador...” Agregando que, a pesar de este cambio, ello no exime al Mi-
nisterio del Interior de sus responsabilidades y decide “DETERMINAR que sin
perjuicio del mecanismo de coordinacién establecido en la Ley 1190 de 2008, en
adelante el Ministro del Interior y de Justicia deberd ejercer directamente, en lo
que le corresponde segun las reformas introducidas por dicha ley, la coordinacién
entre el Gobierno Nacional y las entidades territoriales y las demds funciones que
tiene este ente en materia de desplazamiento forzado, bajo su responsabilidad”.

Para precisar las responsabilidades de coordinacién, asi como las correspon-
dientes a las entidades territoriales, el Gobierno emite el Decreto 1997 de me-
diados del 2009, que reglamenta la Ley 1190 y emite otras disposiciones. En este
Decreto se diferencian las responsabilidades del Ministerio del Interior, referidas
a los temas de seguridad publica, proteccién y ordenacién del territorio, de las de
Accidn Social, directamente relacionadas con la coordinacién de las PP sobre des-
plazamiento, nacionales y territoriales (principalmente los PIU municipales), y
del DNP, que dard seguimiento a los procesos de presupuestacion y de recoleccién
de informacién. En cuanto al proceso de desarrollo de PP sobre desplazamiento
en los territorios, el Decreto va mencionando los problemas existentes, exigiendo
su resolucién, pero sin decir claramente cémo: asi, se determina que los presu-
puestos municipales deben contemplar los recursos necesarios para desarrollar el

PIU, también que se debe “garantizar el funcionamiento continuo del Comité
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de Atencién a la Poblacién Desplazada”, y que el PIU se debe “disenar, formular,
aprobar e implementar en el marco del Plan de Desarrollo”.

Sin embargo, cuando se avanza hacia la planificacién operativa, el Decreto
sefala dos modalidades de relacién entre el PIU y el Plan Municipal de Desarro-
llo: que el primero se inscriba en el marco del segundo o que no lo haga. Por ello,
se determina para el primer caso: “Verificar que el plan operativo y la etapa de
monitoreo, evaluacién y seguimiento esté acorde con el desarrollo presupuestal
anual de la entidad territorial, cuando el PIU se encuentre en el marco del Plan de
Desarrollo”, o bien, en el segundo caso: “Solicitar el acompafamiento del Depar-
tamento Nacional de Planeacién y del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
para identificar los recursos propios y del orden nacional que permitan atender las
falencias identificadas por la entidad territorial, cuando el PIU se encuentre por
fuera del marco del Plan de Desarrollo”.

Las causas de la posible falta de convergencia entre PIU y Plan Territorial de
Desarrollo guardan relacién con los procesos de generacién, los actores intervi-
nientes y, sobre todo, la temporalidad de unos planes y otros. Un diagndstico
sucinto de esta problemadtica es realizado por la Comisién de Seguimiento a la PP
sobre Desplazamiento Forzado, como predimbulo de su propuesta para desarrollar
un Sistema Integrado de Coordinacién (SIC) entre Nacién y territorios. Segun la
Comisién: “Un somero diagnéstico mostrard la falta de un estatuto orgdnico que
precise competencias y responsabilidades de entidades politico-administrativas
y entidades sectoriales en los diferentes niveles territoriales. Las competencias y
responsabilidades no estdn distribuidas en concordancia con la naturaleza de los
niveles territoriales (nacidn, departamento, distrito, municipio), ni de las respon-
sabilidades de cada nivel en relacién con las causas del desplazamiento. Goberna-
dores y alcaldes forman parte de los CT en las mismas condiciones de cualquier
otro participante, de tal suerte que se diluyen las funciones y responsabilidades
propias del departamento, distrito o municipio” (Comisién, 2010, p.27).

Es decir, las dificultades de articulacidn de las PP sobre desplazamiento refie-
ren a los problemas de ordenacién territorial, ya comentados. Segtin la Comisién:
“Los principios de organizacién territorial sélo pueden ser puestos en practica en
tanto existan competencias claras y diferenciadas entre los niveles nacional y te-

rritorial, debido a que alli se ubicaria el escenario o marco de accién sobre el cual

deben aplicarse dichos principios. Es decir, sélo en la medida en que se tengan
identificadas las instituciones que deben ejecutar las competencias territoriales se
podrd establecer cudles de ellas son incapaces de llevar a cabo sus competencias,
y por lo tanto, cudles deben ser asumidas por el nivel nacional o departamental,
segun, por ejemplo, el criterio de subsidiariedad’ (ibid.).

Para resolver esta situacién, la Comisién propone el Sistema Integrado de
Coordinacién, cuyos componentes principales son: a) el establecimiento de un
Protocolo de Corresponsabilidad, b) el establecimiento de un sistema de segui-
miento y un conjunto de indicadores, ) el desarrollo de procesos de certificacién
para el uso del Fondo Nacional de Atencién Integral a la Poblacién Desplazada.
La propuesta de la Comisién presenta fortalezas técnicas indudables, pero tiene
una debilidad politica fundamental: requiere como condicién importante de un
ordenamiento territorial mucho mds perfilado que el existente y de una mayor
articulacién local entre PP para desplazamiento y Programas de Gobierno locales
(que se traducen luego en Planes territoriales de Desarrollo).

En este contexto general complejo, la atencién al enfoque diferencial presenta
todavia una variacién mucho mayor. Si bien dicho enfoque estd contemplado
como un principio rector del nuevo Plan de Atencién que establece el Decreto
250 del 2005, donde se consolida la necesidad de impulsar los PIU en los terri-
torios, las dos normas fundamentales que tratan de mejorar la coordinacién entre
Nacién y territorios en materia de PP para la poblacién desplazada (Ley 1190 de
2008 y Decreto 1997 del 2009), no mencionan el tema del enfoque diferencial ni
la perspectiva de género. Asi, el compromiso con dicho enfoque queda en manos
de las instituciones de coordinacidn vy, sobre todo, de las entidades territoriales
que establecen las PP para la poblacién desplazada.

No existe un diagndstico completo de cémo este enfoque ha sido considerado
en las PP sobre desplazamiento elaboradas por las entidades territoriales (PIU y
Planes de Desarrollo). A continuacidén se examina esta cuestién en dos casos don-
de las PP sobre PD tienen un avanzado desarrollo, como son Bogotd y Cartagena
(casos que son de especial interés para el Proyecto ProDeMujer).

Como suele suceder, en Cartagena también el PIU vigente (2008-2011) fue
elaborado con anterioridad al Plan de Desarrollo del Distrito (2008-2011) y des-
de una perspectiva diferenciada. Se trata de un PIU prolijamente descrito y es-
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tablecido, que sigue las fases de atencién a las necesidades de la PD establecidas
hasta el 2009, cuando tuvo lugar la reformulacién de la PP nacional (integral).
Tales fases eran: a) prevencién y proteccién, b) ayuda humanitaria y c) estabiliza-
cién socioecondmica (a las que se sumaban dos ejes trasversales: participacion de
la PD e identificacién). Su presupuesto total se aproxima a los 159 mil millones
de pesos, de los cuales un 0,6% se emplea para la primera fase (prevencién y pro-
teccién), un 5% para la de ayuda humanitaria, un 93,8% para su estabilizacién
socioeconémica (educacién, salud, vivienda y generacién de ingresos), y el 0,6%
restante se emplea para identificacién y participacin.

En este contexto, el enfoque diferencial se enuncia como un principio orienta-
dor del PIU y, en cuanto al diagnéstico, se menciona que, pese al hecho de que no
hay metodologias adecuadas para tener este enfoque en consideracién desde las PP
nacionales, se hace un esfuerzo por realizar una transversalizacién del mismo en el
conjunto de las fases y estrategias del PIU; algo que se logra efectivamente y aun-
que ello no puede apreciarse en el presupuesto consolidado, si puede identificarse
en los presupuestos anuales.

Por su parte, el Plan de Desarrollo de Cartagena (2008-2011) se orienta hacia
las necesidades generales del Distrito y en sus principios orientadores recoge el
enfoque de género (2), pero no menciona a la poblacién desplazada. Mds adelan-
te, al describir sus seis objetivos estratégicos (superacién de la pobreza y la exclu-
sién, educacion, salud, desarrollo econdémico, hédbitat y urbanismo, convivencia
ciudadana), menciona la problemdtica del desplazamiento en algunos de ellos.
En el primero, sobre pobreza y exclusién, incluye a la poblacién desplazada en el
universo de la extrema pobreza, sin desagregarla cuantitativamente. Unicamente
se dedica directamente a la PD el programa “;En Cartagena todas y todos tene-
mos derechos!”, cuyo objeto es avanzar hacia el GED de la poblacién desplazada,
“a través de una politica publica integral, con enfoque diferencial, que consolida
las fases de intervencién y las lineas estratégicas, para la prevencién y atencién al
desplazamiento forzado...”. Importa subrayar que este parrafo del Plan concluye
afirmando: “De igual forma, el Plan Integral Unico (PIU), elaborado colectiva-
mente hace parte integral de esta estrategia”; es decir, se confirma que la temdtica
sobre desplazamiento se inscribe en la segunda estrategia, sobre cohesién social,

de este objetivo sobre pobreza y exclusién.

En términos presupuestarios, el Plan de Desarrollo se apoya en un Plan Plu-
rianual de Inversiones por un valor de 2,9 billones de pesos; de los cuales, un 4,5%
se emplea en superacién de la pobreza (objetivo 1), un 37% en educacién, un 27%
en salud, un 0.6% en desarrollo econémico, un 25% en hébitat y urbanismo y un
6% en convivencia ciudadana. Es dificil identificar qué recursos se emplean para
la PD cuando se asocia a la extrema pobreza, pero importa saber que el total de
los recursos destinados a este eje son reducidos (129 mil millones, es decir el 4,5%
del Plan). Tampoco puede identificarse qué cantidad de recursos se emplean para
la PD en los capitulos sobre educacién o salud, dado que en estos no se menciona
dicha poblacién (como si se hacia en el primer eje). Y el programa que dice expli-
citamente que constituye la PP para desplazamiento (;En Cartagena todas y todos
tenemos derechos!) sélo recibe algo mds de 5 mil millones de pesos en los cuatro
afos; es decir, sobre mil millones de pesos al ano. Es en el dmbito de este eje que se
concretan los proyectos que se inscriben en el banco de proyectos local.

Cuando se examina el asunto desde el Presupuesto anual del Distrito (por
ejemplo, en el ano 2010), puede observarse un desglose més especifico de las par-
tidas para PD: el programa “En Cartagena, todas y todos...”, aparece con sus mil
millones correspondientes, y entre las menciones especificas sobre PD en el Des-
pacho del Alcalde y en las secretarfas de educacién y salud, pueden identificarse
claramente 850 mil millones mds. Es decir, aunque puedan existir otras partidas
no identificadas para PD que benefician a esta poblacién, puede afirmarse que
tanto en el Plan de Desarrollo como en el Presupuesto anual del Distrito, las cifras
asignadas para estos efectos son considerablemente menores que las previstas en el
PIU. Fuentes consultadas en la unidad de derechos humanos del Distrito infor-
man de que varios de los programas previstos se estin desarrollando en el 2010, si
bien el enfoque diferencial estd presente y se desarrollan acciones especificas para
implementar algunos de los programas referidos al Auto 092.

En el caso del Distrito de Bogotd la posibilidad de examinar la PP sobre despla-
zamiento en el contexto de las PP generales del Distrito se hace mds compleja, por
cuanto el PIU todavia vigente fue elaborado en el 2004 y las actuaciones distritales
han modificado apreciablemente sus lineas de trabajo previstas. En el 2010 se estd
preparando un nuevo PIU, cuyo borrador puede examinarse, pero en relacién con el
Plan de Desarrollo distrital vigente 2008-2012 (“Bogotd positiva: para vivir mejor”).
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Este Plan de Desarrollo se apoya en un Plan Plurianual de Inversiones por
valor de 30,6 billones de pesos, que se desglosa asi: un 61,4% para el objetivo de
Ciudad de Derechos, un 31,7% para el de Derecho a la Ciudad, un 1,8% para
Ciudad Global; 0,8% en Participacién y Descentralizacién, y un 4,0% en Ges-
tién publica y Finanzas Sostenibles. El primer objetivo incorpora salud, vivienda,
educacién y seguridad, y en este bloque también se incluyen “Construccién de
Paz y Reconciliacién”, directamente referido a la poblacién desplazada, con un
presupuesto de 80 mil millones, y la politica de equidad de género, con una
asignacién de 23,7 mil millones. Sin embargo, segtn se indica en el borrador del
nuevo PIU, este programa inicial se amplié, dando lugar al “Programa de Atencion
Complementaria a Poblacion en Situacion de Desplazamiento con el Proyecto 295,
el cual elevd las cifras considerablemente. Segtin la presentacién del Distrito en el
encuentro con la Corte Constitucional en el 2009, Bogotd habria gastado en el
2008 mds de 123 mil millones de pesos en atencién a la PD.

Algo que puede apreciarse mejor es la diferencia que presenta el PIU 2004 con
el Plan de Desarrollo en cuanto a la presencia del enfoque diferencial. Como se ha
insistido, el PIU 2004 se orientaba mucho mds a un enfoque de familia y nifez,
mientras que el Plan de Desarrollo actual presenta una transversalizacién bastante
apreciable del enfoque de género, incluyendo una PP especifica al respecto. Desde
este punto de referencia, el borrador del nuevo PIU parte de considerar el enfoque
diferencial como el primero de sus principios orientadores, desagregandolo pos-
teriormente segin el enfoque especifico de género. No obstante, el estado actual
del borrador del nuevo PIU no permite reconocer cémo se traducird esa clara

perspectiva de género en términos programdticos y presupuestales.

En suma, todo indica que la atencién efectiva de la poblacion des-
plazada y la relevancia del enfoque diferencial en su interior, depen-
den bastante de la voluntad de las distintas entidades territoriales.
La articulacion de las PP nacionales con las territoriales presenta un
cuadro muy desigual, algo que refiere a las dificultades de fondo
gue presentan las relaciones generales entre Nacion y territorios.

Esas dificultades de articulacién se reflejan en la falta de sintonia que presen-
tan los PIU y los Planes de Desarrollo en los territorios. Incluso en los casos en
que las entidades territoriales se comprometen efectivamente con la atencién a la
PD, como se aprecia en Cartagena y Bogotd, estas divergencias de planificacién
se hacen patentes; en unos casos, como en Cartagena, por cuanto el PIU se esta-
blecié desbordando los pardmetros de la gestidon distrital, tendiendo a establecer
metas apreciablemente ambiciosas, que luego no pudieron ser cumplidas por la
planeacién y la presupuestacién del Distrito, y en otros casos, como en Bogotd,
por falta de actualizacién del PIU que fue sobrepasado claramente por los Planes
de Desarrollo que se fueron elaborando consecutivamente.

Un balance nacional sobre estos desajustes es realizado por la Corte Consti-
tucional al emitir a fines del 2010 el Auto 383 sobre “Coordinacién de la poli-
tica pablica de atencién a la poblacién desplazada de las entidades territoriales y
nacionales”. El Auto destaca que s6lo una parte de los municipios han elaborado
un PIU, pero incluso en esos casos “una falencia que quedé en evidencia en los
informes recibidos es la ausencia de claridad sobre las formas de articulacién de
los planes integrales Ginicos con los planes locales de desarrollo.” Por otra parte, “la
Corte insiste en que contar con un plan integral anico -PIU- no es en si mismo
suficiente para poder afirmar que las entidades territoriales cuentan con una poli-
tica ptblica en materia de desplazamiento forzado. Mientras este instrumento no
esté articulado con los planes de desarrollo territorial, y en esa medida cuente con
un presupuesto especifico destinado a hacerlo efectivo, no dejard de ser un simple
documento escrito, que no responde a las necesidades locales, no permite una ar-
ticulacién con la oferta institucional nacional, que estd muy lejos de ser percibido
como un instrumento util y necesario para asegurar la atencién de la poblacién
desplazada”. En cuanto a la cuestiéon presupuestal, la Corte asume la afirmacién
de la Comisién de Seguimiento, en cuanto a que “los aportes presupuestales de las
entidades territoriales terminan dependiendo mds de la discrecionalidad y voluntad

politica de los mandatarios locales, que de criterios objetivos”.

PROYECTO PRODEMUIJER, GIZ COLOMBIA |

|83



UN ENCUENTRO DIFICIL |

84 |

En suma, puede afirmarse que el esfuerzo realizado en los terri-
torios para atender a la poblacion desplazada, ha estado referido
tanto o mas a las coyunturas, condiciones e incluso personas im-
plicadas, que a una planeacién y una documentacion consistentes;
algo que también se aprecia con claridad en cuanto al enfoque
diferencial de dicha atencion.

LA COYUNTURA DEL NUEVO GOBIERNO Y LA REPARACION

La coyuntura
del nuevo

cobierno y

la reparacion




PUEDE AFIRMARSE QUE LA PP SOBRE DESPLAZAMIENTO, asi como su enfoque
diferencial, encaran una nueva perspectiva en la coyuntura que corresponde al
despegue del Gobierno entrante del Presidente Santos, algo que, en términos de
corto plazo, significa su elevacién radical en la agenda politica nacional.

Como ya se anticip6, ello tiene como referencia fundamental la naturaleza
del proyecto gubernamental que se inicia, el cual tiene como una de sus caracte-
risticas centrales el tratar de avanzar, al mismo tiempo, tanto en las tareas (prin-
cipalmente de seguridad) para la superacién del conflicto; como en las tareas
(principalmente de reparacién) que corresponden a una situacién de postconflic-
to; en la perspectiva de lograr asegurar el desarrollo socioeconémico a partir de un
modelo productivo de alto rendimiento (pais “civet”) sobre la base de una combi-
nacién de lineas productivas de tecnologia avanzada y una explotacién intensiva
de recursos naturales, principalmente de hidrocarburos y minerales. En realidad,
el proyecto trata de establecer un circulo virtuoso en donde se retroalimenten la
superacién del conflicto (logrando tanto la seguridad como la reparacién) para fa-
cilitar el fuerte crecimiento econémico y, a su vez, obtener los recursos suficientes
de dicho crecimiento para poder impulsar soluciones duraderas en la superacién
del conflicto y sus secuelas.

Importa senalar que la principal diferencia con respecto al proyecto del Pre-
sidente Uribe consiste no tanto en la relacién entre modelo productivo y su-
peracién del conflicto, sino en la forma de resolver este tltimo. Es decir, para
el anterior mandatario la relacién podria sustentarse principalmente en las ta-

reas de seguridad para garantizar condiciones econémicas, mientras que para el
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Presidente Santos ello s6lo se obtiene mediante un cuadro de relaciones e insumos
politicos que, en las condiciones de Colombia, implica necesariamente acometer
las tareas del postconflicto, en particular las referidas a la reparacién de las victimas
del mismo.

Ahora bien, estas diferencias estdn produciendo divergencias crecientes entre
ambos lideres, que se reproducen al interior del partido de Gobierno (Unidad
Nacional). Mds aun, como sugieren las fuentes consultadas, el nuevo proyecto gu-
bernamental estd produciendo efectos pertinentes en todo el sistema de partidos
politicos, en la direccién de recomponer un centro politico de alta resolucién. De
hecho, algunos de sus elementos (por ejemplo, la Ley de Victimas) estdn causan-
do diferencias en précticamente todos los partidos del arco parlamentario.

Pero para seguir incrementando ese capital politico, el proyecto del nuevo
Gobierno necesita también una interlocucién positiva con los nuevos actores po-
liticos, principalmente con la sociedad civil organizada y con la rama judicial (la
Corte Constitucional sobre todo). Para ello estd obligado a avanzar de manera
clara en las tareas de reparacion, tanto de forma sustantiva como simbdlica.

Un asunto pendiente en este campo tiene que ver con la posibilidad de levan-
tar el Estado de Cosas Inconstitucional (ECI) que todavia se mantiene vigente. El
Informe trasladado a la Corte (en julio de 2010) por el Gobierno saliente, de no-
table extensién, busca demostrar tanto el avance del Gobierno en la atencién de la
poblacién desplazada, como la necesidad de acotar el limite temporal de esa figura
juridica. La Corte también ha recibido los comentarios hechos por la Comisién
de Seguimiento de la sociedad civil, que aprecian el avance de la PP gubernamen-
tal, pero consideran que no es suficiente para proceder al levantamiento del ECI.
La decisiéon de la Corte ha sido optar por una doble via: a) por un lado estudiar el
Informe del Gobierno e ir preparando una respuesta al respecto; b) pero al mismo
tiempo realizar una consulta al nuevo Gobierno sobre si hace suyo el Informe o
estaria dispuesto a modificarlo. Esta consulta la hace finalmente mediante el Auto
385, emitido en diciembre del 2010.

En todo caso, las fuentes consultadas en la Corte tienen la percepcién de
que el ECI no se levantard en el corto plazo, pese a que se prevé una mejora de
relaciones con el nuevo Gobierno. Sin embargo, la Corte estd estudiando la posi-

bilidad de ir produciendo un levantamiento progresivo por dreas o temas, segiin

avancen en su desempefio sustantivo. Por ejemplo, levantar el ECI en el 4rea de
educacién, salud, etc.

Mientras tanto, la atencidn se ha trasladado al debate del proyecto de Ley de
Reparacién a las Victimas del Conflicto, que ha incluido finalmente el otro pro-
yecto de Ley sobre Restitucién de Tierras. Se trata de una norma de reparacién
notablemente amplia en su cobertura, puesto que no sélo incluye las victimas
de crimenes atroces (homicidios, desaparecimientos, torturas, etc.), como ha su-
cedido en otros procesos mundiales de reparacién, sino que incluye también las
victimas de desplazamiento forzado, lo que implica acciones de reparaciéon para
mids de cuatro millones de personas. Por otra parte, también amplia las opciones
de operacidn, puesto que estd en discusién la posibilidad de que exista reparacién
por via administrativa y por via judicial.

Importa subrayar que la institucionalidad y el Plan de Accién que establece
la Ley para gestionar la Reparacién a Victimas del Conflicto, son considerable-
mente parecidos a los ya establecidos para la atencién de la poblacién desplazada.
Y la Ley determina tdcitamente que ambas estructuras podrdn funcionar para-
lelamente por un tiempo, hasta comprobar cémo es posible su fusién. Asi, por
ejemplo, cuando la Ley se refiere a los sistemas de informacién, establece: “Accién
Social es la entidad responsable del manejo del Registro Unico de Poblacién Des-
plazada - RUPD. Esta herramienta se mantendrd hasta tanto se realice la intero-
perabilidad con el Registro Unico de Victimas” (Art. 154).

La amplitud y cobertura de la Ley ha suscitado en el Congreso una insistente
discusién sobre la posibilidad real de su implementacién. Por esa razén, se ha so-
licitado la comparecencia del Ministerio de Hacienda para obtener informacién
acerca del respaldo presupuestal que necesitaria dicha aplicacién. La respuesta de
esta entidad es que la Ley es financiable sobre la base de una aplicacién progresiva,
que permita ir obteniendo recursos para la satisfaccién de segmentos de pobla-
cién victima, hasta abarcar la totalidad del universo.

Sin embargo, el debate ha dejado de manifiesto que las cifras manejadas no
son del todo precisas. Importa, por tanto, sehalar algunas observaciones generales
al respecto. Ante todo, es necesario recordar que, con la baja presién fiscal que
tiene hasta hoy, el Presupuesto Nacional de Colombia alcanza los 150 billones y

medio de pesos. No obstante, con la reciente reforma tributaria aprobada a fines
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del 2010, se estima que el Estado podria obtener 4 billones mds. Por otra parte,
el Ministerio de Hacienda estima que las regalias, sobre todo por la actividad
minera, podrian aumentar rdpidamente hasta llegar a los 15 billones en el 2015.
Estas son las dimensiones que se manejan en cuanto a la disponibilidad de recur-
sos publicos.

Ahora bien, el problema es que las cifras respecto de las necesidades de aten-
cién y reparacion de la poblacién desplazada son apreciablemente altas. Como
se indico, el Informe de julio 2010 que envia el Gobierno a la Corte Constitu-
cional, estima que serdn necesarios 44,2 billones en los préximos diez afos para
la atencién de la PD, lo que significa un promedio de 4 billones anuales. Por su
parte, La Comisién de Seguimiento de la PP sobre Desplazamiento, estima que
las necesidades de atencién de la PD podrian cubrirse con 28,2 billones de pesos,
a invertir durante los préximos cinco afnos. Sin embargo, cuando introduce el
costo de reparacién por concepto de tierras despojadas, la Comisién estima una
cifra de 53,4 billones de pesos. Es decir, sobre la base de los recursos disponibles
actualmente, el Estado “necesitaria cerca de 19 afos para garantizar el goce efec-
tivo de los derechos de la poblacién desplazada hasta 2010, si no se considera el
lucro cesante en materia de tierras y cerca de 54 afos si se tiene en cuenta este
tltimo” (Comisidn, 2010). Por otra parte, si a estos cdlculos se agregan los que
refieren a otros tipos de victimas, las cifras siguen incrementdndose. Por ejemplo,
cabe preguntar qué reparacién seria exigible por las 94.565 mujeres violadas en
los pasados diez afios de conflicto, 26 mil de las cuales quedaron embarazadas. So-
lamente teniendo en cuenta la reparacién por concepto de mantenimiento de los
“hijos del conflicto”, se estiman una cifra de 10 billones de pesos, a la que habria
que agregar la reparacién por violacién.

Es cierto que es necesario afinar los cdlculos para saber que conceptos de aten-
cién pueden ser al mismo tiempo de reparacidn, pero es evidente que las cifras
estimadas por ambos conceptos (atencidn y reparacién) por parte de distintas
agencias, son de una dimensién apreciablemente superior a las cifras que se han
manejado en el debate sobre la Ley de Victimas, asi como superan apreciable-
mente los ingresos fiscales mencionados hoy como disponibles por el Ministerio
de Hacienda. De hecho, la Comisién de Seguimiento ha realizado un ensayo de

busqueda de otras fuentes adicionales y, con esfuerzo, obtienen recursos para los

28,2 billones en concepto de atencién. La adicién de los costos por reparacion a
los distintos tipos de victimas incrementa considerablemente los recursos necesa-
rios. Es decir, todo indica que se fortalece la tesis de la exsenadora Cecilia Lépez
cuando afirma que “no le salen las cuentas”.

En todo caso, tanto por el debate sobre el proyecto de Ley, como si ésta se
aprueba y comienza a implementarse su institucionalidad y politica, lo cierto
es que la temdtica de reparacién en general y desplazamiento en particular van
a estar en el corto plazo en el centro del escenario publico y politico; algo a lo
hay que sumar la necesidad de resolver el ECI que se mencioné anteriormente,
directamente referido al desplazamiento forzado. No hay duda, por tanto, que
esta problemdtica va a situarse en el corto plazo en la cresta de la ola de la aten-
cién gubernamental y de la gestién pablica. Ademds, esa atencién estd asegurada
politicamente, por cuanto en el interior del Gobierno buena parte de sus lideres
mids destacados (Vicepresidente, Ministro del Interior, Ministro de Agricultura)
han hecho de este asunto el centro de sus preocupaciones ante la opinién publica.

Ahora bien, cabria la pregunta de si esta alta relevancia de la problemidtica del
desplazamiento en la agenda nacional se verfa acompanada de igual forma por su
enfoque diferencial, especialmente en materia de género. Una razén importante
que operaria a favor de esta posibilidad se refiere al hecho de que existen indicios
de que también las PP sobre equidad de género van a recuperar su relevancia en
la nueva Administracién. De hecho, importa sefialar que el Plan Nacional de De-
sarrollo ha inclui-do finalmente un apartado sobre equidad de género, donde se
menciona la situacidn especifica de las mujeres desplazadas. De igual forma, en el
capitulo sobre desplaza-miento del PND también se menciona, aunque puntual-
mente, el enfoque diferencial. Por otra parte, la informacién obtenida de la Vice-
presidencia ha confirmado que serd esta instancia la que coordine politicamente
a la Consejeria para la Equidad de la Mujer en este campo. Importa subrayar que
la Ley de Victimas también identifica a la Vicepresidencia como instancia que
coordinard la institucionalidad que se creard al respecto.

No obstante, estas perspectivas favorables no garantizan la inclusién de las de-
mandas de las mujeres desplazadas en la corriente principal de las PP nacionales.
Cabrian al respecto dos consideraciones principales: por un lado, en el corto pla-

20, la suerte que puede tener la concrecién del enfoque diferencial como accién
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especifica; y por otro lado, de manera més general, la verdadera puesta en préctica
de la PP sobre desplaza-miento en el mediano y largo plazo (mids alld de su actual
encumbramiento politico y medidtico en el corto plazo).

Sobre la primera observacidn, es necesario recordar lo ya dicho acerca de las
vicisitu-des que tiene que atravesar un asunto de atencién publica, para pasar
desde las declaraciones de interés que se establecen en el PND, hasta su desarrollo
progra-mdtico y de proyectos, con la asignacién presupuestaria correspondiente.
Ese proceso implica tanto al DNP y al Ministerio de Hacienda como a las insti-
tuciones ejecutoras (Accién Social, Ministerio del Interior, etc.), para asegurar la
cadena de ejecucién desde el PND hasta los proyectos de inversién. Desde luego,
siempre es posible optar por la via CONPES y dado el cardcter transversal del en-
foque diferencial, podria considerarse acorde con la revisién que se hace de dicho
instrumento. Sin embargo, habria que cuidar que la resoluciéon CONPES inclu-
yera explicitamente los proyectos y sus correspondientes respaldos financieros.

Es necesario recordar que la posibilidad de concretar el enfoque diferencial en
materia de género en términos programdticos, enfrenta un nudo todavia no des-
hecho en relacién con las determinaciones establecidas en el Auto 092. Como se
recordard, la Administracién anterior optd, segin se manifiesta en el Informe de ju-
lio a la Corte, por utilizar la referencia formal del cubrimiento de los 13 programas
del Auto, pero a partir de las acciones realizadas segtin la légica de las instituciones
implicadas. Es decir, dejé a la actual Administracién la disyuntiva de cumplir con el
espiritu del 092 pero optando o no por seguir taxativamente su letra.

Importa subrayar que existe alta coincidencia en las fuentes consultadas acer-
ca de que el Auto 092 es un buen ejemplo de cémo la Corte comienza a superar
el limite de sus funciones; también entre quienes defienden la sentencia T-025
como intervencién legitima de la Corte sobre la incapacidad estructural de la ges-
tién publica para asegurar derechos fundamentales (en este caso, de la poblacién
desplazada). Incluso en el seno de la Corte existe la percepcién de que es necesario
evitar en el futuro una intervencién tan pormenorizada en el campo de la pro-
gramacion y los criterios de operacién. Es decir, asi como existe consenso sobre
la validez del espiritu del Auto 092, existe una relativa deslegitimacién respecto
de la aplicacién de su letra, en cuanto al mandato de los 13 programas (segtin los

criterios de racionalidad).

Sin embargo, entre las organizaciones de mujeres se mantiene una percepcion
mayoritaria de que la relativizacién del mandato detallado de los 13 programas
podria difuminar el perfil especifico de las necesidades de las mujeres en situacién
de desplazamiento. Ese es el espiritu del Documento de la Mesa Nacional de
Seguimiento al Auto 092, donde incluyen los “Lineamientos para un plan inte-
gral...”, mencionados anteriormente (que incorporan modificaciones menores al
cuadro de los 13 programas de la Corte). Sin embargo, cabe mencionar que en
el encuentro habido en Cartagena, en el contexto de las consultas del Consejo
de Planeacién sobre el Plan de Desarrollo, entre las representantes de las orga-
nizaciones de mujeres, las consejeras y el DNP, los grupos de trabajo hicieron
recomendaciones sustantivas para incluir en el Plan sin referirse obligadamente al
Auto 092, incluso en el grupo que trabajé sobre mujeres desplazadas.

La informacién obtenida en las entidades ejecutoras refleja todavia un cierto
impasse de orientacién, que guarda relacién con esa tension existente en torno a la
letra del Auto 092. En general, puede afirmarse que siguen la orientacién pragma-
tica de la Administracién anterior de actuar conforme a la 16gica institucional, pero
tomando como referencia formal el cuadro de los 13 programas establecidos por la
Corte. Sin embargo, puede afirmarse que esta situacién no puede mantenerse en
el tiempo: implica una disfuncién y un desorden relativo, que complican todavia
mis el desarrollo de las PP en esta materia. Alguna de las fuentes consultadas su-
giere como solucién un acuerdo entre Gobierno y Mesa Nacional de Seguimiento
sobre una concrecién programdtica de orden progresivo, para ser elevado a la Corte
al objeto de que sea acogido por ésta. Sin embargo, el asunto se hace mds complejo
al tratar de ver cdmo afectard al Auto 092 la aprobacién de la Ley de Victimas.
Ahora resulta muy incierto tratar de imaginar cémo sucederd concretamente esa

afectacion, pero es importante mantener un alto nivel de atencién al respecto.

En cuanto a la observacién mas general sobre la posibilidad real de
llevar a la practica las PP sobre desplazamiento y reparaciéon a me-
diano y largo plazo (que condicionaria la factibilidad de su enfoque
diferencial) existe una controversia no resuelta. Buena parte de las
fuentes consultadas muestran sus dudas acerca de que el circulo
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virtuoso que pretende el Gobierno funcione sincronizadamente,
logrando asi obtener a tiempo los recursos necesarios para impul-
sar actuaciones publicas consistentes en materia de reparacion. Por
ejemplo, hay que tomar en consideracion factores imponderables
importantes, como esta siendo la emergencia invernal que ya ha
causado 10 billones de pérdidas. Sin embargo, para el proyecto
gubernamental mantener la idea del cir-culo virtuoso entre recur-
SOS Yy acciones sustantivas de reparacion es imprescindible, porque
sin una ejecucion sustantiva de estas actuaciones en el mediano
plazo se pro-duciria el distanciamiento de sus aliados y el regreso
de la critica cerrada de los nuevos actores (incluyendo a la Corte).
Algo que disolveria los fundamentos politicos de su estrategia.

El desarrollo de su proyecto politico le obliga a mantener la apuesta,
porgue no tiene las condiciones para un retroceso al proyecto de la
anterior Administracion del Presi-dente Uribe. En otras palabras, el
avance de su proyecto politico obliga al nuevo Go-bierno a quemar
las naves respecto del proyecto heredado. Por eso la politica decla-
ra-toria del Presidente Santos esta obligada a ser optimista, cuando
no exitista, y a veces puede parecer jugando al “todo o nada”.

No obstante, alguna de las fuentes consultadas considera que exis-
te un espacio intermedio de reacomodo para el proyecto guber-
namental. Se trataria de lograr ase-gurar zonas importantes del
territorio, mientras se consigue contener (y negociar con) los gru-
pos armados en otras zonas menos controlables. Algo que guarda
relacion con la estrategia de las “zonas de consolidacion” del an-
tiguo Ministro de Defensa José Manuel Santos. Esta division terri-
torial permitiria intentar que el circulo virtuoso (entre recursos y PP
de reparacion) funcionara en buena parte del pais. Es decir, no se
trata de un retroceso al proyecto uribista centrado en la seguridad,

sino mantener las dos alas del actual proyecto gubernamental (se-
guridad y reparacién) pero para una parte delimitada del territo-
rio, desde la cual se avanzaria eventualmente hacia el resto. No es
necesario enfatizar lo complejo de un planteamiento de este tipo,
pero no puede descartarse que forme parte (como plan B) del pro-
yecto politico en curso.

En teoria, existe una alternativa aun mas ambiciosa para poder
conjugar politicas de seguridad y de reparacion: lograr un acuerdo
nacional que sea la base de una Politica de Estado en la materia.
Es decir, convocar un concierto de fuerzas sociales y politicas para
discutir el proyecto gubernamental, que de lugar a un acuerdo ba-
sico, sobre el que se proyecte una Politica de Estado, en torno a la
cual converjan los distintos poderes publicos. La independencia de
los diferentes poderes del Estado no excluye la posibilidad de que
confluyan en una determinada perspectiva por voluntad propia.
Obviamente, no pueden ocultarse las distintas dificultades que exis-
ten para lograr avanzar en esta direccion; la primera de ellas, como
plantean distintos actores, saber como va a distribuirse la riqueza
gue se genere si realmente se consigue operar como pais “civet”, y
parece muy dificil que dichos sectores acepten autonomizar el pa-
guete de la politica amplia de paz (reparacion) y seguridad, del resto
de los elementos (socioecondmicos) del proyecto. En suma, parece
mas probable que el proyecto gubernamental opte por buscar una
acumulacién de fuerzas en torno a si mismo, que se lance a la bus-
gueda de un acuerdo nacional y una Politica de Estado.
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El andlisis general que contiene este informe trata de establecer las condi-
ciones para responder el gran interrogante que lo motiva y que ahora podria
formularse en los siguientes términos: sel encumbramiento politico y me-
didtico que tiene en el corto plazo la problemdtica del desplazamiento y su
reparacién, va a significar que esta cuestién y el enfoque diferencial que debe
acompanarla logrardn inscribirse definitivamente en la corriente principal de
las PP nacionales?

Para avanzar en una respuesta consistente pueden examinarse algunos su-
puestos de partida. El primero de ellos es que todo indica que la intencio-
nalidad del Gobierno del Presidente Santos es dar una respuesta positiva a
este interrogante: sin traducir en PP sustantivas la atencién y reparacién de
la poblacién desplazada y los otros tipos de victimas del conflicto, parece
imposible mantener las alianzas logradas y las interlocuciones positivas con
los nuevos actores, que necesita el proyecto gubernamental para su desarro-
llo. En el debate sobre la Ley de Victimas ha podido apreciarse que algunos
sectores del partido en el Gobierno discuten si esto seria realmente necesario,
es decir, si es absolutamente imprescindible pasar de la politica declaratoria
sobre reparacién (cuyos réditos politicos nadie discute) al desarrollo efectivo
de PP sustantivas, con el apoyo presupuestal correspondiente. Resulta dificil
identificar las posiciones dentro del Gobierno al respecto, pero todo indica
que, por conviccién o por conveniencia, la resultante general de actitudes
tiende a dar una respuesta positiva a la inclusién de los temas de desplaza-

miento y reparacién en la corriente principal de las PP nacionales.
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Mis adelante se examinard la factibilidad de ello, pero ahora hay que consig-
nar de inmediato el cambio que supone en términos de voluntad guberna-
mental. En efecto, bien por razones de falta de consideracién o por criterio
politico, lo cierto es que hasta el presente Gobierno no habia verdadera vo-
luntad politica para incorporar las PP sobre desplazamiento forzado en la
corriente principal de la accién putblica. Como se indic6, puede hacerse una
periodizacién de este proceso en los siguientes términos:

a) hasta 1997 no puede identificarse una politica clara en materia de despla-
zamiento, aunque se habian realizado acciones puntuales desde los afos
ochenta (también porque el desplazamiento fue visto como una estrategia
contrainsurgente);

b) desde 1997 tiene lugar la inscripcién definitiva del tema en la agenda
nacional y el inicio de una politica perfilada, aunque mds declaratoria que
ejecutiva;

c) espoleado por la Corte Constitucional (Sentencia T-025) el Gobierno
impulsa desde el 2005 un Plan Nacional y un incremento presupuestal
apreciable, pero manteniendo el asunto dentro del marco de la seguridad y
bajo criterios discrecionales (también en cuanto al Presupuesto Nacional);

d) como respuesta al Auto 008 de la Corte (2009), el informe del Gobierno
de ese mismo afno contiene una compactacién definitiva de un docu-
mento de Politica Nacional sobre desplazamiento, aunque todavia no se
aprecia una desagregacién consistente de programas y proyectos con su
respaldo financiero correspondiente;

e) con la llegada del Gobierno del Presidente Santos se replantea la impor-
tancia de esta problemdtica desde el interior del propio proyecto guber-
namental y se convierte en un objetivo de alta prioridad.

El otro supuesto de partida, que examinan muchos sectores politicos y aca-

démicos, refiere a si, mds alld de las intenciones del Gobierno, serd realmente

posible impulsar y ejecutar PP efectivas sobre desplazamiento y reposicién,
dados los recursos disponibles de la Administracién actual. En cuanto al
tema de los recursos se hace necesario tomar en consideracién tanto los fi-
nancieros como los institucionales, asi como los de la Administracién central

y los de los territorios.

Como se apuntd en el informe, todavia no hay una estimacién afinada de la
relacién real entre recursos disponibles y recursos necesarios para atender y
reparar efectivamente a las victimas del conflicto (por desplazamiento forzado
y otras causas). Con los recursos existentes y los que se espera agregue el alto
desempefo econémico futuro (pais civet), asi como el leve aumento de la pre-
sién fiscal, la dnica forma de enfrentar las necesidades de atencién (en torno a
los 29 billones) y de reparacién (mds de 60 billones, para los distintos tipos de
victimas) consiste en un proceso progresivo de empleo de recursos financieros
que debe oscilar entre dos extremos: a) no ser tan rdpido que implique un dé-
ficit publico inmanejable y b) no ser tan lento que apenas tenga impacto en la
situacion real de la poblacién desplazada y otro tipo de victimas. Es evidente
que no existe un amplio margen de maniobra, pese a que el Gobierno asegure
que todo avanzar sin contratiempos imposibles de superar.

La busqueda de fuentes alternativas de recursos, como se pretende desde los
nuevos actores (sociedad civil, Corte, etc.) no es tan fécil como se pretende.
El Ejercicio realizado por la Comisién de Seguimiento de PP asi lo demues-
tra: con esfuerzo, se logra una aproximacidn a los gastos necesarios en mate-
ria de atencién de la PD, pero no alcanza para la suma de ambas necesidades
(atencién y reparacién), aun a sabiendas de que no se trata de una suma
matemdtica, por cuanto algunos aspectos de la atencién pueden solaparse
con los de reparacion, pero esa interseccién tampoco es enorme.

Pese a que el acento sobre los recursos se pone con frecuencia en los de na-
turaleza presupuestal, lo cierto es que en los informes de revisién que hacen
tanto el Gobierno como los grupos técnicos que asisten a la Corte Consti-
tucional, se refleja con claridad que quizds la mayor debilidad se refiera a los
recursos institucionales. Hay coincidencia acerca de la notable divergencia
existente entre la facilidad para formar Comisiones y Sistemas integrados
nominalmente por diversas instituciones y la dificultad para que cada insti-
tucién ponga luego personal suficiente y con las capacidades requeridas para
atender el problema a tratar; algo que se ha manifestado gravemente en el
caso de la atencién a la poblacién desplazada: la amplia cabeza nominal del
SNAIPD tiene por debajo un cuerpo institucional raquitico (ubicado prin-

cipalmente en tres instituciones). Importa subrayar que este mismo riesgo se
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10.

11.

proyecta claramente en el disefio institucional de la Ley de Victimas que se
debate en el Congreso.

La posibilidad de que la estrategia de reparacién pueda llevarse a efecto guar-
da relacién con la capacidad general del sistema de generacién y desarrollo
de las PP en Colombia. Como se sefial6 en el Informe, pueden evidenciarse
algunos rasgos principales de este sistema (especialmente desde una mirada
comparada). Un primer aspecto refiere al concepto amplio de politicas pu-
blicas usado en Colombia (como en otros paises de las Américas): tanto en
los circulos técnicos como en los medios de comunicacién del pais, se habla
de PP para referirse a alguna accién impulsada por cualquiera de los poderes
publicos, sin importar la dimensién y el alcance de la misma. Ello entrafa
una relativa dificultad cuando se trata de saber si las PP sobre desplazamiento
tienen suficiente consistencia y apoyo presupuestal.

Como se vio, el sistema de PP tiene como estructura principal una planifi-
cacién nacional bastante consolidada, pero también necesitada de cambios
politicos y técnicos importantes. De hecho, existe un esfuerzo de compac-
tacién y simplificacién en curso que afecta a la planificacién nacional y a
los mecanismos de seguimiento y evaluacién. Asi, estdn en marcha procesos
como: la compactacién de metas del PND, la simplificacién del SIGOB, la
delimitacién del CONPES y la construccién de un Sistema Unificado de
Inversiones y Finanzas Publicas (SUIFP), entre otros.

En términos estrictos, el sistema general tiene una frondosidad apreciable
que necesita de simplificacidn; algo que se refleja principalmente en cuan-
to al papel del CONPES, cuyo uso estd siendo fruto de una reevaluacién,
iniciada en el 2009 y que todavia no estd plenamente concluida. Puede afir-
marse que existe la tendencia a anunciar con bastante capacidad medidtica
las acciones publicas, pero que su ejecucién es generalmente dificil de prever.
Por ello, es necesaria una atencién especial para reconocer cuando una deter-
minada politica consigue alcanzar su aplicacién efectiva como PP priorizada.
En el contexto de la planeacién nacional, el tema en cuestién debe tener pre-
sencia: a) como mencién explicita en alguna de las dreas que componen el
PND, en términos de estrategia o politica; b) debe tener expresién en el nivel

programdtico; ¢) debe suscitar reaccion de las instituciones competentes de la

12.

13.

14.

Administracién publica que implique el planteamiento de proyectos de inver-
sién; d) debe traducirse en el registro de tales proyectos en el BPIN como parte
del Plan de Inversién. Importa subrayar que cada uno de estos pasos tiene su
importancia, pero que sin una reaccién desde las instituciones implicadas en la
problemadtica para determinar programas y proyectos de inversion, ésta puede
quedarse sin apoyo presupuestario sustantivo. A menos que, como ha sucedido
hasta ahora, en el curso de este proceso o de forma independiente, tenga lugar
una decision politica presidencial o desde las instituciones implicadas se recu-
rra al atajo de utilizar la via del CONPES (como de hecho ha sucedido con la
accién publica respecto a la situacién de la poblacién desplazada).

En relacién con lo anterior es necesario insistir acerca de la debilidad ins-
titucional consignada y la tendencia a ocultarla mediante la formacién de
amplios Consejos, Comisiones y Sistemas, que apenas coordinan en el nivel
superior, pero luego presentan enormes dificultades para coordinar en terre-
no, entre otras razones porque las instituciones ponen muy poco personal
para atender la problemdtica de que se trate. Ello se agrava en el caso de la
articulacién interinstitucional en los territorios.

Importa subrayar que la incapacidad estructural del Estado para atender a
la PD que estd en la base de la intervencién de la Corte Constitucional, me-
diante la sentencia T-025 del 2004, que declara el Estado de Cosas Incons-
titucional, ha sido percibida de manera parcial, incluso por la propia Corte.
Es indudable que la intervencién judicial ha permitido que el conjunto del
sistema politico colombiano se hiciera responsable de una violacién masiva
de derechos, que en circunstancias anteriores habian sucedido en medio de
la irresponsabilidad colectiva. Y que ello fue decisivo sobre todo frente a un
Gobierno que trataba de que volviera a suceder lo mismo. Pero en términos
de darle soluciones a la grave situacién, también la Corte, como otros acto-
res, han puesto demasiada atencién a la cuestién de la voluntad politica y
relativamente poca a la grave debilidad institucional (camuflada) que tiene la
Administracién en Colombia. No obstante, su intervencién probablemente
tenga el efecto positivo de mostrar la desnudez de este reinado publico.

El otro grave problema que presenta el sistema de PP nacionales, sobre el

que hay coincidencia en los circulos de planeacién y gestién publica del pais,
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es su dificil articulacién con la actuacién publica en los territorios. Como
se describe en el informe, ello tiene como telén de fondo la tradicional evi-
dencia de que Colombia tiene mucha geografia pero poco Estado; asi como
del hecho de que cédmo resolver esa inconsistencia atraviesa todo el curso de
la historia colombiana. La manera tradicional de enfrentar el problema ha
consistido en buscar intermediaciones operativas entre el poder central y el
realmente existente en los territorios. Desde la Colonia, la Administracién
central buscaba algun tipo de entendimiento con personajes locales con po-
der, autoridad o liderazgo, generalmente religioso, econémico o politico,
con frecuencia curas o gamonales. A partir del nacimiento de la Republica
independiente, este cuadro relacional fue evolucionando hacia una cultura
politica acentuadamente clientelista, donde los actores locales podian esta-
blecer alianzas con partidos o politicos nacionales. En la segunda mitad del
siglo pasado, con el surgimiento de la guerrilla y los diferentes actores ar-
mados se ha producido una nueva mezcla de clientelismo tradicional y/o
procesos sustitutivos de captura de las instituciones publicas, que continua

afectando profundamente el gobierno local en la actualidad.

15. Asi pues, existe una acentuada heterogeneidad en cuanto a la gestion publica

16.

17.

en los territorios de Colombia. En aquellos municipios de mayor tamano,
donde hay presencia efectiva del Estado, tiende a existir un alto nivel de
competencia electoral y una gestién de acuerdo a pautas regulares. En aque-
llos otros, alejados de las grandes urbes y de menor tamano, la tendencia es
la contraria: alta influencia de los actores armados, que afectan los procesos
0 actian como intermediarios de los poderes publicos centrales.

En términos generales, la armonizacién global del proceso de descentra-
lizacién todavia dista de haberse concluido. De hecho, esta armonizacién
estaba contemplada en el texto constitucional de 1991, mediante el estable-
cimiento de una Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, que todavia estd
pendiente. Esta ausencia implica que todavia aparezcan vacios en cuanto a
responsabilidades especificas, sobre todo en términos de coordinacién entre
Nacién y entes territoriales.

El efecto que tiene lo anterior en el campo de las PP es que las politicas que

surgen del Plan Nacional de Desarrollo —o se impulsan mediante CONPES-

18.

no siempre se desarrollan a cabalidad en los distintos territorios. Hay que
recordar que, a partir de la Constitucién de 1991, las entidades territoriales
deben conformar sus propios planes de desarrollo; y si bien el texto consti-
tucional es claro respecto de que ello debe hacerse “de manera concertada
entre ellas y el Gobierno nacional” (Art. 339), lo cierto es que eso tiene lugar
efectivamente mds en unos casos que en otros. Algo que presenta responsabi-
lidad compartida: por un lado, la Administracién central no tiene capacidad
para asistir a todos los municipios, y por el otro, las dindmicas internas en
buena parte de los territorios son divergentes a las del Gobierno nacional
(bien por competencia politica o por influencia de los actores armados).

El efecto que todo ello tiene en cuanto a las PP sobre desplazamiento es
que la respuesta de las entidades territoriales al respecto es muy desigual.
Las dificultades de articulacién entre Nacién y territorios se reflejan aqui en
la falta de sintonia que presentan los PIU y los Planes de Desarrollo en los
territorios. Incluso en los casos en que las entidades territoriales se compro-
meten efectivamente con la atencién a la PD, como se aprecia en Cartage-
na y Bogotd, estas divergencias de planificacion se hacen patentes. En unos
casos, como en Cartagena, por cuanto el PIU se establecié desbordando los
pardmetros de la gestién distrital, tendiendo a establecer metas apreciable-
mente ambiciosas, que luego no pudieron ser cumplidas por la planeacién y
la presupuestacién del Distrito, y en otros casos, como en Bogotd, por falta
de actualizacién del PIU que fue sobrepasado claramente por los Planes de
Desarrollo que se fueron elaborando consecutivamente. Es decir, el esfuerzo
realizado para atender a la poblacién desplazada, con un enfoque diferencial,
ha estado referido tanto o mds a las coyunturas, condiciones e incluso perso-

nas implicadas, que a una planeacién y una documentacién consistentes.

19. Aunque es cierto que la suerte de las demandas de las mujeres desplazadas

estd ligada a la que pueda tener la PP general sobre desplazamiento, es nece-
sario reconocer que podria suceder —como de hecho ocurre frecuentemen-
te- que la politica general no incluya efectivamente un enfoque diferencial
en materia de equidad de género. Sin embargo, como se sehala en el infor-
me, existen indicios favorables a que ello tenga una relacién positiva en esta

oportunidad.
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20.

\S}
—

22.

Importa subrayar que esto también supondria un cambio notable respecto
de lo que ha venido sucediendo con la PP sobre desplazamiento. Como han
puesto de manifiesto los distintos informes y emplazamiento de las organi-
zaciones de mujeres desplazadas y en particular la Mesa Nacional de Segui-
miento, las PP impulsadas por los sucesivos Gobiernos no han incorporado
el enfoque diferencial o lo han hecho de manera muy desigual.

Existe coincidencia en diversas fuentes consultadas acerca de que ello guarda
relacién también con el retroceso relativo de las PP para la equidad de género
que tiene lugar en el pais, desde fines de los afos noventa en adelante. Pese
a que los dltimos Gobiernos siguieron la decisién iniciada a comienzos de
los afios noventa de elaborar PP para la promocién de la mujer y la equidad
de género, lo cierto es que el peso de su importancia, tanto en términos
de acciones como institucionales, disminuyé entre las prioridades guberna-
mentales. Esta inconsistencia fue llevada a su madxima expresién durante los
periodos correspondientes al Gobierno inmediatamente anterior.

Con el inicio del Gobierno del Presidente Santos pareciera que podria pro-
ducirse una recuperacién de la importancia de las PP para la equidad de
género en la agenda nacional. Existen varios indicios al respecto. El actual
Plan Nacional de Desarrollo incorpora la cuestién de la equidad de género
como un elemento de la nueva gestién publica. Es cierto que el apartado
sobre esta materia es todavia poco integral y compacto, pero las discusiones
sobre el mismo podrin mejorarlo apreciablemente, incorporando el com-
promiso gubernamental de impulsar una Politica Nacional para la Equidad
de Género. Por otro lado, la decisién de que la Vicepresidencia tendrd en sus
manos la direccién politica de la instancia especializada en esta materia (la
Consejeria Presidencial para la Equidad de la Mujer), también parece indicar

que habrdn nuevos desarrollos al respecto.

23. Ahora bien, el incremento de la relevancia de las PP para la equidad de

género no significa automdticamente una mayor presencia del enfoque di-
ferencial en las PP sobre desplazamiento. La revisién de las PP de género
anteriores muestra el hecho de que tiene poca presencia en ellas la proble-
mitica sobre desplazamiento en general y sobre las mujeres desplazadas en

particular. Como se ha mencionado, este asunto aparece tinicamente en los

25.

206.

27.

contenidos del Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades (2000-2002),
en el capitulo sobre Mujeres y Conflicto Armado. En general, las propuestas
que se hacen en la matriz de planificacién de este Plan cubren bastante los
aspectos mds relevantes del enfoque diferencial en materia de género que hoy
se plantean. Sorprende asi que en la Politica Nacional siguiente, que destaca
desde su titulo el papel de las mujeres en la construccion de la paz, no se haya
seguido incorporando la problemidtica de las mujeres desplazadas.

Sin embargo, esta cuestién ha tomado relevancia desde el dmbito de la pro-
blemdtica del desplazamiento, sobre todo a partir de la intervencién de la
Corte Constitucional y sus autos especificos al respecto. Importa subrayar
que, en todo caso, no parece haberse producido un cruce sustantivo y or-
ganizado entre PP de género y PP sobre desplazamiento, para dar lugar a
una interseccién que refiera a la situacién de las mujeres desplazadas, si bien
puede apreciarse por los informes institucionales que las instituciones encar-
gadas de ambas problemdticas (género y desplazamiento) se han encontrado
colaborando con frecuencia en asuntos practicos sobre el terreno.

En el contexto de las PP sobre desplazamiento, la cuestién del enfoque dife-
rencial aumenta su relevancia con la intervencién de la Corte Constitucional
mediante la emisién del Auto 092, que se basa en lo que considera el im-
pacto diferenciado del conflicto armado sobre las mujeres del pais, dados los
riesgos especificos y cargas extraordinarias que les impone por su género la
violencia armada, y que mandata al Gobierno el desarrollo de 13 programas
especificos y, ademds, le establece criterios de racionalidad para su imple-
mentacién. Segun las fuentes consultadas, la naturaleza de este Auto genera,
desde su emisién, controversias sobre el alcance de sus determinaciones. En
circulos gubernamentales y politicos se aprecia que la Corte sobrepasa sus
competencias al meterse en el campo de la programacién administrativa;
pero entre las organizaciones de mujeres el auto significa que finalmente se
logra explicitar las condiciones especificas de las mujeres desplazadas. Y pa-
rece una hipétesis analitica plausible que sean ciertas ambas cosas.

Hasta la llegada del nuevo Gobierno, la respuesta al cumplimiento del Auto
092 parece indicar que ha habido una decisién gubernamental de tomar

como referencia formal los 13 programas del Auto 092, pero responder a la
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28.

29.

30.

problemdtica de las mujeres desplazadas segtin los criterios de operacién pro-
pios de la Administracién en curso. También se hace evidente que el proceso
de diseno y preparacién de los programas se ha realizado lentamente, lo que
deja a la siguiente Administracién la tarea de encarar finalmente dos asun-
tos centrales: 1) desarrollar una politica efectiva para asegurar los derechos
fundamentales de las mujeres desplazadas; 2) decidir si ello se realiza segtin
los criterios operativos avanzados en el Auto 092 o respondiendo al espiritu
general del Auto sobre la necesidad de impulsar la politica como la mencio-
nada en el numeral anterior.

Importa subrayar que incluso en el seno de la Corte existe la percepcién de
que es necesario evitar en el futuro una intervencién tan pormenorizada en
el campo de la programacién y los criterios de operacién. Es decir, asi como
existe consenso sobre la validez del espiritu del Auto 092, existe una relativa
deslegitimacién respecto de la aplicacién de su letra, en cuanto al mandato
de los 13 programas (segan los criterios de racionalidad).

Sin embargo, entre las organizaciones de mujeres se mantiene una percep-
cién mayoritaria de que la relativizacién del mandato detallado de los 13
programas podria difuminar el perfil especifico de las necesidades de las mu-
jeres en situacién de desplazamiento. Ese es el espiritu del Documento de
la Mesa Nacional de Seguimiento al Auto 092, donde incluyen los “Linea-
mientos para un plan integral...”, mencionados anteriormente (que incor-
poran modificaciones menores al cuadro de los 13 programas de la Corte).
Sin embargo, cabe mencionar que en el encuentro habido en Cartagena,
en el contexto de las consultas del Consejo de Planeacién sobre el Plan de
Desarrollo, entre las representantes de las organizaciones de mujeres, las con-
sejeras y el DND, los grupos de trabajo hicieron recomendaciones sustantivas
para incluir en el Plan sin referirse obligadamente al Auto 092, incluso en el
grupo que trabaj6 sobre mujeres desplazadas.

La informacién obtenida en las entidades ejecutoras refleja todavia un cierto
impasse de orientacién, que guarda relacién con esa tensidn existente en
torno a la letra del Auto 092. En general, puede afirmarse que mantienen la
orientacién pragmdtica de la Administracién anterior de actuar conforme a

la l6gica institucional, pero manteniendo como referencia formal el cuadro

31.

32.

33.

de los 13 programas establecidos por la Corte, aunque Gltimamente se ha
manifestado en el SNAIPD una nueva tendencia a regresar a una estrategia
integral que recoja el espiritu del Auto 092 pero no su letra. Sin embargo,
puede afirmarse que esta indefinicién no puede mantenerse en el tiempo:
implica una disfuncién y un desorden relativo, que complican todavia mds
el desarrollo de las PP en esta materia. Alguna de las fuentes consultadas
sugiere como solucién un acuerdo entre Gobierno y Mesa Nacional de Se-
guimiento sobre una concrecién programdtica de orden progresivo, para ser
elevado a la Corte al objeto de que sea acogido por ésta.

Una ultima conclusién sobre el cuadro general mds actualizado pasa por re-
flexionar mds detenidamente sobre la dindmica generada con el debate en cur-
so sobre la Ley de Victimas. Para ello es necesario diferenciar sus efectos a corto
plazo de los que pueda inducir a mediano y largo plazo sobre las PP sobre
desplazamiento y el enfoque diferencial que debe formar parte de las mismas.
En el corto plazo, todo indica que el avance de esta normativa va a contribuir
poderosamente a mantener en alza la importancia de las PP sobre desplaza-
miento tanto en la Administracién central como en los territorios. En lo in-
mediato, las l6gicas de actuacién sobre atencién y reparacién de las victimas
por desplazamiento pueden verse idénticas o en todo caso complementarias.
Tampoco se aprecian grandes divergencias entre la reparacién de éstas y otro
tipo de victimas.

Sin embargo, en el mediano plazo, cuando, una vez aprobada, comience a
implementarse la Ley, se habrd de encarar la confeccién de la institucionali-
dad de coordinacién y operacién y comenzardn a evidenciarse las dificultades
de la transicién de una légica general de atencién (a la PD) y una légica ten-
dente a la reparacién de las victimas del conflicto. La interpretacién que se
hace desde el Gobierno es que esta transicién no presentard grandes inconve-
nientes y que se pasard de las organizaciones existentes sobre desplazamien-
to, desde el Sistema Nacional de Atencién Integral a la PD (SNAIPD) en
adelante, a las previstas en la Ley sobre Victimas, acentuadamente similares,
sin mayores dificultades. De hecho, algunas entidades, como Accién Social,
ya estdn prepardndose al respecto, procediendo a fundir los departamentos

de victimas y desplazamiento, para facilitar los compromisos que establece
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35.

36.

37.

la nueva Ley. Sin embargo, ésta es una interpretacién optimista, por cuanto
esta fusién operativa (que ya se efecttia en Accidon Social) no serd tan simple
a la hora de impulsar acciones en todo el campo de la gestién publica.

En realidad, la nueva PP integral de atencién a la PD, compactada finalmen-
te en el Informe gubernamental a la Corte del 2009, que hoy es entendida
como el documento de PP vigente, tendrd que ser readaptada en los hechos.
No es previsible mantener un Plan de Accién para atencién de PD y un Plan
de Accién para reparacién de las victimas (como se prevé en la Ley) traba-
jando en paralelo o como se plantea “complementariamente”; a menos que
se piensen como dos componentes diferenciados de una politica general de
reparacion a las victimas por desplazamiento.

Es decir, en el mediano plazo, el proceso de armonizacién de las PP y las ins-
tituciones para desplazamiento y para reparacién de victimas, va a consumir
un tiempo y un esfuerzo inevitables. Y en este contexto, no serfa imprevisible
que el efecto real sea el de ralentizar el proceso de atencién efectiva de la PD,
tanto a nivel de la Administracién central como en los territorios. Sélo des-
pués de este periodo de transicién es que podrdn ajustarse los mecanismos de
actuacion sobre atencién de la PD y (al mismo tiempo) reparacién de ese y
otro tipo de victimas. Los proyectos que trabajan con la PD deberian tomar
en cuenta esa probable circunstancia, que puede manifestarse sin que ello su-
ponga necesariamente que las PP sobre desplazamiento dejen de inscribirse
en la corriente principal de las PP nacionales.

En este cuadro hay que situar los posibles efectos que esta armonizacién
necesaria tendrd sobre las intervenciones realizadas hasta el momento por
parte de la Corte Constitucional. Es probable que haya aspectos generales
que mantengan su validez, como por ejemplo, la consignacién del Estado
de Cosas Inconstitucional, en la sentencia T-025; pero también es probable
que otros asuntos de aplicacién, como los contenidos en los Autos, sufran
modificaciones en el nuevo escenario. En este sentido, es altamente probable
que ello afecte al Auto 092, pero ese supuesto habrd que confirmarlo a la luz
del texto final que se apruebe de la Ley de Victimas.

Una vez pasado el periodo de armonizacién entre la normativa (asi como

de PP e institucionalidad) de atencién a la poblacién desplazada y la de re-

paracién de victimas (que incluye la PD), algo que ocupard en torno a dos
afos tras la aprobacién de la Ley de Victimas, ird mostrindose mds didfana-
mente el gran reto sustantivo de lograr la reparacién efectiva de las victimas
del conflicto, incluyendo la restitucién de bienes, y podrd saberse realmente
si la previsién de recursos (presupuestales, humanos, institucionales, etc.)
realizada inicialmente fue realista o, por el contrario, fue insuficiente para
implementar la normativa aprobada. Dado el enfoque que ha planteado el
Gobierno del uso progresivo de los recursos durante un cierto periodo (un
periodo que se discute en la Ley de Victimas si serd de diez o quince afios),
lo mds probable es que se abra un proceso que avance entre los dos extremos
a evitar, mencionados anteriormente: ser demasiado rdpido que implique un
déficit publico inmanejable o ser tan lento y débil que apenas tenga impac-
to en la reparacién efectiva de las victimas (incluida la PD). Una previsién
razonable induce a pensar que en este camino la accién publica tendrd un
estrecho margen de maniobra, siempre expuesta a los avatares de la vida poli-
tica y los diversos y frecuentes imprevistos (como ha probado recientemente

la emergencia invernal del 2010).
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Anexo 1
NORMATIVA BASICA SOBRE PLANIFICACION

CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA
(TITULO XII, CAPITULO 2)
DE LOS PLANES DE DESARROLLO

Articulo 339.Habré un Plan Nacional de Desarrollo conformado por una parte general y un plan de
inversiones de las entidades publicas del orden nacional. En la parte general se sefialardn los propdsitos
y objetivos nacionales de largo plazo, las metas y prioridades de la accién estatal a mediano plazo y las
estrategias y orientaciones generales de la politica econdmica, social y ambiental que serdn adoptadas
por el gobierno. El plan de inversiones publicas contendrd los presupuestos plurianuales de los princi-
pales programas y proyectos de inversion publica nacional y la especificacion de los recursos financieros
requeridos para su ejecucion.

Las entidades territoriales elaboraran y adoptardn de manera concertada entre ellas y el gobierno
nacional, planes de desarrollo, con el objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempefio
adecuado de las funciones que les hayan sido asignadas por la Constitucion y la ley. Los planes de las en-
tidades territoriales estaran conformados por una parte estratégica y un plan de inversiones de mediano
y corto plazo.

Articulo 340. Habrd un Consejo Nacional de Planeacién integrado por representantes de las entida-
des territoriales y de los sectores econdmicos, sociales, ecolégicos, comunitarios y culturales. El Consejo
tendré caracter consultivo y servira de foro para la discusion del Plan Nacional de Desarrollo.

Los miembros del Consejo Nacional seran designados por el Presidente de la Republica de listas
que le presenten las autoridades y las organizaciones de las entidades y sectores a que se refiere el inciso
anterior, quienes deberdn estar o haber estado vinculados a dichas actividades. Su periodo serd de ocho
afos y cada cuatro se renovard parcialmente en la forma que establezca la ley.

En las entidades territoriales habrd también consejos de planeacion, segun lo determine la ley.

El Consejo Nacional y los consejos territoriales de planeacion constituyen el Sistema Nacional de
Planeacion.
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Articulo 341. El gobierno elaborard el Plan Nacional de Desarrollo con participacion activa de las au-
toridades de planeacion, de las entidades territoriales y del Consejo Superior de la Judicatura y sometera
el proyecto correspondiente al concepto del Consejo Nacional de Planeacién; oida la opinion del Consejo
procederd a efectuar las enmiendas que considere pertinentes y presentara el proyecto a consideracion
del Congreso, dentro de los seis meses siguientes a la iniciacion del periodo presidencial respectivo.

Con fundamento en el informe que elaboren las comisiones conjuntas de asuntos econémicos,
cada corporacion discutird y evaluard el plan en sesion plenaria. Los desacuerdos con el contenido de la
parte general, si los hubiere, no serdn obstaculo para que el gobierno ejecute las politicas propuestas en
lo que sea de su competencia. No obstante, cuando el gobierno decida modificar la parte general del
plan deberd seguir el procedimiento indicado en el articulo siguiente.

El Plan Nacional de Inversiones se expedird mediante una ley que tendrd prelacién sobre las demas
leyes; en consecuencia, sus mandatos constituirdn mecanismos idéneos para su ejecucion y suplirdn
los existentes sin necesidad de la expediciéon de leyes posteriores, con todo, en las leyes anuales de
presupuesto se podrdn aumentar o disminuir las partidas y recursos aprobados en la ley del plan. Si el
Congreso no aprueba el Plan Nacional de Inversiones Piblicas en un término de tres meses después de
presentado, el gobierno podra ponerlo en vigencia mediante decreto con fuerza de ley.

El Congreso podra modificar el Plan de Inversiones Publicas siempre y cuando se mantenga el equili-
brio financiero. Cualquier incremento en las autorizaciones de endeudamiento solicitadas en el proyecto
gubernamental o inclusién de proyectos de inversién no contemplados en él, requerira el visto bueno
del Gobierno Nacional.

Articulo 342. La correspondiente ley organica reglamentaré todo lo relacionado con los procedi-
mientos de elaboracion, aprobacion y ejecucion de los planes de desarrollo y dispondra los mecanismos
apropiados para su armonizacion y para la sujecién a ellos de los presupuestos oficiales. Determinara,
igualmente, la organizacién y funciones del Consejo Nacional de Planeacion y de los consejos territoria-
les, asi como los procedimientos conforme a los cuales se hard efectiva la participacion ciudadana en la
discusion de los planes de desarrollo, y las modificaciones correspondientes, conforme a lo establecido
en la Constitucion.

Articulo 343. La entidad nacional de planeacidn que sefale la ley, tendré a su cargo el disefio y la
organizacion de los sistemas de evaluacion de gestion y resultados de la administracion publica, tanto
en lo relacionado con polfticas como con proyectos de inversion, en las condiciones que ella determine.

Articulo 344. Los organismos departamentales de planeacién hardn la evaluacion de gestion y re-
sultados sobre los planes y programas de desarrollo e inversion de los departamentos y municipios, y
participardn en la preparaciéon de los presupuestos de estos Ultimos en los términos que sefale la ley.

En todo caso el organismo nacional de planeacion, de manera selectiva, podra ejercer dicha evalua-
cion sobre cualquier entidad territorial.

LEY ORGANICA DEL PLAN DE DESARROLLO
No. 152 DE 1994

El Congreso de Colombia,
DECRETA:

CAPITULO |
Principios generales

Articulo 1°. Propésitos. La presente Ley tiene como proposito establecer los procedimientos y me-
canismos para la elaboracién, aprobacion, ejecucion, seguimiento, evaluacion y control de los planes de
desarrollo, asf como la regulacién de los demds aspectos contemplados por el articulo 342, y en general
por el capitulo 2° del titulo Xl de la Constitucion Politica y demds normas constitucionales que se refieren
al plan de desarrollo y la planificacion.

Articulo 2°. Ambito de Aplicacion. La Ley orgdnica del Plan de Desarrollo se aplicard a la Nacién, las
entidades territoriales y los organismos publicos de todo orden.

Articulo 3°. Principios generales. Los principios generales que rigen las actuaciones de las autorida-
des nacionales, regionales y territoriales, en materia de planeacién son:

a) Autonomia. La Nacion y las entidades territoriales ejercerdn libremente sus funciones en materia
de planificacién con estricta sujecion a las atribuciones que a cada una de ellas se les haya especifica-
mente asignado en la Constitucién vy la ley, asi como a las disposiciones y principios contenidos en la
presente Ley orgdnica;

b) ordenacién de competencias. En el contenido de los planes de desarrollo se tendran en cuenta,
para efectos del ejercicio de las respectivas competencias, la observancia de los criterios de concurrencia,
complementariedad y subsidiariedad;

¢) Coordinacion. Las autoridades de planeacién del orden nacional, regional y de las entidades terri-
toriales, deberdn garantizar que exista la debida armonia y coherencia entre las actividades que realicen
a su interior y en relacién con las demds instancias territoriales, para efectos de la formulacion, ejecucion
y evaluacion de sus planes de desarrollo;

d) Consistencia. Con el fin de asegurar la estabilidad macroecondmica y financiera, los planes de
gasto derivados de los planes de desarrollo deberan ser consistentes con las proyecciones de ingresos y
de financiacion, de acuerdo con las restricciones del programa financiero del sector publico y de la pro-
gramacion financiera para toda la economia que sea congruente con dicha estabilidad;

e) Prioridad del gasto publico social. Para asegurar la consolidacién progresiva del bienestar general
y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, en la elaboracion, aprobacién y ejecucion de los
planes de desarrollo de la Nacion y de las entidades territoriales se debera tener como criterio especial en
la distribucién territorial del gasto publico el nimero de personas con necesidades béasicas insatisfechas,
la poblacion vy la eficiencia fiscal y administrativa, y que el gasto publico social tenga prioridad sobre
cualquier otra asignacion;
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f) Continuidad. Con el fin de asegurar la real ejecucion de los planes, programas y proyectos que se
incluyan en los planes de desarrollo nacionales y de las entidades territoriales, las respectivas autoridades
de planeacién propenderan porque aquellos tengan cabal culminacion;

g) Participacion. Durante el proceso de discusion de los planes de desarrollo, las autoridades de
planeacion velardn porque se hagan efectivos los procedimientos de participacién ciudadana previstos
en la presente Ley;

h) Sustentabilidad Ambiental. Para posibilitar un desarrollo socio-econémico en armonia con el me-
dio natural, los planes de desarrollo deberan considerar en sus estrategias, programas y proyectos, crite-
rios que les permitan estimar los costos y beneficios ambientales para definir las acciones que garanticen
a las actuales y futuras generaciones una adecuada oferta ambiental;

i) Desarrollo armdénico de las regiones. Los planes de desarrollo propenderan por la distribucién
equitativa de las oportunidades y beneficios como factores basicos de desarrollo de las regiones;

j) Proceso de planeacion. El plan de desarrollo establecerd los elementos bésicos que comprendan
la planificacion como una actividad continua, teniendo en cuenta la formulacién, aprobacion, ejecucion,
seguimiento y evaluacion;

k) Eficiencia. Para el desarrollo de los lineamientos del plan y en cumplimiento de los planes de ac-
cion se deberd optimizar el uso de los recursos financieros, humanos y técnicos necesarios, teniendo en
cuenta que la relacion entre los beneficios y costos que genere sea positiva;

) Viabilidad. Las estrategias programas y proyectos del plan de desarrollo deben ser factibles de reali-
zar, segun, las metas propuestas y el tiempo disponible para alcanzarlas, teniendo en cuenta la capacidad
de administracion, ejecucion y los recursos financieros a los que es posible acceder;

m) Coherencia. Los programas y proyectos del plan de desarrollo deben tener una relacion efectiva
con las estrategias y objetivos establecidos en éste;

n) Conformacion de los planes de desarrollo. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 339
de la Constitucién Nacional, los planes de desarrollo de los niveles nacional y territorial estardn confor-
mados por una parte general de cardcter estratégico y por un plan de inversiones de caracter operativo.
Para efectos de la elaboracién de los planes de inversion y con el propésito de garantizar coherencia y
complementariedad en su elaboracion, la Nacién y las entidades territoriales deberdn en mantener ac-
tualizados bancos de programas y de proyectos,

Paragrafo. Para efecto de lo previsto en el literal d) de este articulo se entiende por:

Concurrencia. Cuando dos o més autoridades de planeacién deban desarrollar actividades en con-
junto hacia un propdésito comun, teniendo facultades de distintos niveles su actuacion deberd ser opor-
tuna y procurando la mayor eficiencia y respetdandose mutuamente los fueros de competencia de cada
una de ellas.

Subsidiariedad. Las autoridades de planeacion del nivel més amplio deberan apoyar transitoriamen-
te a aquellas que carezcan de capacidad técnica para la preparacion oportuna del plan de desarrollo.

Complementariedad. En el ejercicio de las competencias en materia de planeacién las autoridades
actuaran colaborando con las otras autoridades, dentro de su érbita funcional con el fin de que el desa-
rrollo de aquéllas tenga plena eficacia.

CAPITULO Il
El Plan Nacional de Desarrollo

Articulo 4°. Conformacidon del Plan Nacional de Desarrollo. De conformidad con lo dispuesto por
el Articulo 339 de la Constitucion Politica, el Plan Nacional de Desarrollo estard conformado por una parte
general y un plan de inversiones de las entidades publicas del orden nacional.

Articulo 5°. Contenido de la parte general del Plan. La parte general del plan contendra lo siguiente:

a) Los objetivos nacionales y sectoriales de la accion estatal a mediano y largo plazo segun resulte
del diagndstico general de la economia y de sus principales sectores y grupos sociales;

b) Las metas nacionales y sectoriales de la accién estatal a mediano y largo plazo y los procedimien-
tos y mecanismos generales para lograrlos;

) Las estrategias y politica en materia econdmica, social y ambiental que guiaran la accion del Go-
bierno para alcanzar los objetivos y metas que se hayan definido;

d) El sefalamiento de las formas, medios e instrumentos de vinculacién y armonizacion de la planea-
cion nacional con la planeacion sectorial, regional, departamental, municipal, distrital y de las entidades
territoriales indigenas; y de aquellas otras entidades territoriales que se constituyan en aplicacion de las
normas constitucionales vigentes.

Articulo 6°. Contenido del plan de inversiones. El plan de inversiones de las entidades publicas del
orden nacional incluird principalmente:

a) La proyeccion de los recursos financieros disponibles para su ejecucién y su armonizacién con los
planes de gasto publico;

b) La descripcion de los principales programas y subprogramas, con indicacion de sus objetivos y
metas nacionales, regionales y sectoriales y los proyectos prioritarios de inversion;

) Los presupuestos plurianuales mediante los cuales se proyectaran en los costos de los programas
mas importantes de inversion publica contemplados en la parte general;

d) La especificacion de los mecanismos idéneos para su ejecucion.

Articulo 7°. Presupuestos plurianuales. Se entiende por presupuestos plurianuales la proyeccion
de los costos y fuentes de financiacién de los principales programas y proyectos de inversion publica,
cuando éstos requieran para su ejecucion mas de una vigencia fiscal.

Cuando en un sector o sectores de inversion publica se hubiere iniciado la ejecucion de proyectos
de largo plazo, antes de iniciarse otros, se procurara que los primeros tengan garantizada la financiacion
hasta su culminacién.

CAPITULO NIl
Autoridades e instancias nacionales de planeacion

Articulo 8°. Autoridades e instancias nacionales de planeacién. Son autoridades nacionales de
planeacion:
1. El Presidente de la Republica, quien es el méximo orientador de la planeacién nacional.
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2. El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (Conpes) y el Conpes Social.

3. El Departamento Nacional de Planeacion, que ejercera la secretaria del Conpes y asi mismo desa-
rrollard las orientaciones de planeacion impartidas por el Presidente de la Republica, y coordinara el tra-
bajo de formulacion del plan con los ministerios, departamentos administrativos, entidades territoriales,
las regiones administrativas y de planificacion.

4. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, que velara por la consistencia de los aspectos presu-
puestales del plan con las leyes anuales de presupuesto.

5. Los demas Ministerios y Departamentos Administrativos en su ambito funcional, conforme a las
orientaciones de las autoridades precedentes.

Son instancias nacionales de planeacion:

1. El Congreso de la Republica.

2. El Consejo Nacional de Planeacién.

Articulo 9°. Consejo Nacional de Planeacion. El Consejo Nacional de Planeacién serd convocado
por el Gobierno a conformarse una vez el Presidente haya tomado posesién de su cargo, y estard inte-
grado por aquellas personas designadas por el Presidente de la Republica, de listas que le presenten las
correspondientes autoridades y organizaciones, asi:

1. En representacion de las entidades territoriales sus maximas autoridades administrativas ast:

Cuatro (4) por los municipios y distritos, cuatro (4) por las provincias que llegaren a convertirse en
entidades territoriales, cinco (5) por los departamentos, uno por las entidades territoriales indigenas y
uno por cada region que llegare a conformarse en desarrollo de lo previsto por el articulo 307 de la
Constitucion Politica.

Paragrafo. La representacion de los municipios y distritos, las provincias y departamentos, sera co-
rrespondiente con la jurisdiccion territorial de cada uno de los actuales Corpes, seguin ternas que por
cada una de dichas jurisdicciones presenten para el efecto.

Para estos propdsitos, deberd tenerse en cuenta que los gobernadores que se designen provengan
de departamentos distintos a los que pertenezcan los alcaldes que representen a los municipios y distritos.

Este criterio también se aplicard para el caso de las provincias.

2. Cuatro en representacion de los sectores econdmicos, escogidos de ternas que elaborarény pre-
sentaran las organizaciones juridicamente reconocidas que agremien y asocien a los industriales, los pro-
ductores agrarios, el comercio, las entidades financieras y aseguradoras, microempresarios y las empresas
y entidades de prestacién de servicios.

3. Cuatro en representacion de los sectores sociales, escogidos de ternas que elaborarédn y presenta-
ran las organizaciones juridicamente reconocidas que agremien o asocien a los profesionales, campesi-
nos, empleados, obreros, trabajadores independientes e informales.

4. Dos en representacion del sector educativo y cultural, escogido de terna que presenten las agre-
miaciones nacionales juridicamente reconocidas de las universidades, las organizaciones juridicamente
reconocidas que agrupen a nivel nacional instituciones de educacién primaria y secundaria de caracter
publico o privado, las organizaciones nacionales legalmente constituidas, cuyo objeto sea el desarrollo
cientifico, técnico o cultural y las organizaciones que agrupen a nivel nacional los estudiantes universi-
tarios.

Paragrafo. Habré por lo menos un representante del sector universitario.

5. Uno en representacion del sector ecoldgico, escogido de tema que presenten las organizaciones
juridicamente reconocidas cuyo objeto sea la proteccion y defensa de los recursos naturales y del medio
ambiente.

6. Uno en representacion del sector comunitario escogido de terna que presenten las agremiacio-
nes nacionales, de asociaciones comunitarias con personerfa juridica.

7.Cinco (5) en representacion de los indigenas, de las minorfas étnicas y de las mujeres; de los cuales
uno (1) provendra de los indigenas, uno (1) de las comunidades negras, otro de las comunidades islefias
raizales del archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, escogidos de ternas que presenten
las organizaciones nacionales juridicamente reconocidas que los agrupen, y dos (2) mujeres escogidas
de las organizaciones no Gubernamentales.

Paragrafo. El Gobierno establecera el procedimiento para la presentacion de las listas de las diversas
organizaciones y entidades a que se refiere el presente articulo para la conformacion del Consejo Nacio-
nal de Planeacion, asi como los criterios para su organizacion y los elementos basicos del reglamento
para su funcionamiento.

Articulo 10. Calidades y periodos. Para efectos de la designacion de los integrantes del Consejo
Nacional de Planeacion, se tendran en cuenta, entre otros, los siguientes criterios:

El estar o haber estado vinculado a las actividades del respectivo sector o territorio y poseer conoci-
mientos técnicos o experiencia en los asuntos del sector o region que se trate.

Los integrantes del Consejo Nacional de Planeacién serdn designados para un periodo de ocho afos
y la mitad de sus miembros sera renovado cada cuatro afos. En el evento en que el nimero de integran-
tes del Consejo sea impar, el nimero de integrantes que serd renovado serd el equivalente al que resulte
de aproximar el cociente al nimero entero siguiente.

Paragrafo. Para efectos de dar cumplimiento a lo anterior, la renovacion de la mitad de los miem-
bros designados para conformar el primer Consejo Nacional de Planeacién a partir de la vigencia de la
presente Ley se realizard a los cuatro afos de haber sido designados, conforme a la determinacion que
tome el Gobierno Nacional.

Articulo 11. Designacién por parte del Presidente. Una vez que las organizaciones de las autori-
dades y sectores a que se refiere el articulo anterior presenten las ternas correspondientes a considera-
cion del Presidente de la Republica, éste procederd a designar los miembros del Consejo Nacional de
Planeacion siguiendo como criterio principal de designacion, el previsto en el articulo 10. de la presente
Ley. Si transcurrido un (1) mes desde la fecha en que hubiere sido convocado a conformarse el Consejo
Nacional de Planeacién, el Presidente de la Republica no hubiere recibido la totalidad de las ternas de
candidatos, designara los que falten sin mas requisitos que la observancia de los criterios de designacion
previstos en la Constitucion y la ley.

Articulo 12. Funciones del Consejo Nacional de Planeacién. Son funciones del Consejo Nacional
de Planeacion:

1. Analizar y discutir el proyecto del Plan Nacional de Desarrollo.

2. Organizar y coordinar una amplia discusién nacional sobre el proyecto del Plan Nacional de De-
sarrollo, mediante la organizacion de reuniones nacionales y regionales con los Consejos Territoriales
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de Planeacién en las cuales intervengan los sectores econdmicos, sociales, ecoldgicos, comunitarios y
culturales, con el fin de garantizar eficazmente la participacion ciudadana de acuerdo con el articulo 342
de la Constitucion Politica.

3. Absolver las consultas que, sobre el Plan Nacional de Desarrollo, formule el Gobierno Nacional o
las demas autoridades de planeacion durante la discusion del proyecto del plan.

4. Formular recomendaciones a las demds autoridades y organismos de planeacion sobre el conte-
nido y la forma del Plan.

5. Conceptuar sobre el proyecto del Plan de Desarrollo elaborado por el Gobierno.

Paragrafo. El Departamento Nacional de Planeacién prestaré al Consejo el apoyo administrativo y
logistico que sea indispensable para su funcionamiento.

CAPITULO IV
Procedimiento para la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo

Articulo 13. Proceso de elaboracién. La elaboracion del proyecto del Plan Nacional de Desarrollo,
que debe ser sometido por el Gobierno al Congreso Nacional durante los seis meses siguientes a la
iniciacion del periodo presidencial, se adelantar conforme a las disposiciones de los articulos siguientes.

Articulo 14. Formulacién inicial. Una vez elegido el Presidente de la Republica todas las dependen-
cias de la administracion y en particular, las autoridades de planeacién, le prestaran a él y/o a las personas
que él designe para el efecto, el apoyo administrativo, técnico y de informacién que sea necesario para
que adelante las gestiones indispensables para iniciar la formulacion del plan de desarrollo.

Articulo 15. Coordinacién de las labores de Formulacién. El Director del Departamento Nacional
de Planeacién, coordinaréa de conformidad con las orientaciones impartidas por el Presidente de la Repu-
blica, las labores requeridas para continuar la formulacién del plan de desarrollo, con los ministerios, las
entidades territoriales, las regiones administrativas y de planificacion que se organicen en desarrollo del
articulo 306 y con el Consejo Superior de la Judicatura a través de su Sala Administrativa.

Articulo 16. Participacion activa de las Entidades Territoriales. Las autoridades nacionales de pla-
neacion y las entidades de planificacion regional que llegaren a constituirse, garantizaran la participacion
activa de las autoridades de planeacion de las entidades territoriales en el proceso de elaboracién del plan.

Articulo 17. Presentacion al Conpes. El Director del Departamento Nacional de Planeaciéon presen-
tara a consideracion del Conpes el proyecto del plan en forma integral o por elementos o componentes
del mismo. El componente correspondiente al plan de inversiones debera contar con el concepto previo
relativo a las implicaciones fiscales del proyecto del plan, emitido por el Consejo Superior de Politica Fis-
cal, Confis. El Conpes aprobara finalmente un documento consolidado que contenga la totalidad de las
partes del plan, conforme a la Constituciény a la presente Ley. Para estos efectos, se realizard un Conpes
ampliado con los miembros del Conpes Social y se invitard a participar en representacion de las enti-
dades territoriales, a cinco (5) gobernadores y cinco (5) alcaldes, en correspondencia con la jurisdiccion
territorial de cada uno de los cinco Corpes que hoy existen. Asi mismo serdn invitados los representantes
legales de las regiones a que se refiere el articulo 307 de la Constitucion y al presidente del Consejo Su-
perior de la Judicatura.

Paragrafo. Para estos propdsitos, deberd tenerse en cuenta que los gobernadores que se designen
provengan de departamentos distintos a los que pertenezcan los alcaldes que representen a los municipios.

Articulo 18. Concepto del Consejo Nacional de Planeacion. El proyecto del plan, como documen-
to consolidado en sus diferentes componentes, serd sometido por el Presidente de la Republica a la con-
sideracion del Consejo Nacional de Planeacion a més tardar el 15 de noviembre, para analisis y discusion
del mismo, para que rinda su concepto y formule las recomendaciones que considere convenientes,
antes del 10 de enero. Si llegado el 10 de enero, el Consejo no se hubiere pronunciado sobre la totalidad
o parte del plan, se considerard surtido este requisito en esa fecha. El 15 de noviembre el Presidente de la
Republica enviard al Congreso copia del proyecto del plan de desarrollo.

Articulo 19. Proyecto definitivo. oida la opinion del Consejo, el Conpes efectuard las enmiendas
que considere pertinentes luego de lo cual, el Gobierno a través del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico presentara el proyecto a consideracion del Congreso antes del 7 de febrero, para lo cual lo con-
vocara a sesiones extraordinarias.

CAPITULOV
Aprobacion del Plan

Articulo 20. Presentacién y primer debate. El proyecto del Plan Nacional de Desarrollo seré pre-
sentado ante el Congreso de la Republica y se le darad primer debate en las comisiones de asuntos eco-
némicos de ambas Cdmaras en sesién conjunta, en un término improrrogable de cuarenta y cinco dias.

Articulo 21. Segundo debate. Con base en el informe rendido en el primer debate, cada una de las
Cémaras en sesién plenaria discutird y decidird sobre el proyecto presentado en un término improrroga-
ble de cuarenta y cinco dias.

Articulo 22. Modificaciones por parte del Congreso. En cualquier momento durante el tramite le-
gislativo, el Congreso podré introducir modificaciones al Plan de Inversiones Publicas, siempre y cuando
se mantenga el equilibrio financiero. Para las modificaciones o la inclusién de nuevos programas o pro-
yectos de inversién, se requerird aprobacion por escrito del Gobierno Nacional por conducto del Ministro
de Hacienda y Crédito Publico.

Cuando las modificaciones se produzcan en desarrollo de las sesiones plenarias, no sera necesario
que el proyecto retorne a las comisiones pero se requerira siempre la aprobacion de la otra Cdmara. En
caso de que esta Ultima no las apruebe, o le introduzca modificaciones, se nombrard una comision acci-
dental integrada por miembros de ambas Cdmaras que dirimird el desacuerdo y someteran nuevamente
el texto a aprobacion en la plenaria correspondiente.

En ninguin caso el tramite de las modificaciones ampliara el término para decidir.

Articulo 23. Modificaciones por parte del Gobierno Nacional. En cualquier momento durante el
trdmite legislativo, el Gobierno Nacional podré introducir modificaciones a cualquiera de las partes del
Plan Nacional de Desarrollo. Si se trata de modificaciones al Plan de Inversiones Publicas, se observaran
las mismas disposiciones previstas en el articulo precedente, en lo pertinente.

Articulo 24. Participacion del Director Nacional de Planeacién. El Director del Departamento Na-
cional de Planeacién asesorara al Congreso en el andlisis del proyecto del Plan Nacional de Desarrollo y
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llevard la voceria del Gobierno ante la comisién de asuntos econémicos, cuando el Presidente asi lo en-
comiende. Para tal fin asistirad a las Comisiones Constitucionales con el objeto de suministrar los informes,
datos y explicaciones, que sean indispensables.

Articulo 25. Aprobacién del Plan por Decreto. Si el Congreso Nacional no aprueba el Plan Nacional
de Inversiones Publicas en el término de tres meses sefialado por la Constitucion, el Gobierno podra
poner en vigencia, mediante decreto con fuerza de Ley, el proyecto presentado por éste.

CAPITULOVI
Ejecucién del Plan

Articulo 26. Planes de accién. Con base en el Plan Nacional de Desarrollo aprobado cada uno de
los organismos publicos de todo orden a los que se aplica esta Ley prepararé su correspondiente plan
de accion.

En la elaboracién del plan de accion y en la programacion del gasto se tendran en cuenta los prin-
cipios a que se refiere el articulo 3o0. de la presente Ley, asi como las disposiciones constitucionales y
legales pertinentes.

Los planes que ejecuten las entidades nacionales con asiento en las entidades territoriales deberan
ser consultados previamente con las respectivas autoridades de planeacién, de acuerdo con sus com-
petencias.

Articulo 27. Banco de Programas y Proyectos de Inversion Nacional. El Banco de Programas y
Proyectos de Inversion Nacional es un instrumento para la planeacion que registra los programas y pro-
yectos viables técnica, ambiental y socioecondmicamente, susceptibles de financiacion con recursos del
Presupuesto General de la Nacion.

Los Ministerios, Departamentos Administrativos, la Contraloria, la Procuraduria, la Veeduria, la Re-
gistraduria, la Fiscalfa y las entidades del orden nacional deberan preparar y evaluar los programas que
vayan a ser ejecutados, en desarrollo de los lineamientos del plan y para el cumplimiento de los planes
de accion.

El Departamento Nacional de Planeacion conceptuara sobre tales programas de inversion y los re-
gistrara en el Banco de Programas y Proyectos de Inversién Nacional.

El Departamento Nacional de Planeacién tendra la obligacion de mantener actualizada la informa-
cidn que se registra en el Banco de Programas y Proyectos de Inversién Nacional.

El Banco de Programas y Proyectos de Inversion Nacional se articulard con la Unidad de Gestién de
Proyectos contemplada en el articulo 58 de la Ley 70 de 1993.

Articulo 28. Armonizacién y sujecion de los presupuestos oficiales al plan. Con el fin de garantizar
la debida coherencia y armonizacién entre la formulacion presupuestal y el Plan Nacional de Desarrollo,
se observaran en lo pertinente las reglas previstas para el efecto por la ley organica del presupuesto.

CAPITULO VI
Evaluaciéon del Plan

Articulo 29. Evaluacién. Corresponde al Departamento Nacional de Planeacion, en su condicion
de entidad de planeacion, disefar y organizar los sistemas de evaluacion de gestion y de resultados de
la administracién, tanto en lo relacionado con politicas como con proyectos de inversién, y sefialar los
responsables, términos, y condiciones para realizar la evaluacion. Dichos sistemas tendrdn en cuenta el
cumplimiento de las metas, la cobertura y la calidad de los servicios y los costos unitarios, y estableceran
los procedimientos y obligaciones para el suministro de la informacién por parte de las entidades.

Para los efectos previstos en este articulo todos los organismos de la administracién publica nacio-
nal deberan elaborar, con base en los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo y de las funciones que
le sefale Ia ley, un plan indicativo cuatrienal con planes de accion anuales que se constituird en la base
para la posterior evaluacion de resultados.

El Departamento Nacional de Planeacién presentard al Conpes, en el mes de abril de cada afio, un
informe sobre el resultado del total de las evaluaciones con un documento que se constituird en la base
para el disefio del plan de inversiones del préximo afio.

De acuerdo con la organizacion del sistema las principales entidades ejecutoras desarrollaran sus
propios sistemas de evaluacion y el DNP podra efectuar de manera selectiva directa o indirectamente la
evaluacion de programas y proyectos de cualquier entidad nacional, regional o territorial responsable. La
organizacion del sistema de evaluacion se establecerd mediante decreto.

Paragrafo. Para efectos de este articulo, se aplicaran los principios de eficiencia, de eficacia y respon-
sabilidad, conforme lo disponga la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, en lo pertinente.

Articulo 30. Informes al Congreso. El Presidente de la Republica presentard al Congreso, al inicio
de cada legislatura, un informe detallado sobre la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo y de sus
distintos componentes.

Igualmente, el Presidente de la Republica, al presentar el presupuesto de rentas y la Ley de Apropia-
ciones al Congreso, debera rendir un informe sobre la forma como se estad dando cumplimiento al plan
de inversiones publicas aprobado en el plan de desarrollo, sustentando la correspondencia entre dicha
iniciativa y el Plan Nacional de Desarrollo.

CAPITULO VIII
Los Planes de Desarrollo de las entidades territoriales

Articulo 31. Contenido de los planes de desarrollo de las entidades territoriales. Los planes de
desarrollo de las entidades territoriales estardn conformados por una parte estratégica y un plan de in-
versiones a mediano y corto plazo, en los términos y condiciones que de manera general reglamenten
las Asambleas Departamentales y los Concejos Distritales y Municipales o las autoridades administrativas
que hicieren sus veces, siguiendo los criterios de formulacién establecidos en la presente Ley.

Las autoridades de las entidades territoriales indigenas definirdn en los alcances y los procedimientos
para la elaboracion, aprobacién, ejecucion, evaluacion y seguimiento de los planes, de acuerdo con sus
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usos y costumbres, atendiendo los principios generales de esta Ley y haciendo compatibles los tiempos de
presentacion y la articulacion con los procesos presupuestales, de tal manera que se logre la coordinacion
y concertacion de la planeacion con las autoridades de las demas entidades territoriales y con la Nacion.

Articulo 32. Alcance de la planeacién en las entidades territoriales. Las entidades territoriales tie-
nen autonomia en materia de planeacion del desarrollo econémico, social y de la gestién ambiental, en
el marco de las competencias, recursos y responsabilidades que les ha atribuido la Constituciény la ley.

Los planes de desarrollo de las entidades territoriales, sin prejuicio de su autonomia, deberan tener
en cuenta para su elaboracién las politicas y estrategias del Plan Nacional de Desarrollo para garantizar
la coherencia.

CAPITULO IX
Autoridades e instancias territoriales de planeacion

Articulo 33. Autoridades e instancias de planeacion en las entidades territoriales. Son autorida-
des de planeacion en las entidades territoriales:

1. El Alcalde o Gobernador, que sera el méximo orientador de la planeacion en la respectiva entidad
territorial.

2. El Consejo de Gobierno Municipal, Departamental o Distrital, o aquellas dependencias equivalen-
tes dentro de la estructura administrativa de las entidades territoriales que llegaren a surgir e n aplicacion
de las normas constitucionales que autoricen su creacién.

3. La Secretarfa, Departamento Administrativo u Oficina de Planeacién, que desarrollard las orien-
taciones de planeacion impartidas por el Alcalde o Gobernador, dirigird y coordinara técnicamente el
trabajo de formulacion del Plan con las Secretarfas y Departamentos Administrativos, y las entidades
descentralizadas departamentales o nacionales que operen en la jurisdiccion.

4. Las demds Secretarias, Departamentos Administrativos u Oficinas especializadas en su respectivo
ambito funcional, de acuerdo con las orientaciones de las autoridades precedentes.

Son instancias de planeacién en las entidades territoriales:

1. Las Asambleas Departamentales, los Concejos Municipales, Distritales y las Entidades Territoriales
Indigenas, respectivamente.

2. Los Consejos Territoriales de Planeacion Municipal, Departamental, Distrital, o de las Entidades Te-
rritoriales Indigenas, y aquellas dependencias equivalentes dentro de la estructura administrativa de las
entidades territoriales que llegaren a surgir en aplicacion de las normas constitucionales que autorizan
Su creacion.

Paragrafo. Si surgieren nuevas entidades territoriales, las dependencias que dentro de sus estructu-
ras se creen y sean equivalentes a las citadas en el presente articulo, tendrén el mismo caracter funcional
respecto de aquéllas.

Articulo 34. Consejos Territoriales de Planeacién. Los Consejos Territoriales de Planeacién del or-
den departamental, distrital o municipal, estaran integrados por las personas que designe el Gobernador
o el Alcalde de las ternas que presenten las correspondientes autoridades y organizaciones, de acuerdo
con la composicién que definan las Asambleas o Concejos, segun sea el caso.

Los Consejos Territoriales de las nuevas categorias de entidades territoriales que se creen en de-
sarrollo de la Constitucion vigente, estardn integrados por las personas que designe su maxima autori-
dad administrativa, de las ternas que presenten las correspondientes autoridades y organizaciones, de
acuerdo con la composicién que definan los organismos que fueren equivalentes a las corporaciones
administrativas existentes en los Departamentos o Municipios.

Dichos Consejos, como minimo, deberan estar integrados por representantes de su jurisdiccion te-
rritorial de los sectores econémicos, sociales, ecolégicos, educativos, culturales y comunitarios.

El Consejo Consultivo de Planificacion de los territorios indigenas, estara integrado por las autorida-
des indigenas tradicionales y por representantes de todos los sectores de las comunidades, designados
éstos por el Consejo Indigena Territorial, de ternas que presenten cada uno de los sectores de las comu-
nidades o sus organizaciones.

Con el fin de articular la planeacion departamental con la municipal, en el Consejo Departamental
de planeacién participaran representantes de los municipios.

Articulo 35. Funciones de los Consejos Territoriales de Planeacién. Son funciones de los Consejos
Territoriales de Planeacion las mismas definidas para el Consejo Nacional, en cuanto sean compatibles sin
detrimento de otras que le asignen las respectivas corporaciones administrativas.

Paragrafo. La dependencia de planeacion de la correspondiente entidad territorial prestara al res-
pectivo Consejo, el apoyo administrativo y logistico que sea indispensable para su funcionamiento.

CAPITULO X
Procedimientos para los planes territoriales de desarrollo

Articulo 36. En materia de elaboracion, aprobacion, ejecucién, seguimiento y evaluacién de los
planes de desarrollo de las entidades territoriales, se aplicaran, en cuanto sean compatibles, las mismas
reglas previstas en esta Ley para el Plan Nacional de Desarrollo.

Articulo 37. Para los efectos del procedimiento correspondiente, se entiende que:

a) En lugar del Departamento Nacional de Planeacion actuara la Secretaria, Departamento Adminis-
trativo u oficina de Planeacion de la entidad territorial o la dependencia que haga sus veces;

b) En lugar del Conpes, actuard el Consejo de Gobierno, o la autoridad de planeacién que le sea
equivalente en las otras entidades territoriales. En lugar del Consejo Nacional de Planeacion lo haré el res-
pectivo Consejo Territorial de Planeacion que se organice en desarrollo de lo dispuesto por la presente Ley;

©) En lugar del Congreso, la Asamblea, Concejo o la instancia de planeacién que le sea equivalente
en las otras entidades territoriales.

Articulo 38. Los planes de las entidades territoriales. Se adoptaran con el fin de garantizar el uso
eficiente de los recursos y el desemperio adecuado de sus funciones. La concertacion de que trata el
articulo 339 de la Constitucion procederd cuando se trate de programas y proyectos de responsabilidad
compartida entre la Nacién y las entidades territoriales, o que deban ser objeto de cofinanciacion.

Los programas y proyectos de cofinanciacién de las entidades territoriales tendran como prioridad
el gasto publico social y en su distribucion territorial se deberdn tener en cuenta el tamafo poblacional,
el nimero de personas con necesidades basicas insatisfechas y la eficiencia fiscal y administrativa.
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Articulo 39. Elaboracién. Para efecto de la elaboracion del proyecto del plan, se observardn en
cuanto sean compatibles las normas previstas para el Plan Nacional, sin embargos debera tenerse espe-
cialmente en cuenta lo siguiente:

1. El Alcalde o Gobernador elegido impartira las orientaciones para la elaboracion de los planes de
desarrollo conforme al programa de gobierno presentado al inscribirse como candidato.

2. Una vez elegido el Alcalde o Gobernador respectivo, todas las dependencias de la administra-
cion territorial y, en particular, las autoridades y organismos de planeacion, le prestardn a los candidatos
electos y a las personas que éstos designen para el efecto, todo el apoyo administrativo, técnico y de
informacion que sea necesario para la elaboracién del plan.

Los programas y proyectos de cofinanciacion de las entidades territoriales tendran como prioridad
el gasto publico social y en su distribucion territorial se deberd tener en cuenta el tamafio poblacional, el
numero de personas con necesidades basicas insatisfechas y la eficiencia fiscal y administrativa.

3. El Alcalde o Gobernador, presentard por conducto del secretario de planeacion o jefe de la oficina
que haga sus veces en la respectiva entidad territorial, a consideracion del Consejo de Gobierno o el cuer-
po que haga sus veces, el proyecto del plan en forma integral o por elementos o componentes del mismo.

Dicho Consejo de Gobierno consolidara el documento que contenga la totalidad de las partes del
plan, dentro de los dos (2) meses siguientes a la posesion del respectivo Alcalde o Gobernador conforme
a la Constitucién Politica y a las disposiciones de la presente Ley.

4. Simultdneamente a la presentacion del proyecto de plan a consideracion del Consejo de Gobier-
no o el cuerpo que haga sus veces, la respectiva administracion territorial convocard a constituirse al
Consejo Territorial de Planeacion.

5. El proyecto de plan como documento consolidado, serd presentado por el Alcalde o Gobernador
a consideracion de los Consejos Territoriales de Planeacion, a mas tardar dentro de los dos (2) meses
siguientes a la fecha de su posesién, para analisis y discusion del mismo y con el propdsito de que rinda
su concepto y formule las recomendaciones que considere convenientes.

En la misma oportunidad, la maxima autoridad administrativa deberé enviar copia de esta informa-
cién a la respectiva corporacion de elecciéon popular.

6. El respectivo Consejo Territorial de Planeacion deberd realizar su labor antes de transcurrido un
(1) mes contado desde la fecha en que haya presentado ante dicho Consejo el documento consolidado
del respectivo plan.

Sitranscurriere dicho mes sin que el respectivo Consejo Territorial se hubiere reunido o pronunciado
sobre la totalidad o parte del proyecto del plan, considerard surtido el requisito en esa fecha.

Tanto los Consejos Territoriales de Planeacién, como los Concejos y Asambleas, verificaran la corres-
pondencia de los planes con los programas de gobierno que hayan sido registrados al momento de la
inscripcion como candidato por el Alcalde o Gobernador electo.

Paragrafo. Las disposiciones de este articulo se aplicaran respecto de la méxima autoridad adminis-
trativa y corporacion de eleccién popular de las demds entidades territoriales.

Articulo 40. Aprobacién. Los planes seran sometidos a la consideracion de la Asamblea o Concejo
dentro de los primeros cuatro (4) meses del respectivo periodo del Gobernador o Alcalde para su aprobacion
.La Asamblea o Concejo deberd decidir sobre los Planes dentro del mes siguiente a su presentacién y si trans-

curre ese lapso sin adoptar decision alguna, el Gobernador o Alcalde podré adoptarlos mediante decreto.
Para estos efectos y si a ello hubiere lugar, el respectivo Gobernador o Alcalde convocara a sesiones extraor-
dinarias a la correspondiente Asamblea o Concejo. Toda modificacion que pretenda introducir la Asamblea
o Concejo, debe contar con la aceptacién previa y por escrito del Gobernador o Alcalde, segun sea el caso.

Articulo 41. Planes de accién en las entidades territoriales. Con base en los planes generales depar-
tamentales o municipales aprobados por el correspondiente Concejo o Asamblea, cada secretaria y de-
partamento administrativo preparard, con la coordinacién de la oficina de planeacion, su correspondiente
plan de accién y lo someterd a la aprobacién del respectivo Consejo de Gobierno departamental, distrital
o municipal. En el caso de los sectores financiados con transferencias nacionales, especialmente educa-
cion y salud, estos planes deberdn ajustarse a las normas legales establecidas para dichas transferencias.

Para el caso de los municipios, ademas de los planes de desarrollo regulados por la presente Ley,
contaran con un plan de ordenamiento que se regira por las disposiciones especiales sobre la materia. El
Gobierno Nacional y los departamentos brindaran las orientaciones y apoyo técnico para la elaboracion
de los planes de ordenamiento territorial.

Articulo 42. Evaluacién. Corresponde a los organismos departamentales de planeacion efectuar la
evaluacion de gestion y resultados de los planes y programas de desarrollo e inversion tanto del respec-
tivo departamento, como de los municipios de su jurisdiccion.

Articulo 43. Informe del Gobernador o Alcalde. El Gobernador o Alcalde presentaré informe anual
de la ejecucién de los planes a las respectiva Asamblea o Concejo o la autoridad administrativa que hicie-
re sus veces en los otros tipos de entidades territoriales que llegaren a crearse.

Articulo 44. Armonizacién con los presupuestos. En los presupuestos anuales se debe reflejar el
plan plurianual de inversién. Las Asambleas y Concejos definirdn los procedimientos a través de los cua-
les los Planes Territoriales serdn armonizados con los respectivos presupuestos.

Articulo 45. Articulacion y Ajuste de los Planes. Los planes de las entidades territoriales de los
diversos niveles, entre si'y con respecto al Plan Nacional, tendrdn en cuenta las politicas, estrategias y
programas que son de interés mutuo y le dan coherencia a las acciones gubernamentales. Si durante
la vigencia del plan de las entidades territoriales se establecen nuevos planes en las entidades del nivel
mas amplio, el respectivo mandatario podré presentar para la aprobacion de la Asamblea o del Concejo,
ajustes a su plan plurianual de inversiones, para hacerlo consistente con aquéllos.

Articulo 46. Los procedimientos para la elaboracion, aprobacion, ejecucién y evaluacion de los pla-
nes de desarrollo de las entidades territoriales que se llegaren a organizar en desarrollo de las normas
constitucionales que autorizan su creacién, se aplicaran en relacién con las dependencias, oficinas y
organismos que sean equivalentes a los que pertenecen a la estructura de las entidades territoriales ya
existentes, y a los cuales esta Ley otorga competencias en materia de planeacion.

CAPITULO XI
Planeacion regional

Articulo 47. Funciones especiales de las Regiones de Planificacion en relacién con el plan de
desarrollo. Ademas de las funciones para las cuales fueron creadas, corresponderd a las regiones de
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planificaciéon legalmente existentes a la fecha de vigencia de esta Ley, contribuir a que haya la debida co-
herenciay articulacién entre la planeacion nacional y la de las entidades territoriales, asi como promover
y preparar planes y programas que sean de interés mutuo de la Nacién y de los departamentos, asesorar
técnica y administrativamente a las oficinas de planeacién departamentales, y apoyar los procesos de
descentralizacién. Asi mismo, les corresponderd ejercer las funciones y atribuciones que esta Ley asigna
expresamente a las regiones administrativas y de planificacion hasta su transformacion en éstas.

Pardgrafo. Las funciones y competencias de las regiones de planificacion a las cuales se refiere esta
Ley, serdn asumidas por las regiones administrativas y de planificacién que se organicen en desarrollo del
articulo 306 de la Constitucion Politica.

Articulo 48. Autoridades e instancias regionales de planeacion. Son autoridades regionales de
planeacion: Las correspondientes a la rama ejecutiva de las regiones que se constituyan en desarrollo del
articulo 307 de la Constitucion Nacional.

Son instancias regionales de planeacién: Las correspondientes corporaciones de eleccion populary
los consejos consultivos de planeacion.

CAPITULO XII
Disposiciones generales

Articulo 49. Apoyo Técnico y Administrativo. Para los efectos de los procesos de planeacion de
que trata la presente Ley asignanse las siguientes responsabilidades de apoyo técnico y administrativo:

1. El Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, Dane, de acuerdo con el Departamento
Nacional de Planeacién y los organismos de planeacion departamentales y municipales, establecerd un
sistema de informacién que permita elaborar diagndésticos y realizar labores de seguimiento, evaluacion
y control de los planes de desarrollo por parte de las entidades nacionales y territoriales de planeacion.

2. El Departamento Nacional de Planeacion, organizarad y pondra en funcionamiento un sistema de
evaluacion posterior del Plan Nacional de Desarrollo y de los planes de las entidades territoriales, que sera
coordinado, dirigido y orientado por el mismo Departamento.

3. Las entidades territoriales, a través de sus organismos de Planeacién, organizardn y pondran en
funcionamiento bancos de programas y proyectos y sistemas de informacion para la planeacién. El De-
partamento Nacional de Planeacién organizara las metodologfas, criterios y procedimientos que permi-
tan integrar estos sistemas para la planeacién y una Red Nacional de Bancos de Programas y Proyectos,
de acuerdo con lo que se disponga en el reglamento.

4. Los departamentos, distritos y municipios con 100.000 o mas habitantes cumplirdn lo establecido
en el numeral anterior en un plazo maximo de dieciocho meses y los demds municipios, en un plazo
maximo de tres afos, contados a partir de la vigencia de la presente Ley, para lo cual los departamentos
prestaran el apoyo necesario.

5. Los programas y proyectos que se presenten con base en el respectivo banco de proyectos ten-
dran prioridad para acceder al sistema de cofinanciacion y a los demds programas a ser ejecutados en
los niveles territoriales, de conformidad con los reglamentos del Gobierno Nacional y de las autoridades
competentes.

Articulo 50. Adecuacién Institucional. Para los efectos de la adecuacion institucional exigida por lo
dispuesto en la presente Ley, créase una Comision integrada por tres senadores y tres representantes de
la comisiones tercera de cada Cdmara, para que, en coordinacion con el Presidente de la Republica, en
el término de seis meses contados a partir de la vigencia de la presente Ley, acuerden las reformas a la
estructura y funciones del Departamento Nacional de Planeacion.

Articulo 51. Régimen de Transicion de los Corpes. Los Consejos Regionales de Planificacion, crea-
dos por las disposiciones legales, promoveran dentro del término de dos aflos contados a partir de la
promulgacion de esta Ley, la organizacién de las regiones de que trata el articulo 306 de la Constitucién
y los gobernadores deberdn definir los términos de dicha transicién, dentro de los seis meses siguientes
a la entrada en vigencia de esta Ley.

Paragrafo 1. Concluidos los dos afios la organizacion administrativa y financiera de los actuales Con-
sejos Regionales de Planificacion, Corpes, dejara de existir. El Gobierno Nacional reglamentara lo dispues-
to en el presente articulo.

Paragrafo 2. Mientras se constituyen las Regiones Administrativas y de Planificacion, las funciones y
atribuciones que les son asignadas en esta Ley, serdn ejercidas por los actuales Corpes.

Articulo 52.Vigencia. La presente Ley rige a partir de la fecha de su promulgacion.

El Presidente del honorable Senado de la Repubilica,
JORGE RAMON ELIAS NADER

El Presidente de la honorable Cdmara de Representantes,
FRANCISCO JOSE JATTIN SAFAR

El Secretario General del Senado,
PEDRO PUMAREJO VEGA

El Secretario General de la Cdmara de Representantes,
DIEGO VIVAS TAFUR
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Anexo 2
NORMATIVA BASICA SOBRE DESPLAZAMIENTO FORZADO

LEY 387 DE 1997
(julio 18)

Por la cual se adoptan medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la atencién,
proteccion, consolidacidn y esta estabilizacion socioeconémica de los desplazados internos por la
violencia en la Republica de Colombia.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

TITULO |
Del desplazado y de la responsabilidad del Estado

Articulo 1°.- Del desplazado. Es desplazado toda persona que se ha visto forzada a migrar dentro del
territorio nacional abandonando su localidad de residencia o actividades econdmicas habituales, porque
su vida, su integridad ffsica, su seguridad o libertad personales han sido vulneradas o se encuentran
directamente amenazadas con ocasién de cualquiera de las siguientes situaciones:

Conflicto armado interno; disturbios y tensiones interiores, violencia generalizada, violaciones masi-
vas de los Derechos Humanos, infracciones al Derecho Internacional humanitario u otras circunstancias
emanadas de las situaciones anteriores que puedan alterar drasticamente el orden publico.

Paragrafo.- El Gobierno Nacional reglamentara lo que se entiende por desplazado.

Articulo 2°.- De los Principios. La interpretacion y aplicacion de la presente ley se orienta por los
siguientes principios:

1. Los desplazados forzados. tienen derecho a solicitar y recibir ayuda internacional y ello genera un
derecho correlativo de la comunidad internacional para brindar la ayuda humanitaria.

El desplazado forzado de los derechos civiles fundamentales reconocidos Internacionalmente.

El desplazado y/o desplazados forzados tienen derecho a no ser discriminados por su condicién

social de desplazados, motivo de raza, religion, opinién publica, lugar de origen o incapacidad fisica.

4. La familia del desplazado forzado deberd beneficiarse del derecho fundamental de reunificaciéon
familiar.

El desplazado forzado tiene derecho a acceder a soluciones definitivas a su situacion.

El desplazado forzado tiene derecho al regreso a su lugar de origen.

Los colombianos tienen derecho a no ser desplazados forzadamente.
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El desplazado y/o los desplazados forzados tienen de derecho a que su libertad de movimiento no

sea sujeta a mas restricciones que las previstas en la ley.

9. Es deber del Estado propiciar las condiciones que faciliten la convivencia entre los colombianos, la
equidad vy la justicia.

Articulo declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-029 de 2009, siem-
pre que se entienda que, cuando corresponda, sus previsiones, en igualdad de condiciones, se aplican
también a los integrantes de las parejas del mismo sexo.

Articulo 3°.- De la responsabilidad del Estado. Es responsabilidad del Estado colombiano formular
las politicas y adoptar las medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la atencién, proteccién
y consolidacion y estabilizacion socioecondmica de los desplazados internos por la violencia

Para efectos del inciso anterior, se tendran en cuenta los principios de subsidiaridad, complementa-
riedad, descentralizacion y concurrencia en los cuales se asienta ]a organizacion del Estado colombiano.

TITULO Il
Del sistema nacional de atencion integrada la poblacién desplazada por la violencia

CAPITULO |
Creacidn, constitucion y objetivos del Sistema Nacional
de Atencidn Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia

Articulo 4°.- De la creacidn. Créase el Sistema Nacional de Atencién Integral a la poblacién despla-
zada por la violencia para alcanzar los siguientes objetivos:

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

2. Neutralizar y mitigar los efectos de los procesos y dindmicas de violencia que provocan el despla-
zamiento, mediante el fortalecimiento del desarrollo integral y sostenible de las zonas expulsoras

y receptoras, y la promocién y proteccion de los Derechos Humanos y el Derecho Internacional

Humanitario.

Paragrafo 2°.- El Director de la Direccién General Unidad Administrativa Especial para los Derechos
Humanos del Ministerio del Interior ejercera la secretaria técnica del Consejo Nacional.

Articulo 7°.- De los comités municipales, distritales y departamentales para la Atencion Integral a
la Poblacién Desplazada por la Violencia. El Gobierno Nacional promovera la creacién de los comités
municipales; distitales y departamentales para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la vio-
lencia, encargados de prestar apoyo y brindar colaboracién al Sistema Nacional de Atencién Integral a la
Poblacion Desplazada por la violencia, que estaran conformados por:
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El Gobernador o el Alcalde, o quien haga sus veces, quien lo presidira.

El Comandante de Brigada o su delegado.

El Comandante de la Policia Nacional en la respectiva diccién o su delegado.

El Director del Servicio Seccional de salud o el Jefe de la respectiva Unidad de Salud, segun el caso.
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El Director Regional, Coordinador del Centro Zonal o el Director de Agencia en los nuevos departa-
mentos, del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

Un representante de la Cruz Roja Colombiana.

Un representante de la Defensa Civil.

Un representante de las iglesias.
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Dos representantes de la poblacién Desplazada.

Paragrafo °.- El Comité, por decision suya, podra convocar a representantes o delegados de otras

organizaciones o en general a organizaciones civicas o a personas de relevancia social en el respectivo

territorio.

El Ministro del Interior o cualquier entidad del orden nacional, miembros del Consejo Nacional pue-
de, para efectos de coordinar la ejecucion de las acciones y/o prestar apoyo técnico en cualquiera de las
areas de intervencion, asistir a las sesiones de dichos comités.

Paragrafo 2°.- Cuando el desplazamiento se produzca en poblaciones, veredas o corregimientos
en donde no puedan convocarse todos los anteriores miembros, el Comité podrd sesionar con la
primera autoridad politica del lugar-inspector de policia o quien haga sus veces, el representante de los
desplazados y/o el representante de las Iglesias, de la Fuerza Publica y de la Policia Nacional.

Paragrafo 3°.- En aquéllos municipios o distritos donde se presenten situaciones de desplazamiento
provocadas por la violencia, serd obligacién de los alcaldes convocar de emergencia los comités
municipales y distritales para la Atenciéon Integral de la Poblacién Desplazada. Serd causal de mala
conducta omitir el cumplimiento de esta disposicion.

Articulo 8°.- De las acciones de prevencion de los comités municipales. Las acciones de prevencion
que deberdn emprender los comités municipales, entre otras, sera:

1. Acciones juridicas. Los miembros del comité municipal deberdn orientar a comunidades que pue-
dan verse afectadas por un hecho de desplazamiento, en la solucién, por vias juridicas e institucio-
nales, de los conflictos que puedan generar tal situacion. Asi mismo, analizaran la viabilidad de las
acciones juridicas y recomendaran o decidirdn la interposicién oportuna de los recursos constitu-
cionales o legales pertinentes que permitan minimizar o erradicar procesos embrionarios de perse-
cucién o violencia.

2. Los miembros del comité municipal trataran de prevenir los procesos embrionarios de desplaza-
miento proponiendo mecanismos alternativos de solucién de conflictos.

3. Acciones asistenciales. Los miembros del comité municipal deberan evaluar las necesidades insatis-

fechas de las personas o comunidades que eventualmente puedan precipitar un proceso de despla-

zamiento forzado. Deberdn con base en dicha evaluacion, tomar las medidas de asistencia del caso.

CAPITULO Il
Del Plan Nacional para la Atencién Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia
SECCION |
Del Disefio y Objetivos del Plan Nacional para la
Atencion Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia

Articulo 9¢.- Del Disefio. El Gobierno Nacional disefiard el Plan Nacional para la Atencién Integral a la
Poblacién Desplazada por la Violencia el cual, una vez aprobado por el Consejo Nacional, serd adoptado
mediante decreto.

Para la elaboracion de dicho plan se contara con el concurso de las entidades publicas, privadas y
comunitarias que con forman cl Sistema Nacional de Atencién Integral a la Poblacion Desplazada por la
Violencia.

Las medidas y acciones que se adopten en el Plan Nacional deberan atender las caracteristicas y
condiciones especiales de las «zonas de expulsidn» y de las «zonas de recepcion».

Paragrafo. El Gobierno Nacional disefard y pondra en ejecucion, en un término no mayor de seis
(6) meses, contados a partir de la vigencia de la presente Ley, el plan a que hace referencia este articulo.

Articulo 10°.- De los objetivos. Los objetivos del Plan Nacional seran los siguientes entre otros:

1. Elaborar diagndsticos de las causas agentes que generen el desplazamiento por la violencia, de
las zonas del territorio Nacional donde se producen los mayores flujos de poblacion de las zonas
receptoras, de las personas y entidades que son victimas de esta situacion y de las consecuencias
econémicas, juridicas, politicas que ello genere.

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

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

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

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

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

7. Brindar atencion especial a las mujeres y nifios preferencialmente a las viudas, mujeres cabeza de
familia y huérfanos.

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

9. Las demas acciones que el Consejo Nacional considere necesarias.
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SECCION 2
De la Red Nacional de Informacion para la Atencién a la Poblacién Desplazada por la Violencia

Articulo 11°.- Funcionamiento. La Red Nacional de Informacion para la Atencion a la Poblacion
Desplazada serd el instrumento que garantizara al Sistema Nacional una rapida y eficaz informacién
nacional y regional sobre los conflictos violentos, la identificacion y el diagndstico de las circunstancias
que obligan al desplazamiento de la poblacion.

Ademas, le permitir evaluar la magnitud del problema, tomar medidas para la atencién inmediata,
elaborar planes para la consolidacion y estabilizacion de los desplazados y formular alternativas de solu-
cién para la atencién a la poblacion desplazada por la violencia. Esta red debera contar con un modulo
especial para el seguimiento de las acciones ejecutadas en desarrollo del Plan Nacional.

Articulo 12°.- Puntos de Informacién Locales. La Consejeria Presidencial para los Desplazados
y la Direccion General Unidad Administrativa especial para los Derechos Humanos, en coordinacion
con los gobiernos departamentales y municipales, las personerias municipales, las oficinas regionales
y seccionales de la Defensorfa del Pueblo, la Cruz Roja Colombiana, la Iglesia, y las organizaciones de
desplazados, acordaran la instalacion de puntos de red en los municipios de las zonas afectadas por el
desplazamiento.

Articulo 13°.- Del observatorio del Desplazamiento Interno por la Violencia. EI Gobierno Nacional
creard un Observatorio del Desplazamiento Interno por la Violencia, el cual producird informes semestrales
sobre la magnitud y tendencias que presente el desplazamiento y los resultados de las politicas estatales
en favor de la poblacion desplazada. Dicho observatorio fortalecerd al Red Nacional de Informacion y
contard con la participacion de expertos y centros académicos de reconocida trayectoria.

SECCION 3
De la Prevencion

Articulo 14°.- De la prevencién. Con el objeto de prevenir el desplazamiento forzado por al violencia,
el Gobierno Nacional adoptara entre otras las siguientes medidas:

1. Estimar la constitucién de grupos de trabajo para la prevencion y anticipacion de los riesgos que
puedan genera el desplazamiento.

2. Promover actos ciudadanos y comunitarios de generacion de la convivencia pacifica y la accién de
la fuerza publica contra los factores de la perturbacion.

3. Desarrollar acciones para evitar la arbitrariedad, discriminacién y para mitigarlos riesgos contra la
vida, la integridad de las personas, y los bienes patrimoniales de la poblacion desplazada.

Disefar y ejecutar un plan de Difusién del Derecho Internacional Humanitario, y
5. Asesorar a las autoridades departamentales y municipales encargadas de los planes de desarrollo

para que se incluyan los programas de prevencion y atencion.

Paragrafo.- La Direccion General de la Unidad Administrativa Especial de Derechos Humanos
del Ministerio del Interior, deberd concertar con las autoridades municipales y/o departamentales la
convocatoria de los Consejos de Seguridad, cuando existan razones fundadas para presumir que se
presentara un desplazamiento forzado.

SECCION 4
De la Atenciéon Humanitaria de Emergencia

Articulo 15°.- De la Atencién Humanitaria de Emergencia. Una vez se produzca el desplazamiento,
el Gobierno Nacional iniciard las acciones inmediatas tendientes a garantizar la atencion humanitaria de
emergencia con la finalidad de socorrer, asistir y proteger a la poblacion desplazada y atender sus necesi-
dades de alimentacion, aseo personal, manejo de abastecimientos, utensilios de cocina, atencion médica
y psicolégica transporte de emergencia y alojamiento transitorio en condiciones dignas.

En todos los casos de desplazamiento, las autoridades civiles y militares que se encuentren en las
zonas receptoras de poblacion desplazada, garantizaran el libre paso de los envios de ayuda humanitaria,
el acompafamiento nacional e internacional a la poblacion desplazada y el establecimiento de oficinas
temporales o permanentes para la defensa y proteccion de Derechos Humanos y el cumplimiento de las
normas del Derecho Internacional Humanitario.

Mientras persista la situacion de emergencia se auspiciard la creacién y permanencia de equipos
interinstitucionales conformados por entidades estatales y gubernamentales del orden nacional, depar-
tamentales y municipal, para la proteccién del desplazado y sus bienes patrimoniales.

El Ministerio Publico y la Fiscalia General de la Nacion emprenderan de oficio las investigaciones
sobre los hechos punibles que condujeron al desplazamiento.

Paragrafo.- A la atencién humanitaria de emergencia se tiene derecho por espacio maximo de tres
(3) meses, prorrogables excepcionalmente por otros tres (3) mas. Texto subrayado declarado INEXEQUIBLE
por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-278 de 2007.El texto restante fue declarado EXEQUIBLE en
la misma providencia, en el entendido que el término de la atencién humanitaria de emergencia previsto en
esa disposicion serd prorrogable hasta que el afectado esté en condiciones de asumir su autosostenimiento.

SECCION 5
Del Retorno

Articulo 16°.- El Retorno. EI Gobierno Nacional apoyaran a la poblacion desplazada que quiera
retornar a sus lugares de origen, de acuerdo con las previsiones contenidas en esta Ley, en materia de
proteccion y consolidacion y estabilizacion socioecondmicas.

SECCION 6
De la consolidacién y estabilizaciéon socioeconémica

Articulo 17°.- Dela consolidacién y estabilizacion socioecondmica. El Gobierno Nacional promovera
acciones y medidas de mediano y largo plazo con el propdsito de generar condiciones de sostenibilidad
econdmica y social para la poblacién desplazada en el marco del retorno voluntario o el reasentimiento
en otras zonas rurales o urbanas.

Estas medidas deberan permitir el acceso directo de la poblacion desplazada a la oferta social del
gobierno, en particular a los programas relacionados con:
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Proyectos productivos.

Sistema Nacional de Reforma Agraria y de Desarrollo Rural Campesino.

Fomento de la microempresa.

Capacitacion y organizacién social.

Atencion social en salud, educacién y vivienda urbana y rural, la nifiez, la mujer y las personas de la
tercera edad, y

Planes de empleo urbano y rural de la Red de Solidaridad Social.

SECCION 7
De la cesacion de la condicién de desplazado forzado

Articulo 18°.- De la cesacién de la condicién de desplazado forzado. La condicion de desplazado

forzado por la violencia cesa cuando se logra la consolidacion y estabilizacién socioeconémica, bien sea
en su lugar de origen o en las zonas de reasentimiento.

Paragrafo.- INEXEQUIBLE. El desplazado cooperaréd en el mejoramiento, restablecimiento, consoli-

dacion y estabilizacion de su situacion.

SECCION 8
De las instituciones

Articulo 19°.- De las instituciones. Las instituciones comprometidas en la Atencion Integral a la

Poblacién Desplazada, con su planta de personal y estructura administrativa, deberan adoptar a nivel interno

las directrices que les permitan prestar en forma eficaz y oportuna la atencién a la poblacién desplazada,
dentro del esquema de coordinacion del Sistema Nacional de Atencién Integral a la Poblacion Desplazada.

Las instituciones con responsabilidad en la Atencién Integral de la Poblacion Desplazada deberan

adoptar, entre otras, las siguientes medidas:

1.

El Instituto Colombiano para la Reforma Agraria, Incora, adoptard programas y procedimientos es-
peciales para la enajenacion, adjudicacion vy titulacion, de tierras, en las zonas de expulsién y de
recepcion de la poblacién afectada por el desplazamiento forzado, asi como lineas especiales de
crédito, dado prelacion a la poblacion desplazada.

El Incora llevard un registro de los predios rurales abandonados por los desplazados por la violencia
e informard a las autoridades competentes para que procedan a impedir cualquier accion de enaje-
nacién o transferencia de titulo de propiedad de estos bienes, cuando tal accién se adelante contra
la voluntad de los titulares de los derechos respectivos.

En los procesos de retorno y reubicacion de desplazados por la violencia, el Gobierno Nacional dara
prioridad a éstos en las zonas de reserva campesina y/o en aquellos predios rurales que hayan sido
objeto de la accion de extincién de dominio mediante sentencia administrativa o judicial.

El Instituto Agropecuario de la Reforma Agraria establecera un programa que permita recibir la tierra
de personas desplazadas a cambio de la adjudicacion de otros predios de similares caracteristicas en
otras zonas del pafs.

El Fondo Agropecuario de Garantias otorgara garantias del 100% a los créditos de los proyectos
productivos de los desplazados.

El Ministerio de Agriculturay Desarrollo Rural, a través de la Direccion de Desarrollo Social y de la Ofi-
cina de Mujer Rural, disefard y ejecutard programas para la atencion y consolidacion y estabilizacion
socioecondmica de la poblacion desplazada.

El Instituto de Fomento Industrial, a través de los programas de Propyne y Finurbano otorgara lineas
especiales de crédito en cuanto a periodos de gracia, tasas de interés, garantias y tiempos de amor-
tizacion para el desarrollo de microempresas y proyectos productivos que presenten las personas
beneficiarias de la presente Ley.

El Sistema General de Seguridad Social en Salud implementard mecanismos expeditos para que
la poblacion afectada por el desplazamiento acceda a los servicios de asistencia médica integral,
quirdrgica, odontoldgica, psicoldgica, hospitalaria y de rehabilitacion de acuerdo con lo establecido
en la Ley 100 de 1993.

La Red de Solidaridad Social dara en las mesas de solidaridad prioridad a las necesidades de las co-
munidades desplazadas y atenderd a las victimas de este fendmeno, vinculdndolas a sus programas.
La Direccion Nacional para la Equidad de la Mujer dard prelacion en sus programas a las mujeres
desplazadas por la violencia, especialmente a las viudas y a las mujeres cabeza de familia.

El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar dara prelacion en sus programas a la atencion de los
nifos lactantes, a los menores de edad, especialmente los huérfanos, y a los grupos familiares, vin-
culdndolos al proyecto de asistencia social familiar y comunitaria en las zonas de asentamiento de
los desplazados.

El Sistema Nacional de Codificacion daré atencion preferencial a las entidades territoriales que so-
liciten la cofinanciacion de los diferentes proyectos para atender las necesidades de la poblacién
afectada por el desplazamiento forzado.

Las entidades territoriales desarrollardn programas especiales de atencién en materia educativa a la
poblacién desplazada por la violencia y accederd a recursos del programa de subsidios a la perma-
nencia y asistencia a la educacién basica del FIS.

El Ministerio de Educacion Nacional y las Secretarfas de Educacion departamentales, municipales y
distritales, adoptardn programas educativos especiales para la victimas del desplazamiento por la
violencia. Tales programas podran ser de educacion basicas y media especializada y se desarrollaran
en tiempos menores y diferentes a los convencionales, para garantizar su rapido efecto en la reha-
bilitacion y articulacion social, laboral y productiva de las victimas del desplazamiento interno por la
violencia.

El SENA daré prioridad y facilidad para el acceso de jévenes y adultos desplazados por la violencia, a
sus programas de formacién y capacitacion técnica.

La Defensoria del Pueblo disefiard y ejecutard programas de divulgaciéon y promocién de las normas
del Derecho Internacional Humanitario.

En estos programas se deberdn integrar las Entidades Gubernamentales del orden nacional, de-
partamental y municipal, las Organizaciones No Gubernamentales y las Organizaciones de Des-
plazados.
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13. La Comision Nacional de Television disefiard y ejecutara campanas de sensibilizacion y concientiza-
Cion para prevenir el desplazamiento forzado en los canales de la televisién nacional, y
14. El Instituto Nacional de la Reforma Urbana, Inurbe, desarrollard programas especiales de vivienda
para atender las necesidades de la poblacion desplazada por la violencia.
Articulo 200.- Del Ministerio Publico. Corresponde al Ministerio Publico y a sus oficinas regionales
y seccionales la guarda y promocion de los Derechos Humanos y el Derecho Internacional Humanitario
de la poblacién victima del desplazamiento forzado, asi como el control del estricto cumplimiento de
las obligaciones asignadas a cada institucién en el Plan Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada. Las autoridades municipales deberdn informar, de manera inmediata, al representante
del Ministerio Publico correspondiente, sobre la ocurrencia del desplazamiento sobre la ocurrencia de
eventos que puedan generarlo.

CAPITULO Il
Del Fondo Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia

Articulo 21°.- De la creacion y naturaleza. Créase el Fondo Nacional para la Atencion a la Poblacion
Desplazada por la Violencia que funcionard como una cuenta especial sin personeria juridica administra-
da por le Ministerio del Interior, como un sistema separado de cuentas.

Paragrafo.- La Consejerfa Presidencial para los Desplazados coordinard la ejecucion de los recursos
de este Fondo.

Articulo 22°.- Del objeto. El Fondo Nacional para la Atencion Integral a la Poblaciéon Desplazada por
la Violencia tiene por objeto financiar y/o cofinanciar los programas de prevencion del desplazamiento,
de atencion, humanitaria de emergencia, de retorno, de estabilizacion y consolidacion socioecondémica
y lainstalacion y operacion de la Red Nacional de Informacion.

Paragrafo.- La participacién del Fondo Nacional en la financiacion y/o cofinanciacion de los
programas mencionados, no exime a las instituciones y entidades nacionales, departamentales, distritales
y municipales involucradas en la atencién integral a la poblacion desplazada, de gestionar los recursos
necesarios para la ejecucién de las acciones de su competencia.

Articulo 23°.- De los recursos. Los recursos del Fondo Nacional para la Atencién Integral a la
Poblacién Desplazada por la Violencia estaran constituidos por:

1. Los recursos que se le asignen en el Presupuesto General de la Nacion.
2. Lasdonaciones en dinero que ingresen directamente al Fondo, previo incorporacién al Presupuesto

General de la Nacién y las donaciones en especie legalmente aceptadas.

3. Losrecursos de crédito que contrate la Nacion para atender el objeto y funciones del Fondo, previa
incorporacién al Presupuesto General de la Nacion.

4. Los aportes en dinero provenientes de la cooperacidn internacional, previa incorporacion al Presu-
puesto General de la Nacion.

5. Los demads bienes, derechos y recursos adjudicados, adquiridos o que adquiera a cualquier tftulo de
conformidad con la Ley.

Articulo 24°.- De la administracidn. La administracion del Fondo Nacional para la Atencién Integral
a la Poblacion Desplazada por | Violencia estard a cargo del Director General de la Direccion General

Unidad Administrativa Especial para los Derechos Humanos del Ministerio del Interior, quien serd
ordenador del gasto en virtud de la delegacion que le otorgue el Ministro del Interior.

Articulo 25°.- De la reglamentacién. El Gobierno Nacional, dentro de los tres (3) mese siguientes a la
vigencia de esta Ley, reglamentara la organizacion y funcionamiento del Fondo, los objetivos y funciones
que le corresponden, el régimen de apropiaciones y y operaciones en materia presupuestal y patrimonial
necesario para su operacion.

Asi mismo, el Gobierno Nacional hara los ajustes y traslados presupuestales correspondientes en el
Presupuesto General de la Nacién para dejar en cabeza del Fondo las apropiaciones necesarios para el
cumplimiento de sus objetivos.

TiTuLo
Marco de proteccién juridica

Articulo 26°.- De la definicion de la situacion militar de los desplazados. Las personas que teniendo
la obligacion legal de resolver su situacion militar y que por motivos relacionados con el desplazamiento
forzado no lo hubiesen hecho, podrén presentarse a cualquier distrito militar, dentro del afio siguiente
a la fecha en la que se produjo el desplazamiento, para resolver dicha situacion sin que se le considere
remiso.

Articulo 27°.- De la perturbacion de la posesioén. La perturbacion de la posesion o abandono del
bien mueble o inmueble, con motivo de una situacion de violencia que obliga al desplazamiento forzado
del poseedor, no interrumpira el término de prescripcion a su favor.

El poseedor interrumpido en el ejercicio de su derecho informara del hecho del desplazamiento a
la Personeria Municipal, Defensoria del Pueblo, Procuraduria Agraria, o a cualquier entidad del Ministerio
Publico, a fin de que se adelanten las acciones judiciales y/o administrativas a que haya lugar.

Articulo 28¢.- De los procesos juridicos y administrativos en los que el desplazado forzado es parte.
En los procesos judiciales y administrativos en los que el desplazado forzado es parte, las autoridades
competentes evaluardn conforme a las circunstancias del caso, los cambios de radicacion, comisiones,
traslados y demas diligencias necesarias a fin de garantizar la celeridad y eficacia de los procesos de que
se trate, sin perjuicio de los derechos de terceros.

TITULO IV
Otras disposiciones

Articulo 29°.- De la proteccion a las personas desplazadas. La Direccion General Unidad Administrativa
Especial paralos Derechos Humanos del Ministerio del Interior brindara proteccion alas personas desplazadas
por la violencia, con respecto de las cuales existan razones fundadas para temer por su seguridad, bajo los
parametros que establezca el Plan Nacional de Atencién Integral a la Poblacion Desplazada.

La evaluacion de la situacion de seguridad de los desplazados se hard en estrecha colaboracién con
el Ministerio Publico, la Iglesia y las Organizaciones No Gubernamentales que realicen actividades en las
zonas de expulsion.
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Articulo 30°.- Del apoyo a las organizaciones de desplazados. El Gobierno Nacional brindara las
garantias necesarias a las organizaciones de los desplazados y a las Entidades No Gubernamentales que
desarrollen acciones en por de los derechos humanos y de los desplazados internos.

Articulo 31°.- De los informes al Congreso. Con el fin de evaluar el desarrollo del Plan Nacional
para la Atencién Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia, el Gobierno Nacional presentaré al
Congreso de la Republica, antes del 16 de marzo de cada afio, un informe sobre la ejecucién del plan'y
los correctivos y propuestas de accion a seguir.

Articulo 32°.- De los beneficios consagrados en esta Ley. (Modificado por el art. 32, Ley 962 de 2005).
Tendrén derecho a recibir los beneficios consagrado en la presente Ley, las personas colombianas que

se encuentren en las circunstancias previstas en el articulo 1 de esta Ley y que cumplan los siguientes

requisitos:

1. Que hayan declarado esos hechos ante la Procuraduria General de la Nacién, la Defensoria del Pue-
blo, las Personerfas Municipales o Distritales, o cualquier despacho judicial de acuerdo con el proce-
dimiento de recepcion de cada entidad, y

2. Que ademas, remitan para su inscripcion copia de la declaracion de los hechos de que trata el nu-
meral anterior a la Direccién General Unidad Administrativa Especial para los Derechos Humanos
del Ministerio del Interior, o a la oficina que esta entidad designe a nivel departamental, distrital o
municipal.

Paragrafo.- Cuando se establezca que los hechos declarados por quien alega la condicién de
desplazado no son ciertos, esta persona perderd todos los beneficios que otorga la presente Ley, sin
perjuicio de las sanciones penales a que haya lugar.

Articulo 33°.- En desarrollo de los dispuesto en el articulo 87 de la Constitucion Nacional, los
beneficiarios de la presente Ley, las Organizaciones No Gubernamentales y las entidades oficiales
encargadas de la defensa o promocion de los Derechos Humanos, podrén ejercitar la accion de
cumplimiento para exigir judicialmente la plena efectividad de los derechos consagrados en la presente
Ley en favor de los desplazados.

Mientras se desarrolla legalmente el articulo 87 de la Constitucion Nacional, la accion de cumpli-
miento se tramitard de conformidad con las disposiciones procedimentales y de competencia consigna-
das en el Decreto 2591 de 1991 sobre accién de tutela.

Articulo 34°.- De la vigencia de la Ley. Esta Ley rige a partir de su promulgacion.

Publiquese y ejecutese.

Dada en Ibague, a 18 de julio de 1997.

El Presidente de la Republica, ERNESTO SAMPER PIZANO. El Ministro del Interior, CARLOS HOLMES
TRUJILLO. El Ministro de Hacienda y Crédito Publico, JOSE ANTONIO OCAMPQO GAVIRIA. El Ministro de
Defensa Nacional, GILBERTO ECHEVERRI MEJIA.

Anexo 3
NORMATIVA BASICA SOBRE MUJERES
EN SITUACION DE DESPLAZAMIENTO

CORTE CONSTITUCIONAL
Sala Segunda de Revision
AUTO N° 092 de 2008

Referencia: Proteccién de los derechos
fundamentales de las mujeres victimas del
desplazamiento forzado por causa del
conflicto armado, en el marco de la superacion
del estado de cosas inconstitucional
declarado en la sentencia T-025 de 2004,
después de la sesion publica de informacion
técnica realizada el 10 de mayo
de 2007 ante la Sala Segunda de Revision.
Magistrado Ponente:

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Bogotd, D.C, catorce (14) de abril de dos mil ocho (2008)

(Nota de edicién: dada la apreciable extension del Auto 092, compuesto por 248 pdginas, aqui se reprodu-
ce Unicamente la sintesis que hace de si mismo el propio Auto, asi como el Programa 10 de los 13 planteados
por la Corte en su interior, en razdn del especial interés que tiene para el Proyecto PRODEMUJER).

La Sala Segunda de Revisién de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados Manuel
José Cepeda Espinosa, Jaime Cérdoba Trivifio y Rodrigo Escobar Gil, en ejercicio de sus competencias
constitucionales y legales, ha adoptado la presente providencia con el objeto de proteger los derechos
fundamentales de las mujeres afectadas por el desplazamiento forzado por causa del conflicto armado,
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en el marco de la superaciéon del estado de cosas inconstitucional declarado en la sentencia T-025 de
2004, y después de haber convocado una sesiéon de informacion técnica el dia 10 de mayo de 2007 con
la participacion de los voceros de las mujeres desplazadas.

Sintesis de la presente decisién

a. En la presente providencia, la Sala Segunda de Revisién de la Corte Constitucional adopta medi-
das comprehensivas para la proteccion de los derechos fundamentales de las mujeres desplazadas por el
conflicto armado en el pais y la prevencién del impacto de género desproporcionado del conflicto arma-
doy del desplazamiento forzado; tales medidas consisten, en sintesis, en (i) drdenes de creacién de trece
(13) programas especificos para colmar los vacios existentes en la politica publica para la atencién del
desplazamiento forzado desde la perspectiva de las mujeres, de manera tal que se contrarresten efectiva-
mente los riesgos de género en el conflicto armado y las facetas de género del desplazamiento forzado,
(i) el establecimiento de dos presunciones constitucionales que amparan a las mujeres desplazadas, (iii)
la adopcion de drdenes individuales de proteccidn concreta para seiscientas (600) mujeres desplazadas
en el pais, y (iv) la comunicacion al Fiscal General de la Nacion de numerosos relatos de crimenes sexuales
cometidos en el marco del conflicto armado interno colombiano.

El presupuesto factico de esta decision es el impacto desproporcionado, en términos cuantitativos y
cualitativos, del conflicto armado interno y del desplazamiento forzado sobre las mujeres colombianas. El
presupuesto juridico de esta providencia es el caracter de sujetos de proteccién constitucional reforzada
que tienen las mujeres desplazadas por mandato de la Constitucién Politica y de las obligaciones interna-
cionales del Estado colombiano en materia de Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario.

b. El andlisis y la valoracién facticos y juridicos realizados por la Corte Constitucional se llevaron a
cabo en dos ambitos principales: (1) el campo de la prevencion del impacto desproporcionado del des-
plazamiento forzado sobre las mujeres, y (2) el campo de la atencidn a las mujeres que son victimas del
desplazamiento forzado y la proteccién de sus derechos constitucionales fundamentales.

. En el dmbito de la prevencion del desplazamiento forzoso, la Corte Constitucional ha identifica-
do diez (10) riesgos de género en el marco del conflicto armado colombiano, es decir, diez factores de
vulnerabilidad especificos a los que estan expuestas las mujeres por causa de su condiciéon femenina en
el marco de la confrontacion armada interna colombiana, que no son compartidos por los hombres, y
que explican en su conjunto el impacto desproporcionado del desplazamiento forzoso sobre las muje-
res. Estos riesgos son: (i) el riesgo de violencia sexual, explotacién sexual o abuso sexual en el marco del
conflicto armado; (ii) el riesgo de explotacion o esclavizacién para ejercer labores domésticas y roles con-
siderados femeninos en una sociedad con rasgos patriarcales, por parte de los actores armados ilegales;
(ii) el riesgo de reclutamiento forzado de sus hijos e hijas por los actores armados al margen de la ley, o
de otro tipo de amenazas contra ellos, que se hace mas grave cuando la mujer es cabeza de familia; (iv)
los riesgos derivados del contacto o de las relaciones familiares o personales -voluntarias, accidentales
0 presuntas- con los integrantes de alguno de los grupos armados ilegales que operan en el pais o con
miembros de la Fuerza Publica, principalmente por sefialamientos o retaliaciones efectuados a posteriori
por los bandos ilegales enemigos; (v) los riesgos derivados de su pertenencia a organizaciones sociales,

comunitarias o politicas de mujeres, o de sus labores de liderazgo y promocién de los derechos humanos
en zonas afectadas por el conflicto armado; (vi) el riesgo de persecucién y asesinato por las estrategias de
control coercitivo del comportamiento publico y privado de las personas que implementan los grupos
armados ilegales en extensas dreas del territorio nacional; (vii) el riesgo por el asesinato o desaparicion
de su proveedor econémico o por la desintegracion de sus grupos familiares y de sus redes de apoyo
material y social; (viii) el riesgo de ser despojadas de sus tierras y su patrimonio con mayor facilidad por
los actores armados ilegales dada su posicion histérica ante la propiedad, especialmente las propiedades
inmuebles rurales; (i) los riesgos derivados de la condicion de discriminacion y vulnerabilidad acentuada
de las mujeres indigenas y afrodescendientes; y (x) el riesgo por la pérdida o ausencia de su compariero o
proveedor econémico durante el proceso de desplazamiento. Luego de valorar juridicamente estos diez
riesgos desde un enfoque de prevencién del desplazamiento forzado, la Corte Constitucional ordena en
el presente Auto que el Gobierno Nacional adopte e implemente un programa para la prevenciéon de
los riesgos de género que causan un impacto desproporcionado del desplazamiento sobre las mujeres,
programa que ha de ser disefiado e iniciar su ejecucion en un término breve en atencién a la gravedad
del asunto — a saber, tres meses a partir de la comunicacién de la presente providencia.

De igual forma, en el dmbito de la prevencién del desplazamiento forzoso y al identificar los riesgos
de género en el conflicto armado colombiano, la Corte hace hincapié en el riesgo de violencia sexual,
constatando la gravedad y generalizacién de la situacién de que se ha puesto de presente por diversas
vias procesales ante esta Corporacion en este sentido, mediante informaciones reiteradas, coherentes y
consistentes presentadas por las victimas o por organizaciones que promueven sus derechos; y explica
que los relatos de episodios de violencia sexual contra mujeres sobre los que ha sido alertada incluyen,
segun informaciones facticas detalladas que se resefian en el acapite correspondiente, (a) actos de vio-
lencia sexual perpetrados como parte integrante de operaciones violentas de mayor envergadura -tales
como masacres, tomas, pillajes y destrucciones de poblados-, cometidos contra las mujeres, jovenes, ni-
fAasy adultas de la localidad afectada, por parte de los integrantes de grupos armados al margen de la ley;
(b) actos deliberados de violencia sexual cometidos ya no en el marco de acciones violentas de mayor
alcance, sino individual y premeditadamente por los miembros de todos los grupos armados que toman
parte en el conflicto, que en sf mismos forman parte (i) de estrategias bélicas enfocadas en el amedren-
tamiento de la poblacién, (i) de retaliacion contra los auxiliadores reales o presuntos del bando enemigo
a través del ejercicio de la violencia contra las mujeres de sus familias o comunidades, (iii) de retaliacion
contra las mujeres acusadas de ser Colaboradoras o informantes de alguno de los grupos armados en-
frentados, (iv) de avance en el control territorial y de recursos, (v) de coaccién para diversos propositos en
el marco de las estrategias de avance de los grupos armados, (vi) de obtencion de informacion mediante
el secuestro y sometimiento sexual de las victimas, o (vii) de simple ferocidad; (c) la violencia sexual con-
tra mujeres sefaladas de tener relaciones familiares o afectivas (reales o presuntas) con un miembro o
colaborador de alguno de los actores armados legales e ilegales, por parte de sus bandos enemigos, en
tanto forma de retaliacién y de amedrentamiento de sus comunidades; (d) la violencia sexual contra las
mujeres, jovenes y nifas que son reclutadas por los grupos armados al margen de la ley, violencia sexual
que incluye en forma reiterada y sistematica: (i) la violacién, (i) la planificacion reproductiva forzada, (iii)
la esclavizacion y explotacion sexuales, (iv) la prostitucion forzada, (v) el abuso sexual, (vi) la esclavizacién
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sexual por parte de los jefes o comandantes, (vii) el embarazo forzado, (viii) el aborto forzado y (ix) el
contagio de infecciones de transmision sexual; (e) el sometimiento de las mujeres, jovenes y nifas civiles
a violaciones, abusos y acosos sexuales individuales o colectivos por parte de los miembros de los grupos
armados que operan en su regién con el propdsito de obtener éstos su propio placer sexual; (f) actos de
violencia sexual contra las mujeres civiles que quebrantan con su comportamiento publico o privado los
codigos sociales de conducta impuestos de facto por los grupos armados al margen de la ley en amplias
extensiones del territorio nacional; (g) actos de violencia sexual contra mujeres que forman parte de
organizaciones sociales, comunitarias o politicas o que se desempefan como lideres o promotoras de
derechos humanos, o contra mujeres miembros de sus familias, en tanto forma de retaliacion, represion
y silenciamiento de sus actividades por parte de los actores armados; (h) casos de prostitucion forzada y
esclavizacion sexual de mujeres civiles, perpetrados por miembros de los grupos armados al margen de
la ley; o (i) amenazas de cometer los actos anteriormente enlistados, o atrocidades semejantes.

Las conductas sobre las cuales se han presentado informaciones detalladas a la Corte que se rese-
Aan en el acpite correspondiente, incluirian, de ser ciertos los hechos, dentro de todas las anteriores ca-
tegorias: violaciones y abusos sexuales individuales y colectivos, torturas sexuales, mutilaciones sexuales
y posteriores homicidios de las victimas, actos atroces de ferocidad y barbarie de contenido sexual, pros-
titucién forzada, esclavizacion sexual, desnudez publica forzada, humillacion sexual individual y colectiva,
sometimiento a violencia sexual como medio para obtener informacién, o amenazas de violencia sexual,
asi como el sometimiento de las victimas a practicas crueles, inhumanas y degradantes tales como bailes,
desfiles, entretenimientos o acompafiamientos forzados para complacer a los miembros de los grupos
armados, y actos de sevicia cometidos publicamente contra sus cuerpos o cadaveres, a lo largo de todo
el pais y contra cientos de mujeres, jovenes, nifias y adultas mayores pertenecientes a la poblacién civil.
Algunos de estos crimenes se han cometido en forma aislada, otros con distintos grados de frecuencia,
asunto que compete determinar a las autoridades competentes para realizar las investigaciones penales
de rigor. La Corte Constitucional no es competente para verificar facticamente ni valorar juridicamente
desde la perspectiva penal la ocurrencia de estos crimenes. Sin embargo, al constatar -en virtud de infor-
maciones reiteradas y consistentes que ha recibido- que se trata de un fenémeno cuyas dimensiones no
se han valorado en su plena extensiéon hasta el momento, la Corte comunicaré las denuncias de cientos
de casos de crimenes sexuales recientes al Fiscal General de la Nacion, para lo de su competencia, y soli-
citara a la Procuraduria General de la Nacion que supervigile el avance de las investigaciones y procesos
penales a los que haya lugar.

Advierte la Sala que el traslado a la Fiscalfa y la comunicacién a la Procuraduria obedece a la ne-
cesidad de que los érganos competentes establezcan si se cometieron las conductas de las que se ha
informado a la Corte, y cudles fueron sus autores o participes. Al hacer dicho traslado, la Corte no esta
concluyendo que la Fiscalfa no haya adelantado funciones de investigacion para superar la impunidad.
Ademads, tales investigaciones pueden haberse desarrollado en el marco de procesos relativos a otros
actores violentos, como organizaciones de narcotraficantes, bandas urbanas o rurales de delincuentes y
otras manifestaciones de criminal organizada. Por otra parte, la Corte no se refiere al lapso posterior a la
desmovilizacion de grupos armados ilegales, ni a la incidencia que ello pueda tener. Es de esperar que si
dicha desmovilizacion culmina plenamente, ello contribuya a prevenir la realizacion futura de estos actos.

d. En el dmbito de la atencion a las mujeres victimas del desplazamiento forzado y de la proteccion
de sus derechos, la Corte Constitucional ha identificado dieciocho (18) facetas de género del desplaza-
miento forzado, es decir, aspectos del desplazamiento que impactan de manera diferencial, especifica y
agudizada a las mujeres, por causa de su condicién femenina en el marco del conflicto armado colom-
biano. Estas dieciocho facetas de género del desplazamiento incluyen tanto (1) patrones de violencia y
discriminacion de género de indole estructural en la sociedad colombiana, preexistentes al desplaza-
miento pero que se ven potenciados y degenerados por el mismo, impactando en forma més aguda a
las mujeres desplazadas, como (2) problemas especificos de las mujeres desplazadas, producto de la con-
juncién de los factores de vulnerabilidad que soportan, y que no afectan ni a las mujeres no desplazadas,
ni a los hombres desplazados. En la categoria (1) se cuentan los riesgos acentuados de las mujeres des-
plazadas de ser victimas de patrones estructurales de violencia y discriminacién de género tales como (i)
la violencia y el abuso sexuales, incluida la prostitucion forzada, la esclavitud sexual o la trata de personas
con fines de explotacion sexual; (ii) la violencia intrafamiliar y la violencia comunitaria por motivos de
género; (iii) el desconocimiento y vulneracion de su derecho a la salud y especialmente de sus derechos
sexuales y reproductivos a todo nivel, con particular gravedad en el caso de las nifias y adolescentes pero
también de las mujeres gestantes y lactantes; (iv) la asuncion del rol de jefatura de hogar femenina sin
las condiciones de subsistencia material minimas requeridas por el principio de dignidad humana, con
especiales complicaciones en casos de mujeres con nifos pequefos, mujeres con problemas de salud,
mujeres con discapacidad o adultas mayores; (v) obstdculos agravados en el acceso al sistema educativo;
(vi) obstaculos agravados en la insercion al sistema econémico y en el acceso a oportunidades laborales y
productivas; (vii) la explotacion doméstica y laboral, incluida la trata de personas con fines de explotacién
econdmica; (viii) obstaculos agravados en el acceso a la propiedad de la tierra y en la proteccion de su
patrimonio hacia el futuro, especialmente en los planes de retorno y

reubicacion; (ix) los cuadros de discriminacion social aguda de las mujeres indigenas y afrodescen-
dientes desplazadas; (x) la violencia contra las mujeres lideres o que adquieren visibilidad publica por sus
labores de promocién social, civica o de los derechos humanos; (xi) la discriminacion en su insercion a
espacios publicos y politicos, con impacto especial sobre su derecho a la participacion; y (xii) el descono-
cimiento frontal de sus derechos como victimas del conflicto armado a la justicia, la verdad, la reparacion
y la garantia de no repeticion. La categorfa (2) incluye (xiii) los especiales requerimientos de atencién y
acompafamiento psicosocial de las mujeres desplazadas, que se han visto gravemente insatisfechos;
(xiv) problemas especificos de las mujeres ante el sistema oficial de registro de la poblacién desplazada,
asi como ante el proceso de caracterizacion; (xv) problemas de accesibilidad de las mujeres al sistema
de atencién a la poblacion desplazada; (xvi) una alta frecuencia de funcionarios no capacitados para
atender a las mujeres desplazadas, o abiertamente hostiles e insensibles a su situacion; (xvii) el enfoque
a menudo “familista” del sistema de atencion a la poblacién desplazada, que descuida la atencién de un
altisimo nuimero de mujeres desplazadas que no son cabezas de familia; y (xviii) la reticencia estructural

del sistema de atencion a otorgar la prérroga de la Atencién Humanitaria de Emergencia a las mu-
jeres que llenan las condiciones para recibirla. Luego de valorar constitucionalmente cada una de estas
facetas de género y explicar su incidencia sobre el disfrute de los derechos fundamentales de las muje-
res afectadas, la Corte imparte las medidas de proteccion a las que necesariamente debe haber lugar,
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consistentes en ordenar la creacion de doce programas especificos por parte del Gobierno Nacional
orientados a resolver estas facetas de género del desplazamiento forzado, dentro de un término breve
dada la gravisima magnitud de la situacion — a saber, tres (3) meses después de la comunicacion de la
presente providencia.

e. Finalmente, en respuesta a la situacion concretay particular de seiscientas (600) mujeres desplaza-
das por la violencia en diversos lugares del pais que ha sido puesta de presente por diversas vias ante esta
Corporacion, la Corte Constitucional impartiré las correspondientes érdenes individuales de proteccion
para cada uno de sus casos especificos, y ordenara que, ademas de recibir la atencion general a la que
tiene derecho cualquier persona desplazada, sean vinculadas a los programas relevantes que se habran
de crear en respuesta a las facetas de género del desplazamiento interno, que resulten pertinentes para
su situacion personal y familiar.

f. Dada la magnitud de las violaciones de los derechos fundamentales de las mujeres desplazadas
que han sido demostradas ante la Corte Constitucional y el cardcter estructural de los problemas que
han de resolverse, la Sala instaré en esta providencia al mayor nivel posible de participacion por parte de
las organizaciones nacionales e internacionales que promueven los derechos de las mujeres desplazadas
por la violencia en el pafs, en el proceso de disefo e implementacion de los trece programas que se
ordena establecer mediante el presente Auto, y en el seguimiento individual de la situacién de cada una
de las seiscientas beneficiarias de las érdenes concretas de proteccion que més adelante se impartiran.

(..)

V.B.10. El Programa de Promocién de la Participacién de la Mujer Desplazada y de Prevencion
de la Violencia contra las Mujeres Desplazadas Lideres o que adquieren Visibilidad Publica por sus
Labores de Promocién Social, Civica o de los Derechos Humanos.

V.B.10.1. Ambito de cobertura necesario y obligatorio.

Las autoridades que conforman el SNAIPD deberan disefiar e implementar en un término breve un
Programa especifico para promover la participacion de la mujer desplazada y prevenir la violencia contra
las mujeres desplazadas que son lideres o que adquieren Visibilidad Publica por sus Labores de Promo-
ciéon Social, Civica o de los Derechos Humanos.

La realidad factica a la que debe responder este programa es la que se ha descrito con todo detalle
en las Secciones IV.B.1.10. y IV.B.1.11. del presente Auto.

V.B.10.2. Derechos a garantizar mediante el programa y pardmetros

juridicos de obligatorio cumplimiento.

El objetivo de este programa debera ser el de garantizar el goce efectivo de los derechos fundamen-
tales violados por esta faceta de género del desplazamiento forzoso.

La indicacion de estos derechos y los pardmetros juridicos minimos a los que ha de acoplarse ne-
cesariamente este programa en su disefio e implementacion, son los descritos en el acapite IV.B.4.2.10.y
IVB.4.2.11. de la presente providencia.

Por lo mismo, tales derechos y pardmetros juridicos constituyen el marco de referencia necesario al
que se habra de aludir durante el proceso de verificacién del cumplimiento de las érdenes aquiimpartidas.

Adicionalmente, resalta la Sala que el disefio e implementacion de este Programa deberdn necesa-
riamente incorporar un enfoque sub-diferencial complementario de etnia, edad y discapacidad dentro

del enfoque diferencial de género; es decir, el Programa deberd ser sensible a las significativas diferencias
que existen entre las mujeres afectadas por estas facetas de génerodel desplazamiento dependiendo
de su edad, de su pertenencia a una comunidad indigena o afrodescendiente, o de la presencia de una
discapacidad.

V.B.10.3. Elementos minimos de racionalidad del Programa en tanto

componente de una politica publica.

La gravedad de esta faceta de género del desplazamiento interno, descrita en el presente Auto,
amerita la adopcion de un programa que, al formar parte de una politica publica esencialmente orien-
tada a garantizar el disfrute de derechos constitucionales fundamentales, cumpla con ciertos elementos
minimos de racionalidad que, por lo tanto, seradn exigidos por la Corte Constitucional en el proceso de
disefio e implementacion del Programa de Promocion de la Participacion de la Mujer Desplazada y de
Prevencion de la Violencia contra las Mujeres Desplazadas Lideres o que adquieren Visibilidad Publica por
sus Labores de Promocion Social, Civica o de los Derechos Humanos..

Estos elementos minimos de racionalidad, cuyo estricto cumplimiento e implementacién serdn ve-
rificados de manera detallada y cercana por la Sala Segunda de Revisién, son en total quince, y reflejan
tanto los elementos minimos de la politica publica de atencién al desplazamiento forzado exigidos en el
Auto 178 de 2005, como elementos derivados de los mandatos constitucionales e internacionales que se
han resefiado en el presente Auto. Son los siguientes:

V.B.10.3.1. Especificidad individual del Programa. Es indispensable que éste programa sea creado en
forma especifica, individual y auténoma en el marco de la politica publica de atencién a la poblacion des-
plazada. No se admitird que, en cumplimiento de la orden de creacién de este Programa, se subsuman
los objetivos que mediante él se pretenden cumplir en el marco de otros programas desarrollados por
el Gobierno Nacional para atender las necesidades de la poblacién vulnerable, ni de otros componentes
0 programas ya existentes en el marco del SNAIPD. Deberéa crearse un nuevo Programa especificamente
disefiado para atender a la orden impartida en esta providencia, con los elementos minimos de raciona-
lidad que se aquf describen.

V.B.10.3.2. Definicién de metas puntuales a corto, mediano y largo plazo, basadas en el goce efectivo
de los derechos fundamentales a garantizar.

V.B.10.3.3. Cronograma acelerado de implementacion.

V.B.10.3.4. Presupuesto suficiente y oportunamente disponible. La Sala advierte que la inexistencia
de apropiaciones presupuestales o la no disponiblidad inmediata de presupuesto no sera admitida bajo
ninguna circunstancia por la Corte Constitucional como justificacién vélida para el incumplimiento de las
ordenes impartidas en la presente providencia.

V.B.10.3.5. Cobertura material suficiente, de conformidad con el espectro factico de estas facetas de
género del desplazamiento, descrito en la presente providencia.

V.B.10.3.6. Garantias de continuidad hacia el futuro, en el marco de la politica publica de atencién e
indiferentemente a los cambios coyunturales o politicos.

V.B.10.3.7. Adopcién e implementacién de indicadores de resultado, basados en el criterio del goce
efectivo de los derechos fundamentales quebrantados por estas facetas de género del desplazamiento.
Estos indicadores de resultado, que habran de ser especificos para el Programa en cuestién, podran
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armonizarse con las baterias de indicadores que ya han sido adoptadas por la Corte Constitucional y por
el Gobierno Nacional.

V.B.10.3.8. Disefio e implementacion de mecanismos e instrumentos especificos de coordinacién in-
terinstitucional, tanto entre las entidades del SNAIPD, como en las entidades publicas externas con las
cuales se establezcan vinculos de colaboracién al interior del programa, y entre el nivel nacional y las
entidades territoriales.

V.B.10.3.9. Desarrollo e implementacién de mecanismos de evaluacién y sequimiento que permitan
medir de manera permanente el avance, el estancamiento, el rezago o el retroceso del programa, asf
como el goce efectivo de los derechos fundamentales que se busca proteger, y que faciliten la parti-
Cipacién de las organizaciones de poblacién desplazada y que protegen los derechos de las mujeres
desplazadas en el proceso de seguimiento y evaluacion del logro de las metas del programa y de su
funcionamiento en general.

V.B.10.3.10. Disefio e implementacion de instrumentos de correccion oportuna frente a estancamien-
tos o retrocesos en el cumplimiento de las metas del Programa.

V.B.10.3.11. Disefio e implementacion de mecanismos internos de respuesta dgil y oportuna a las
quejas o solicitudes puntuales de atencién presentadas por la poblacién desplazada.

V.B.10.3.12. Diserio e implementacién de mecanismos de divulgacion periédica de informacién para
la poblacién desplazada, y especificamente para las mujeres desplazadas, sobre los procedimientos, las
responsabilidades institucionales, y las metas institucionales en el marco de este programa.

V.B.10.3.13. Armonizacién con los demas elementos de la politica publica e integracion formal a la
misma, a cargo de Accion Social, mediante los procedimientos administrativos a los que haya lugar.

V.B.10.3.14. Apropiacién nacional y autonomia. Es indispensable que el disefio e implementacién
de este Programa no dependan en su integridad de la cooperacién internacional, sino que sea un pro-
grama de base nacional, establecido por las autoridades colombianas que conforman el SNAIPD. Si bien
la cooperacién internacional es un elemento deseable, importante y bienvenido para efectos de crear
e implementar este programa, es necesario, para garantizar su estabilidad a mediano y largo plazo en el
marco de la politica publica de atencién al desplazamiento forzoso, que sea un proyecto basado en los
esfuerzos del gobierno nacional, que debe proveer el impulso primordial para su materializacion.

V.B.10.3.15. Armonizacién con otros procesos y programas que se adelantan por el Gobierno Nacio-
nal o por otras autoridades, tales como el proceso de la Ley de Justicia y Paz, u otros que sean relevantes,
pero siempre manteniendo su autonomia propia.

V.B.10.4. Coordinacién unitaria y centralizada por el Director de Accién Social.

La coordinacién del disefio, adopcién e implementacion de este Programa es un deber del Director
de Accion Social. Para efectos de materializar cada una de estas etapas, podra acudir a las distintas herra-
mientas con las que cuenta en su rol de coordinador de las distintas entidades que conforman el SNAIPD,
e igualmente solicitar el concurso de las demas entidades publicas que considere pertinente involucrar.

V.B.10.5. Adopcién inmediata por la gravedad del problema y la profundidad de la afectacion de los
derechos fundamentales involucrados.

El disefio de este programa deberd iniciarse dentro de las dos (2) semanas siguientes a la notifica-
cion de la presente providencia, y deberd haberse finalizado dos (2) meses después de tal fecha de noti-

ficacion. Una vez haya sido finalizado dicho disefio, el proceso de adopcién del mismo no podré tardar
mas de un (1) mes. De esta forma, el Programa para la Prevencién de la Violencia Sexual, Explotacién
Sexual y Abuso Sexual en el Marco del Conflicto Armado deberd iniciar su etapa de implementacién, in-
volucrando activamente a las primeras beneficiarias, a mds tardar tres (3) meses después de que se haya
notificado la presente providencia.

V.B.10.6. Participacién obligatoria de las organizaciones de poblacién desplazada y promotoras de
derechos humanos que protegen a la mujer desplazada por la violencia.

El Director de Accién Social deberd garantizar la participacion activa de las organizaciones que pro-
mueven los derechos de las mujeres desplazadas por la violencia dentro del proceso de disefio, adopcién
e implementacion de este Programa. Como minimo, deberan ser involucradas activamente en el proceso
de disefio e implementacién de este Programa, las organizaciones nacionales e internacionales a las
cuales se les comunica la presente providencia en la parte resolutiva. Adicionalmente, el sefior Director
de Accién Social podré involucrar en estos procesos a las otras organizaciones que considere apropiado
invitar. Para el logro de este propdsito, al inicio del proceso de disefio y adopcion de este programa, el
Director de Accién Social deberd convocar a una sesion publica participativa, con participacion de las
referidas organizaciones, en la que se habrad de determinar la ruta a seguir para el cumplimiento del
presente Auto.

Para efectos de asegurar que la participacion de estas organizaciones sea material y efectiva, el sefior
Director de Accién Social debera enviar un informe detallado a la Corte Constitucional, al momento en el
cual se de inicio al proceso de implementacion del Programa —es decir, a mas tardar tres (3) meses des-
pués de la notificacion de este Auto-, sobre los siguientes puntos: (a) cuales organizaciones fueron invo-
lucradas en los procesos de disefio e implementacion del Programa, cdémo se les invité a participar, y cudl
fue el alcance de su participacién; (b) cudles propuestas formales presentadas por estas organizaciones
fueron aceptadas por Accion Social e incorporadas en el disefio del programa, cudles fueron rechazadas,
y las razones que sustentaron dicha decision.

V.B.10.7. La Corte advierte sobre la existencia de titulos juridicos constitucionales concretos en ca-
beza de las mujeres beneficiarias de drdenes especificas de proteccion impartidas en el presente Auto,
para exigir la implementacion pronta de este programa y su acceso inmediato al mismo, dentro de los
términos establecidos en cada una de las érdenes individuales de proteccion. Ello no implica que éstas
mujeres hayan de ser las Unicas beneficiaras del Programa; por el contrario, segun se indicé anterior-
mene, uno de sus elementos minimos de racionalidad es que cuente con una cobertura apropiada de
conformidad con la magnitud factica del problema al que busca responder.
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