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Introduccion

El conflicto armado colombiano ha generado méas de 6 millones de victimas a lo largo y
ancho del pais, en el municipio de Ocafia historicamente ha hecho presencia organizaciones
armadas al margen de la ley como las FARC, ELN, EPL, AUC y la fuerza publica, quienes
en su confrontacion han afectado a la poblacion civil, sea por medio de asesinatos selectivos,
desapariciones, secuestros, torturas, masacres, uso indiscriminado de la fuerza, entre otros
actos victimizantes; por ello el Estado colombiano asume su rol de garante de los derechos
humanos y promulga normas juridicas como la ley 1448 de 2011 en donde se establecen los

pilares fundamentales para la atencion a las victimas.

Ahora, los lineamientos que establece la ley son los rectores para la formulacion del
Plan de accion territorial para la prevencion, atencion, asistencia y reparacién integral a las
victimas (PAT) del municipio de Ocafia, por medio de esta politica publica se busca dar
atencion integral y restituir los derechos a las personas que los han visto vulnerados en
ocasion del conflicto armado, los mecanismos y proyectos formulados giran en torno a la
prevencion, atencion, asistencia, reparacion integral, verdad y justicia; tales principios se han
de ver reflejados en las intervenciones a la poblacion victima del conflicto con el propdsito de
superar el estado de cosas inconstitucionales de acuerdo a los indicadores establecidos por la

corte constitucional.

En el presente trabajo de grado se emplean diferentes técnicas de investigacion
cualitativa para describir el contexto del conflicto armado en la zona del Catatumbo y el

municipio de Ocafia, para posteriormente analizar la implementacion del PAT a la luz de la



norma juridica, especialmente de la ley 1448 de 2011 que rige sobre la atencion integral a las
victimas del conflicto armado; con este ejercicio se busca determinar las falencias y
fortalezas que tiene la implementacion del PAT, su incidencia en la poblacion victima y si
posterior a su implementacion se supera el estado de cosas inconstitucionales, asi bien, los
resultados obtenidos podran ser tomados en consideracion para nuevas investigaciones
académicas de esta area, o incluso por los funcionarios publicos con competencias en la
atencion a victimas, ademas de orientar acciones juridicas pertinentes y efectivas para

proteger los Derechos colectivos.



Capitulo 1. Analisis del Plan de accion territorial para la prevencion,

atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas (PAT) del

municipio de Ocana, Norte de Santander, en pro de superar el estado de

cosas inconstitucionales durante el periodo 2016-2017.

1.1 Planteamiento del problema.

Ocafa es un municipio de cuarta categoria, con una poblacién aproximada de 98.229
personas, de las cuales 88.908 habitan la cabecera municipal y 9.321 personas la zona rural.
Es de anotar que segun la Red Nacional de Informacidn 29.891 personas son victimas del
conflicto armado, siendo aproximadamente el 30% del total de la poblacién del municipio
(Red Nacional de Informacion, 2018). Ocafia se presenta como el corazén econémico de la
region del Catatumbo por sus recursos mineros, energéticos y movimiento comercial, ademas
de ello su proximidad a la frontera con Venezuela que da lugar a economias ilegales como el
contrabando y el narcotréfico, ante lo cual los diferentes grupos armados al margen de la ley

de todos los tintes ideoldgicos, buscan establecer su dominio (Palencia & Amaya, 2016).

Asi pues, la presencia del ELN, EPL, bandas criminales como Los Rastrojos, Las
Aguilas Negras y Los Urabefios, han significado una profunda crisis humanitaria en Ocafia,
donde los niveles de violencia han sido crecientes a pesar de los esfuerzos de la
administracion publica. Los principales hechos victimizantes son el desplazamiento forzado,
seguido de homicidio, secuestro, amenaza, desaparicion forzada, terrorismo, atentado a la
integridad sexual, pérdida de bienes, tortura, minas anti-persona y reclutamiento forzado de

menores a los diferentes grupos armados presentes en el territorio (Red Nacional de



Informacion, 2018). Dado que los hechos victimizantes también acontecen en otros
municipios limitrofes a Ocafia, éste se ha constituido en un receptor de victimas del

desplazamiento forzado, ademas de los hechos propios en su competencia territorial.

A pesar de los esfuerzos de la administracion municipal, los hechos victimizantes en el
municipio de Ocafa han tenido un constante crecimiento cuantitativo en los ultimos afios,
tanto por desplazamiento como por asesinatos; en cuanto a la condicion de receptor de
poblacion desplazada del municipio ha colapsado a nivel operativo, logistico y presupuestal

para brindar una atencion oportuna y digna. Sobre este referente el PAT sefiala lo siguiente.

Durante los afios 2002, 2012, 2013, 2014 y 2015 se incrementa notoriamente la
recepcion de poblacion victima, lo que permite evidenciar una constante en el flujo de
atencion, pero a su vez demuestra la permanencia y aumento del conflicto armado en la
region, debido que estas victimas provienen de municipios como Teorama, San Calixto,
Hacari, La Playa de Belén, EI Carmen, El Tarra y Convencion con un recrudecimiento

marcado en el ultimo semestre del afio 2015 (Municipio de Ocafia, 2016).

A continuacion, presentamos los datos de la unidad de victimas en cuanto a la

poblacién desplazada del municipio de Ocafia en los Gltimos 10 afios.



Tabla 1. Datos de la unidad de victimas

VIGENCIA PERSONAS PERSONAS PERSONAS
EXPULSADAS RECIBIDAS DECLARADAS

2010 230 840 911

2011 226 700 1.111

2012 227 912 1.967

2013 416 1.314 3.855

2014 311 1.440 3.002

2015 321 2.064 4.209

2016 350 1.296 1.305

2017 244 835 960

2018 65 1.929 2.043

Fecha de Corte: 01 jul.

2018

Elaboracion propia a partir de datos de (Unidad de Victimas, 2018)

La problemética del desplazamiento forzado en Colombia ha cobrado un interés
nacional, pues aproximadamente el 10% de la poblacién nacional padece tal flagelo,
presentando una clara vulneracion a los derechos humanos de manera sistematica, continua y
masiva, lo que ha llevado a cuestionar la legitimidad de la democracia nacional, a tal grado
que la honorable Corte Constitucional ha declarado un Estado de Cosas Inconstitucional
(ECI) por el desplazamiento forzado con la sentencia T-025/2004. Con la declaracién de ECI
se reconoce que las condiciones de vida de las personas victimas del conflicto armado,
particularmente por el desplazamiento forzado, no corresponden a los preceptos
constitucionales, haciéndose necesario la implementacion de medidas extraordinarias para el
restablecimiento integral de los derechos de estas personas, esto por medio de politicas

publicas en las diferentes entidades territoriales (Yafiez Meza, 2013).

El desplazamiento forzado no solo pone en entredicho la legitimidad de la democracia

nacional, la eficacia de la administracién publica, la cultura politica y legal de la poblacién,



por encima de ello esta el deterioro del tejido social, que conduce a la aparicion de nuevas
problematicas como la delincuencia, las invasiones, la violencia, entre otras, pues las victimas
al carecer de condiciones de vida digna, pueden acudir a la criminalidad para sobrellevar sus
condiciones de vida. EI desplazamiento desintegra la sociedad, las familias, la cultura, las

expectativas de vida, y deslegitima a las instituciones de un pais.

La honorable Corte Constitucional es quien ha presentado las directrices hacia la
solucién de la problematica por medio de reiterada jurisprudencia, en donde reivindica la
dignidad humana de las personas y delimita rutas para la proteccion, justicia y satisfaccion de
necesidades de las victimas del conflicto armado. La declaracion del ECI por parte de la
Corte corresponde al andlisis que realiza la corporacién sobre la violacién masiva y reiterada
de los derechos, sean por accion u omision de las instituciones del Estado y los entes
territoriales, quienes son los primeros responsables de garantizar la vida digna de las
personas, tanto socialmente como econémicamente, presentandose una incongruencia entre
los principios rectores del ordenamiento juridico nacional y las condiciones de vida de las

personas y comunidades (Saravia Caballero & Rodriguez Fernandez, 2015).

Las condiciones sociales de las victimas del conflicto armado no son suplidas por las
posibilidades que idealmente prestan los derechos econémicos, debiendo el Estado asumir su
rol de garante y benefactor de la poblacidn, tanto en los derechos de primera generacion, los
civicos y politicos, que por las caracteristicas que presenta el conflicto armado dan una
inestabilidad politica para su libre ejercicio. En este sentido, es obligacion de los jueces, y
dado la dimension de la problematica, de la Corte Constitucional, pronunciarse en pro de la

garantia efectiva de los derechos fundamentales, sociales y politicos.



Si bien es cierto, la Corte Constitucional tiene como labor primordial la salvaguarda de
la carta magna de 1991, las condiciones de la poblacion victima del conflicto armado,
especialmente los desplazados por la violencia, la llevan a asumir indirectamente funciones
de la rama legislativa y ejecutiva, que por su accion u omision no han ejecutado su deber ser
constitucional. Es por esta razon que fue emitida la sentencia T-025/2004 en donde la
corporacion establece las bases doctrinales, constitucionales, legales, politicas y
administrativas, para superar el estado de cosas inconstitucional de los derechos de las
victimas, remitiéndose también a las deficiencias que presentan las politicas publicas de
atencion y reparacion integral de esta poblacion, para el caso de nuestra competencia, el PAT

del municipio de Ocafa.

El conflicto armado colombiano ha dado millares de victimas, siendo el desplazamiento
forzado la méas cuantiosa, por ello los sucesivos gobiernos nacionales han formulado
diferentes politicas publicas para su atencion, girando especialmente en cuanto a la atencion
humanitaria y de emergencia, sin embargo, este modelo de atencidn es precario para cumplir
el deber constitucional, pues no repara las victimas, tan solo las asiste en la inmediatez de la
tragedia; ya con los diferentes procesos de paz, en donde se han reincorporado a la vida civil
miembros de grupos guerrilleros y paramilitares, los estdndares de justicia transicional han
dado un vuelco a las politicas pablicas, las cuales pasaron a pretender la reparacion integral
de las victimas, tanto social, econémica, politica e incluso cultural, pues todos estos &mbitos

se ven deteriorados por el conflicto armado (Yafiez Meza, 2013).

Resulta pertinente sefialar que el posicionamiento en la agenda politica de la atencion a

las victimas del conflicto armado desde un enfoque que restaure y repare se da a partir del



documento CONPES 3057 de 1999, en donde se plantea que el enfoque asistencial y de
emergencia debe de complementarse con una atencion integral que permita el goce efectivo
de los derechos de las victimas, incluyendo el retorno a los territorios de las personas
desplazadas bajo unas condiciones de vida digna. Por su parte el ejecutivo continuamente ha
tenido dificultades para ejecutar esto, pudiéndose considerar que su aplicacion parte desde la

desmovilizacion de las Autodefensas Unidas de Colombia, como politica de Estado.

La implementacion de politicas de Estado y publicas por parte de las entidades
territoriales ha presentado grandes dificultades, pues si bien persiguen formalmente la
reparacion integral de las victimas, sus planes, programas y proyectos suelen caracterizarse
por un enfoque asistencialista, lo que no ha permitido superar el ECI en la mayoria de las
directrices establecidas por la Corte Constitucional, sobre este particular se pronuncia Yafiez

Meza (2013), de la siguiente manera.

La inscripcion en el RUPD no se concede a la persona victima de la coaccién que hizo
necesario el traslado a otro lugar, la condicién de desplazado forzado. Este acto
administrativo cumple con el propdsito exclusivo de facilitar la asistencia humanitaria que
proviene del Estado o de la cooperacion internacional, para que sea entregada en forma
ordenada, nada mas. Se es desplazado al ser victima de esa fuerza que ataca la voluntad de la
persona y la obliga a trasladarse a otra parte que no escogié. Sin duda estar inscrito en el
RUPD facilita el acceso a los programas ofrecidos por el gobierno, pero el esquema
institucional lo hace un salto de garrocha, en ocasiones, extremadamente dificil porque

impera la interpretacion restrictiva de los requisitos que deben cumplirse.



Posteriormente la Corte Constitucional emite la Sentencia T-2015/2002 en donde se
reconoce las existencias de ECI en las condiciones de las victimas de desplazamiento, la cual
seria declarada formalmente en la parte resolutiva afios mas tarde, con la Sentencia T-
025/2004, en donde ademas de establecer este estado claramente, ordena la implementacion
de politicas publicas efectivas para la atencion a las victimas por desplazamiento a las

diferentes entidades territoriales.

Ante toda esta problematica la administracion municipal no ha pasado inadvertida, pues
ha venido implementando politicas publicas de atencion integral a las victimas del conflicto
armado, entre ellas los desplazados, recogiendo en su plan, programas y proyectos, las
ordenanzas de la honorable Corte Constitucional, como se ve reflejado en el propio plan de
desarrollo municipal, en el sector “4.1 Desarrollo social con equidad” y su quinto programa
“Victimas del conflicto armado interno”, se concibe la atencion integral para este sector
poblacional vulnerable, que posteriormente serian intervenidos directamente por medio del
“Plan de accidn territorial para la prevencion, atencidn, asistencia y reparacion integral a las
victimas (PAT)” siendo pertinente indagar sobre las acciones realizadas en tal plan, pero por
sobre todo, la efectividad de las mismas para superar el ECI y brindar una atencion integral a

esta poblacion.

El ejercicio riguroso de la investigacion académica permite determinar las acciones
implementadas en el PAT y si se supera o no el ECI, de manera que los obstaculos o
debilidades en la atencion integral a las victimas, eventualmente puedan ser reconsideradas y
con ello se dignifique la condicién de persona y se cumpla cabalmente los principios

fundamentales del Estado social de derecho. El analizar el PAT no solo genera presupuestos



para la administracién pablica, sino también a las victimas quienes pueden comprender su
situacion en el reflejo del analisis y con ello asumir un rol protagonico que permita obtener
respuestas a sus necesidades de manera integral. Finalmente, el desarrollo de la investigacion
aportara a la comunidad académica unos presupuestos metodoldgicos, conceptuales y

tedricos que podran ser considerados para posteriores investigaciones.

La atencidn integral a victimas del conflicto armado interno por medio de politicas
publicas, tiene su deber ser y delimitacidon segun los lineamientos de la Ley 1448 de 2011;
Decreto 4800 de 2011, por la cual se reglamenta la Ley 1448 de 2011 y se dictan otras
disposiciones; Ley 387 de 1997, por la cual se adoptan medidas para la prevencién del
desplazamiento forzado; la atencion, proteccion, consolidacién y estabilizacion
socioeconémica de los desplazados internos por la violencia en la Republica de Colombia;
Circular N°001 del 26 de enero de 2016, emitida por la Procuraduria general de la nacién, por
la cual se solicita a las administraciones locales y territoriales que incluyan en sus planes de
desarrollo las politicas publicas contenidas en la Ley 1448 de 2011 y el Decreto 2460 de
2015, respecto a la atencidn y la reparacion integral de victimas; Decreto ley 4633 de 2011,
Por medio del cual se dictan medidas de asistencia, atencion, reparacién integral y de
restitucion de derechos territoriales a las victimas pertenecientes a los pueblos y comunidades
indigenas; Resolucion 0388 del 10 de mayo de 2.013, por la cual de adopta el protocolo de
participacion efectiva de las victimas del conflicto armado, entre otras. (Municipio de Ocafia,

2016).

El marco normativo nacional de atencion integral a victimas del conflicto armado

interno, establece cinco componentes fundamentales para el restablecimiento de los derechos



de las victimas, los cuales han de ser implementados por las entidades territoriales segun sus

competencias.

De acuerdo a la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras las victimas, son objeto de
atencion quienes han sufrido violaciones a sus derechos en ocasion del conflicto armado
interno, de manera que es deber de las autoridades municipales efectuar las acciones
correspondientes para la dignificacion de las victimas en su dimension individual, colectiva,

material, moral y simbdlica. (Ley 1448 de 2011; Articulo 25 d)

La relacién entre norma juridica y politicas pablicas radica en que las leyes y demas
directrices juridicas son las que formalizan y delimitan las que seran las acciones directas
sobre un grupo poblacional a través de las politicas publicas, dado que Colombia tiene un
sistema politico que se rige por las instituciones, el hecho de la interrelacién juridico-politica

de las acciones esta dotada de legitimidad y legalidad.

Dada la importancia que tienen las normas formales al interior de un arreglo
institucional, son comunmente empleadas para sellar un acuerdo alrededor de un asunto de
politica. La ley es un mecanismo fundamental para garantizar que la decisién de politica que

se tomd se mantenga y guie el curso de accion de la politica publica (Melo & A, 2013).

Ahora, al formularse leyes para la atencion integral a las victimas se genera la
obligatoriedad de cumplimiento por parte de las entidades territoriales, en el caso que nos

compete el gobierno municipal de Ocafia, Norte de Santander. El estipular puntualmente la
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manera de operar con un sector poblacional limita el manejo burocratico que tiende a dilatar
la atencion a las victimas, o que pueda perseguir intereses de tipo personal. Asi pues, las
leyes son salvaguarda de la poblacion victima del conflicto y de obligatorio cumplimiento por

las entidades territoriales en sus politicas publicas (Melo & A, 2013).

Es por esto que resulta pertinente preguntar ¢ Se superé el Estado de cosas
Inconstitucionales con la implementacion del Plan de accion territorial para la prevencion,
atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas (PAT) del municipio de Ocafia, Norte

de Santander durante el periodo 2016-2017?

1.2 Objetivos

1.2.1 General

Analizar si con la implementacion del Plan de accidn territorial para la prevencion,
atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas (PAT) del municipio de Ocafia, Norte

de Santander, se superd el estado de cosas inconstitucionales durante el periodo 2016-2017.

1.2.2 Especificos.

Describir el contexto historico del conflicto armado en el Catatumbo.

Formulacion de politicas publicas como mecanismo para superar el Estado de Cosas

Inconstitucionales.
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Analizar si con la implementacion del Plan de accion territorial para la prevencion,
atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas (PAT) del municipio de Ocafia, Norte
de Santander, se supero el estado de cosas inconstitucionales durante los periodos 2016 y

2017.

Orientar en lo posible alguna accion juridica para el restablecimiento y goce efectivo de

los derechos de la poblacion Victima del conflicto armado

1.3 Justificacion

Analizar si con la implementacion del PAT el municipio de Ocafa supera el estado de
cosas Inconstitucionales, resulta de vital importancia dada la gran poblacion que ostenta la
condicion de victimas del conflicto armado, y que es objeto de la salvaguarda y
restablecimiento de derechos por parte del Estado. EI cumplimiento de las funciones del
Estado se materializa por medio de las acciones que se desarrollan en el marco de la
ejecucion de las politicas publicas, es por ello que con el anélisis de la implementacion del
PAT se determina como se ha dado la administracion publica, y con ello si el Estado ha

cumplido su rol de garante de los derechos de los habitantes del territorio nacional.

Es de anotar que después de mas de medio siglo de conflicto armado se ha podido
firmar un acuerdo de paz entre la guerrilla de las FARC y el gobierno nacional, este proceso
se sustento bajo los pilares fundamentales de la justicia transicional que son la verdad,
justicia, reparacion y no repeticién; bajo estos cuatro principios se ha puesto fin a la

confrontacion armada y la atencion se ha centrado en las victimas, los cuatro componentes
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buscan restablecer los derechos de las victimas, en el caso de la justicia se adapta el modelo
restaurativo en lugar del punitivo, aspecto que algunos sectores de la sociedad y medios
masivos de comunicacion consideran perjudicial, mas sin embargo, son las victimas quienes
manifiestan su predileccion por el modelo restaurativo. En diferentes pronunciamientos de la
honorable Corte Constitucional, la ley de victimas y demas directrices juridicas, se
encomienda a las diferentes entidades territoriales implementar politicas publicas para la
atencion integral de las victimas, es por ello que analizar si se recogen realmente estas
directrices aportan a la legitimidad de la administracion pablica, el funcionamiento de las
instituciones gue atienden a las victimas y si se supera o no el estado de cosas

Inconstitucionales.

Finalmente, con el desarrollo de esta investigacion se estructura un cuerpo teorico,
conceptual y juridico que sirve como referente para futuras investigaciones, aporta a la
comprension del ejercicio de atencion a las victimas y con ello se visibiliza las fortalezas y
debilidades que hay en el proceso, lo cual podra ser considerado para demandas sociales ante

la agenda publica.
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Capitulo 2. Marco Referencial

2.1 Marco teorico.

2.1.1Estado vy politicas publicas.

El Estado es el primer responsable de garantizar las condiciones necesarias para el buen
vivir de los habitantes del territorio nacional, para tal finalidad se implementan una serie de
politicas publicas que a través de la intervencion de diferentes instituciones gubernamentales,
sectores privados, y la sociedad civil, progresivamente van transformando una problematica
hasta darle solucion (Torres-Melo & Santander, 2013). El Estado sin politicas publicas bien
podria considerarse como un conjunto de instituciones burocraticas para el ejercicio del poder
y la distribucion de la riqueza entre los agentes que hacen parte del engranaje institucional;
son las politicas publicas las que interrelacionan al Estado con la sociedad civil, por medio de
estas se atienden las demandas populares y en esta medida se brinda una mejor calidad de
vida para las personas y se legitima el ejercicio del poder por medio de las instituciones

(Ortegbn Quifiones, 2008).

2.1.2 Relacion entre el Estado vy las politicas publicas

Son muchas las elaboraciones teoricas sobre la relacion del Estado y las politicas
publicas, fundamentalmente guardan en comun la idea que las politicas publicas son el
instrumento por excelencia de accion del aparato institucional, que cuenta con una
metodologia de diagnostico, ejecucion y analisis de resultados, encaminados a satisfacer las
demandas sociales, hacer uso racional del erario, y a mejorar continuamente el desarrollo de

los fines del Estado.



14

Resulta pertinente sefialar que si bien es cierto las politicas publicas encarnan el
accionar del Estado, no son los Gnicos mecanismos con que cuenta la institucionalidad para el
ejercicio del poder, ejemplo de ello son las intervenciones gubernamentales de caracter
espontaneo, las cuales usualmente buscan aplacar protestas sociales sin seguir una ruta
metodoldgica y sistematica que persiga el fin de la problemaética, sino mas bien la
minimizacién o incluso dilacion para dar respuesta a un problema coyuntural; otras opciones
que permiten el ejercicio de la actividad estatal sin ser politica publica son la ejecucion de
presupuestos que no estan en el marco de un plan gubernamental, con las medidas
asistenciales ante problematicas inmediatas como desastres naturales, o de cualquier otro tipo
en donde el Estado no haya formulado con anterioridad una linea de accion (Navas-Quintero,
Duque-Pineda, Torres-Melo, & Santander, 2011). Pues como sefiala Torres-Melo &
Santander, (2013) “El elemento fundamental es que las politicas publicas son esenciales en el
cumplimiento por parte del Estado de sus funciones. Pero van mas alla de un simple
instrumento, dado que son un canal por el que se dan interacciones entre el Estado y la

sociedad”.

2.1.3 Aproximacioén al concepto de Estado

Podemos considerar al Estado como la macro institucion producto del contrato social,
encargada de distribuir el poder politico, normativizar la vida social de quienes habitan un
territorio, y a su vez salvaguardada tal poblacion. Es posible considerar la funcién social del
Estado como el desarrollo arménico de la sociedad, pues su fin Gltimo es el bienestar y

desarrollo integral de la colectividad de personas (Torres-Melo & Santander, 2013).
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El contrato social hace referencia al supuesto de un acuerdo entre los miembros de un
grupo social, en donde se establecen los derechos y deberes del Estado y sus ciudadanos, el
eje principal de este acuerdo y que a su vez otorga obligatoriedad de cumplimiento entre las
partes, es que tal contrato emana de las estructuras sociales por voluntad propia, y los
resultados objetivos del contrato social, que es el Estado y los diferentes elementos que lo
componen, pero en especial las leyes, cuentan con legitimidad social y autoridad politica para
regular las relaciones humanas. Una tesis fundamental para el contrato social es la nocién de
libertad, pues si bien es cierto existe un cuerpo normativo que regule las relaciones humanas,
esto no se puede considerar privativo, pues dado que el Estado y las leyes son la
materializacion de la voluntad popular, el cumplimiento de sus directrices es la mera
consecuencia légica del cumplimiento del abono de los sujetos que componen la sociedad

(Gonzélez Gonzélez, 2012).

2.1.4 Funciones del Estado frente a las politicas publicas

Dada su vocacién de poder, el Estado formula textos juridicos y administrativos para su
funcionamiento y el de la sociedad, bajo el supuesto que el fin supremo del Estado en la
salvaguarda de los habitantes del territorio nacional, este asume una serie de acciones para el
cumplimiento de sus fines, esencialmente se emplean las politicas publicas para el
cumplimiento real del deber ser del Estado. Sobre este particular Torres-Melo & Santander,
(2013) plantea que existen tres funciones basicas del Estado, la primera es la funcion de
asignacion, que busca garantizar bienes y servicios sociales por medio de la diferenciacion de
cuales son de caracter privado y cuales son de caracter social; la segunda funcion es la
distributiva, en este caso se pretende que la riqueza que ostenta el Estado sea empleada por

las diferentes instancias que lo componen de manera proporcional a la necesidad; la tercera
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funcidn es la de estabilidad, ésta persigue la sostenibilidad presupuestaria de las instituciones

y la estabilidad social mediante la respuesta idonea a los conflictos sociales.

Estas funciones se materializan en las politicas publicas. Los distintos poderes
interactGan entre si a través de la toma de decisiones de politica y la autoridad legitima
permite que las decisiones que se tomen desde las entidades del gobierno cuenten con el
apoyo formal de la sociedad, lo que impulsa la accion colectiva que lleva a su realizacion

(Torres-Melo & Santander, 2013).

El Banco Interamericano de Desarrollo plantea que el Estado ha de considerar en sus
politicas publicas tres aspectos: el primero corresponde a la adaptabilidad de las politicas
publicas al contexto cambiante de la sociedad, la economia y la politica, pues esto es un
fendmeno inherente a la relaciones humanas y de poder en el transcurso del tiempo; el
segundo plantea que se ha de garantizar la continuidad de la linea tematica o de intérpretes en
las politicas publicas, de manera que las intervenciones progresivamente vayan dando
solucion a las problematicas y demandas sociales; el tercer elemento plantea que ha de existir
una coordinacion entre los actores involucrados en la formulacion y ejecucion de las politicas

publicas, sean las instituciones estatales, sector privado y sociedad civil.

La gran diversidad de aproximaciones entorno al concepto del Estado guardan en
comun en gue consideran a las politicas publicas como la accion del Estado para la
consecucién de unos fines, estos fines son los que se diferencian en cada postura, en algunos

se ve como agente regulador, en otras como garante de los derechos, en otras como
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mecanismos de dominacion, o como el instrumento de administracion pablica de bienes y

servicios para el desarrollo (Valencia Agudelo, 2011).

El funcionamiento del Estado por medio del sistema politico y el régimen politico son
determinantes en como se dan las politicas publicas, un Estado de corte neoliberal puede ser
maés laxo con los lineamientos para la intervencion de empresas extranjeras, y posiblemente
adelante politicas publicas para la promocién de la inversidn extranjera directa, a diferencia
de un Estado benefactor que pudiese propender hacia el fortalecimiento de la industria y
emprendimientos nacionales, pues posiblemente tendria legislacion tributaria diferenciada
para las empresas extranjeras y quiza politicas publicas para promover y salvaguardar la
produccion nacional; resulta pertinente sefialar que no existe una contraposicion entre el rol
del Estado con sus politicas publicas y el desarrollo econdmico, sino mas bien enfatizar en la
importancia del Estado en estos fendmenos, actualmente el desarrollo econémico reconoce
formalmente que tiene un fin social que se ha de traducir realmente en el mejoramiento de las
condiciones de vida de las personas. Sobre este referente Torres-Melo & Santander, (2013)

citando a Ortegdn plantea lo siguiente.

La controversia en los aspectos normativos (el deber ser) y positivos (el ser) del Estado
ha abandonado los extremos y a partir del reconocimiento de las fallas del mercado y las
fallas de gobierno, ahora el debate se concentra en la calidad de la gestion y en la
optimizacion de los recursos para satisfacer las necesidades de los ciudadanos. En la
actualidad, se reconoce y acepta que la discusion que enfrenta al Estado contra el mercado no
tiene sentido en si misma; por el contrario, es necesario introducir la efectividad del Estado

como tema principal. En el trasfondo de estos analisis se halla la necesidad de



18

“compatibilizar los objetivos de la eficiencia econémica y equidad social, a partir de
situaciones con altos niveles de desigualdad e inequidad, con una adecuada y eficaz
intervencion del Estado para garantizar gobernabilidad y cohesion social” (Ortegdn, 2008, p.

23).

2.1.5 Las politicas publicas como ambito de estudio social e institucional.

La principal finalidad que tienen las politicas publicas es dar respuesta a las
problematicas que aquejan una sociedad, es por ello que estas pudiesen considerarse como la
accion del Estado en concordancia con la voluntad colectiva, un claro ejemplo de lo que es el
contrato social, en donde el Estado y sus instituciones son el instrumento para formular,

gestionar y ejecutar lo que resulte necesario para constituir un nuevo contexto.

Asi pues, las politicas publicas son el vinculo entre sociedad civil y Estado, por medio
de estas el deber ser de las instituciones se refleja en la realidad con la participacion de los
diferentes actores que se ven afectados tanto en la problematica, como también los actores
que consiguen un beneficio entre la relacion instituciones y sociedad, caso por ejemplo de las
empresas privadas contratistas, lo que eventualmente va constituyendo todo un sistema
politico, social y econdémico que en la medida de las posibilidades se benefician con las

politicas publicas.

Sin embargo, no se debe de tener la idea de que existe perfeccion en el desarrollo de las
politicas publicas, o idealizarlas, pues si bien es cierto tienen un potencial transformador para
el beneficio colectivo, son dependientes de las capacidades de las instituciones y la sociedad,

diferentes factores estan insertos en como se dan las politicas pablicas, pudiendo ser estos
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beneficiosos 0 no, algunos de los factores a considerar es como se da la administracion
publica financieramente, como se presenta el ejercicio de gobierno, la cultura politica
predominante, como se presenta el ejercicio del poder, la relaciones interinstitucionales, entre
otros aspectos como pueden ser la corrupcion o la legitimidad de un Estado (Torres-Melo &

Santander, 2013).

Dentro del ciclo de las politicas publicas esta la evaluacion final a su implementacion,
con ésta se busca determinar el grado de acierto en las acciones ejecutadas y cuéles fueron
sus dificultades para proceder con una nueva intervencién que venga a solucionar los
problemas que aln persisten, este proceso se ha de dar continuamente hasta el momento que
se solucione integralmente la problemética. Con el analisis de la politica pablica no sélo se
perfecciona las futuras acciones, sino que también se logra dar razon de la percepcion y
participacion de la sociedad en cuanto a la politica pablica, de igual manera es posible
determinar el desarrollo de las funciones del Estado, esto en la medida que resulta evidente el
rol que este asume en la ejecucion, también es posible analizar al Estado en el ejercicio de la
administracién publica y obtener datos en cuanto al grado de burocracia, manejo de la agenda
publica y por sobretodo el uso racional del erario; finalmente es posible determinar el grado
de participacion ciudadana en el ejercicio del poder, con lo que las instituciones cobran

legitimidad ante la ciudadania (Valencia Agudelo, 2011); asi pues:

No solo el Estado influencia la sociedad e interviene en las dindmicas sociales a través
de las politicas publicas, sino que los procesos de politicas publicas, sus dindmicas, resultados
y caracteristicas permiten entender y evaluar el tipo de Estado que tiene un sistema social

(Torres-Melo & Santander, 2013)
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Asi bien, el proceso de las politicas publicas no termina con su aplicacién final y
evaluacion, sino que persiste en dar solucién a problematicas colectivas de las victimas del
conflicto armado luego de su ejecucion, Orientadas por la honorable corte constitucional a

superar el ECI.

2.1.6 Aproximacioén al proceso de las politicas publicas.

Las politicas puablicas como practica han estado presente en el ejercicio del gobierno de
los Estados por muchos afios, mas como disciplina ha sido abordada recientemente, es apenas
en 1956 cuando Harold Lasswell formula un enfoque procesal para las politicas pablicas, a
partir de él diferentes autores desarrollaron propuestas para la formulacién y ejecucion y

evaluacion de politicas (Martin Jaime, Dufour, Alessandro, & Amaya, 2013).

La propuesta de Laswell planteaba que el proceso de principio a fin de politicas
publicas, contaba con siete etapas; la primera es la inteligencia, esta se refiere a la
informacién y datos tipo fuente que permitan dar la causa de una problematica y
posteriormente la planificacion de alternativas de intervencién y la prediccion de algunos
resultados; el segundo elemento es la promocidn, este hace referencia a las alternativas en si
de la politica publica; el tercer elemento es la prescripcion, que hace referencia a la
delimitacion de los parametros para la politica pablica; el cuarto elemento es la invocacion,
que es donde se asumen roles en funcion de los lineamientos que habia establecido la politica
publica; el quinto elemento es la aplicacion, que es donde se procede a la implementacion de
la politica publica acorde a los lineamientos que fueron ideados inicialmente; el sexto
elemento es la terminacion, que hace referencia al punto final de implementacion de la

politica, para finiquitar con una evaluacion en donde se valora las consecuencias de la
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intervencion, como retroalimenta esta, y si existe necesidad de reintervenir con otra politica

publica (Martin Jaime et al., 2013).

2.2 Marco Normativo

2.2.1 Jurisprudencia de la honorable Corte Constitucional

Estado de Cosas Inconstitucionales (ECI)

2.2.2 Sentencia T-025 de 2004, Estado Cosas Inconstitucionales

El concepto de ECI a partir de la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha surtido un
proceso que viene a delimitarse claramente con la sentencia T-025/2004, pero su primer
aproximacion se dio con la sentencia SU-559 de 1997, en donde el Magistrado Eduardo
Cifuentes sefiala que la Corte cuenta con las competencias para asumir funciones al ordenar a
las autoridades publicas cuando se presentan violaciones a la carta de 1991, las cuales han de
conducir a la toma de medidas conducentes a superar el estado de inconstitucionalidad que

requirio la intervencion de la Corte. (Sentencia SU 559, 1997).

En este caso, la honorable Corte sefiala que para la superacion de las condiciones de
indignidad en la cual los educadores desarrollan su actividad, es necesario la unificacion de
medidas por parte de las instituciones pertinentes del caso, de manera que la poblacién
restablezca sus derechos y se elimine la pugna con los principios consagrados en la
Constitucidn Politica, de no ser asi, se prevé que la poblacién afectada recurrira a instaurar

acciones de tutela que congestionara los juzgados, y dificultara ain mas la respuesta del
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Estado a la ciudadania; en este caso, se reconoce una problematica que transgrede la

Constitucién, mas no delimita claramente los elementos constitutivos del ECI.

Posteriormente, la Corte en la Sentencia SU-090 del 2000, realiza otra aproximacion al
ECI, en donde sefiala que esta tiene lugar cuando existe una repetida violacién a los derechos
fundamentales de muchas personas que ven en la accion de tutela el mecanismo para la
defensa de sus derechos, lo cual da lugar a colmar los despachos judiciales; siendo otro
elemento constitutivo del ECI el hecho que la causa de la vulneracion del derecho sea
imputable Gnicamente a la autoridad demandada por los factores estructurales que originan la

violacion a los derechos. (Sentencia SU-090, 2000)

La conceptualizacion estricta se da con la Sentencia T-025 (2004), en donde se plantea

que el ECI en materia de desplazamiento se compone de:

Dentro de los factores valorados por la Corte para definir si existe un ECI, cabe
destacar los siguientes: (i) la vulneracion masiva y generalizada de varios derechos
constitucionales que afecta a un namero significativo de personas; (ii) la prolongada omision
de las autoridades en el cumplimiento de sus obligaciones para garantizar los derechos; (iii) la
adopcion de practicas inconstitucionales, como la incorporacién de la accion de tutela como
parte del procedimiento para garantizar el derecho conculcado; (iv) la no expedicién de
medidas legislativas, administrativas o presupuestales necesarias para evitar la vulneracion de
los derechos. (V) la existencia de un problema social cuya solucion compromete la
intervencion de varias entidades, requiere la adopcion de un conjunto complejo y coordinado

de acciones y exige un nivel de recursos que demanda un esfuerzo presupuestal adicional
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importante; (vi) si todas las personas afectadas por el mismo problema acudieran a la accion
de tutela para obtener la proteccion de sus derechos, se produciria una mayor congestion

judicial. (Sentencia T-025, 2004)

Asi pues, la Corte define claramente el ECI, siendo pertinente su declaracion cuando la
violacion a los derechos es masiva, resultando la accidn de tutela una medida pertinente pero con
dificultades para atender la magnitud de la vulneracion de los derechos fundamentales por la
congestion que se generaria en los juzgados; por ello con base al principio de igualdad se ordena
la ejecucidn de medidas para una poblacidn que tiene en comun la vulneracion de sus derechos
fundamentales, protegiendo a todas las personas en su vida, honra, bienes, creencias y demas
derechos y libertades; requiriendo la participacion de las diferentes entidades estatales
competentes para dar solucion, lo que comprende la formulacion, gestion y ejecucion de politicas

publicas por parte de las entidades territoriales que conduciran a la superacién del ECI.

2.2.3 Elementos Constitutivos

Los elementos constitutivos del ECI fueron desarrollandose con la promulgacion de las
sentencias de la Corte Constitucional, especialmente con la sentencia T-025 de 2004,

pudiéndose considerar los siguientes elementos como los primordiales.

2.2.4 \Violacidon masiva constate y generalizada de derechos.

Este elemento hace referencia a la dimension demogréafica de la vulneracion de los
derechos, cuenta con tres caracteristicas, la primera es que la vulneracion es masiva constante

y generalizada; la segunda es que se da una vulneracion a mas de un derecho; y tercero, los
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afectados es un namero significativo de la poblacion. Estos tres elementos son abordados

claramente en la declaracion de ECI por parte de la sentencia de la Corte Constitucional.

2.2.5 Vulneracion masiva constante vy generalizada

Se plantea una vulneracidén masiva, constante y generalizada, partiendo del hecho ya
establecido de que la vulneracion o violacion se ejerce en la mayoria de los casos sobre una
gama de derechos de caracter fundamental, la vulneracion de los mismos revela un estado
juridico frente a la victima transgredida, de igual forma, dicha vulneracion es ain mas
gravosa cuando es de manera sistematica durante un lapso de tiempo en la mayoria de casos
indeterminados, razon por la cual en varios casos la Corte establece plazos de cumplimiento
para, precisamente, poner limite temporal a dichas vulneraciones. Frente a la generalizacion
en la mayoria de los casos se sustenta en el hecho de que dichas violaciones parten de un
desconocimiento o “acuerdo” entre diversas instituciones o entidades que deberian
justamente garantizar la proteccion de los mismos, por lo que en general, la persona o grupo
de personas se ven desprotegidas por el ordenamiento en las diferentes instancias a las que

puede acudir o efectivamente acude (Sentencia T-025, 2004).

2.2.6 Vulneracion de varios derechos.

La expresion varios derechos no hace referencia a la cuantificacion de derechos
vulnerados por persona, sino mas bien al caracter sistematico y reiterativo de violacion de
derechos que constituyen la condicion de victima del conflicto armado, pudiendo ser uno o
mas derechos fundamentales, o ser un derecho determinado en un individuo o sector de la
poblacion, u otro derecho en otro sector de la poblacion, pero que finalmente vienen a

constituir la condicion de victima del conflicto armado, especialmente por desplazamiento
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forzado. En el caso que de no presentarse una demanda por la salvaguarda o restitucion de un
derecho vulnerado, es posible la declaracion Ultra y Extra Petita por parte de la Corte en su
sentencia de ECI, en donde puede precisar los derechos vulnerados y su competencia u
ordenar el trato a darse por parte de las entidades territoriales y demas entidades Estatales a

tal problematica (Sentencia T-025, 2004).

2.2.7 Numero significativo de personas.

La declaracion de ECI se da cuando existe un grupo de personas en condicion de
accionante, demandan atencion, proteccion y restauracion de sus derechos ante el Estado, los
cuales seran cobijados por el trato que da la Corte con su sentencia, y las demas acciones que
adelanten las entidades territoriales e instituciones. El alcance de la problemaética es
proporcional al desconocimiento de los preceptos constitucionales en la cantidad de personas
afectadas por tales hechos; ademas, evocando el principio de igualdad, el Estado a de
equiparar el goce de los derechos en toda la poblacidn nacional, es aqui en donde la
declaracion de ECI llega a establecer medidas para el goce efectivo de los derechos en todas

las personas (Sentencia T-025, 2004).

2.2.8 Omisién de las autoridades en el cumplimiento de sus obligaciones.

La declaracion de ECI por parte de Corte Constitucional recalca la omision de las
autoridades en la salvaguarda y reparacion de los derechos vulnerados, pues si bien es cierto,
en algunos casos existe un abandono total por parte de entidades publicas, en otros la
situacion es menos gravosa, pero persiste la problematica de incumplimiento de la carta
constitucional. El Estado y sus instituciones deben velar por el pleno cumplimiento de los

mandatos constitucionales, por los derechos de quienes habitan el territorio nacional; pero el
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estado social, politico, econdémico, todos marcados por las dindamicas del conflicto armado
interno, han venido a disipar la materializacion del deber ser institucional, a tal grado, como
lo ha sefialado la honorable corte, en casos se ha presentado complicidad de parte de
funcionarios pablicos con actores irregulares, lo cual va en claro detrimento de los principios

constitucionales y los derechos de las personas (Sentencia T-025, 2004).

La omision de las autoridades es un factor determinante para la vulneracion de los
derechos, para la ocurrencia de hechos victimizantes en el marco del conflicto armado,
especialmente de desplazamiento forzado, sea en el incumplimiento de los deberes
institucionales o las falencias en las politicas publicas que no consiguen restaurar los
derechos y restringir la posibilidad de la repeticion de hechos victimizantes, entre otros. El
caracter omisivo de las autoridades ha sido sefialado reiterativamente por la Corte
Constitucional, como elemento para la declaracion de ECI, pudiéndose presentar de tres
maneras, la primera como ineficiencia administrativa, la segunda como Falta de capacidad
institucional, y la tercera como omisidn por falta de voluntad de las autoridades, sobre este
particular Montenegro Montenegro (2015), con base en la sentencia T-025 de 2004 y otras,

sefiala los siguiente.

Ineficiencia administrativa: esta se manifiesta por medio de omisiones, pero también
acciones y tiene que ver con la conducta de sus funcionarios y con los desvarios del poder
que otorga el cargo publico, donde en cualquier caso el efecto perniciosos se despliega sobre
los derechos de las personas, aqui se podra decir que es el funcionario de manera
individualizada como colectiva, quien aparta su labor de la teologia constitucional, en este

factor no se cuestiona el fondo de la garantia que debe prestar la institucién, sino la omisién
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especifica de quien debe aplicarla, en este caso puede sefialarse lo concerniente a el caso de la
sentencia T-590 de 1998, donde se presenta una omision del funcionario del INPEC que debe
disponer el traslado del accionante a un lugar especifico por las particularidades del caso. (ii)
Falta de capacidad institucional: Este factor ya no es desde la perspectiva de la gestion
publica, sino desde la perspectiva de los medios disponibles. En éste caso, el reproche no se
materializa sobre el funcionario, sino en la disfuncionalidad institucional debido a que las
instituciones con el tiempo son abrumadas por la obsolescencia, requieren cambios y esos
cambios demandan recursos y voluntad politica, a falta de estos, las instituciones pierden sus
capacidad logistica, reflejada en la falta principalmente de personal e infraestructura, en este
caso se pude ver en la declaratoria de la situacion del sistema carcelario, donde se demuestra
que el estado no cuenta con la infraestructura necesaria y adecuada, que los jueces de
ejecucidn de penas son insuficientes, como también lo es la guardia penitenciaria y se adolece
de una oferta institucional que atienda ejemplo los servicios de salud. (iii) omision por falta
de voluntad de las autoridades: En los casos en que existiendo las 6rdenes pertinentes, estas
no se cumplen por inaplicacion de quienes debe ejecutarla, en tal caso, es especialmente
ejemplo la sentencia SU -250 de 1998, donde se trata de la no convocatoria al concurso para
proveer cargos de notarios, previsto por la constitucién, y no sé hizo por la renuencia de las

autoridades competentes en la organizacion y convocatoria del mismo.

Ahora, es de tomar en cuenta que el contexto del conflicto armado trastorna el
funcionamiento democratico de las instituciones, especialmente en los territorios en donde los
enfrentamientos son constantes, conllevando a la zozobra en la ciudadania, la coercién a los
funcionarios publicos, y una gran cantidad de problematicas financieras, e incluso logisticas
para el cumplimiento del deber constitucional en las instituciones. La sentencia T-025-2004

sefiala que las omisiones se pueden presentar simultaneamente y de todo tipo.
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2.2.9 Adopcién de practicas inconstitucionales.

A partir de la promulgacion de la Constitucion de 1991 se instauro la accion de tutela 'y
el derecho de peticion como mecanismos para la demanda de condiciones para el ejercicio
efectivo de los derechos constitucionales; las autoridades administrativas, por su parte,
implementaron en la préctica la necesidad del derecho de peticion y la tutela como
prerrequisito para acceder a tramites para el cumplimiento de obligaciones, conllevando a una
sobrecarga del sistema judicial la cual no podria sobrellevar constantemente en el tiempo,
continuando las condiciones inconstitucionales en la poblacién. Dado que no todas las
personas acceden a instaurar una accion de tutela, se da lugar a la violacion del derecho a la
igualdad, pues el desequilibrio entre quienes demandan sus derechos y quienes no, a pesar de
ser deber constitucional del Estado, origina una nueva practica antijuridica, tal como lo
sefialo la Corte Constitucional en la sentencia T-025/2004. Sobre este particular Montenegro

Montenegro (2015), se pronuncia de la siguiente manera.

La mejor manera como se podria ejemplarizar este factor es trayendo a colacion la
declaratoria de ECI en CAJANAL. En relacién a la tutela, la corte establecid la practica
antijuridica que se estaba utilizando, pues a la accion de tutela se le trato como un requisito
de tramite para el cumplimiento de obligaciones, desdibujando totalmente la teleologia para
la cual fue creada. En relacion con el derecho de peticion, las cuestiones constantes en los
casos tienen que ver con la no respuesta de los mismos, la respuesta fuera de tiempo, que
incluye plazos que sobrepasan los 2 afos y la no existencia de respuesta de fondo a lo
preguntado, como sucede en el caso del desplazamiento donde se disefian formatos de

respuesta que no tienen en cuenta el caso concreto.
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2.2.10 No expedicién de medidas legislativas, administrativas o presupuestales

Este factor retoma la omision de las autoridades en el cumplimiento de sus obligaciones
de garantizar los derechos de las personas, haciendo claridad en aspectos legislativos,
administrativos y presupuestales, estando dentro de este marco las politicas publicas de
atencion integral a victimas. Sobre este particular, la Corte Constitucional sefiala los

siguientes elementos como omision.

SU-559 de 1997. En materia presupuestal: En este caso la Honorable Corte
Constitucional determino que la distribucion inequitativa de los recursos fiscales daban lugar
a que las entidades territoriales con menor capacidad fiscal se vieran en la necesidad de suplir
sus necesidades con sus propios recursos, para el caso de esta sentencia los educativos, lo que
conlleva a carentes condiciones laborales para los docentes y atrasos en su remuneracion,
ademas de un deterioro de los programas sociales que tenian una pérdida de sus recursos para

suplir las necesidades de otros sectores (Sentencia SU-559 , 1997).

T-068 de 1998. En Materia Administrativa y presupuestal: En este caso, la Corte
sefiala que la administracion publica no habia adelantado los procesos para una sostenibilidad

fiscal en el manejo de la ndmina (Sentencia T-068, 1998).

T-153 de 1998. En materia administrativa, presupuestal y legislativa: En este caso la
Corte se pronuncia sobre la problematica carcelaria, por un lado sefiala que la administracion
no adoptaba medidas idoneas, mientras que la problematica se acrecentaba; en cuanto al
presupuesto, los recursos economicos eran insuficientes para el funcionamiento del sistema

carcelario bajo unas condiciones que dignifiquen la condicion de persona humana; finalmente
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en materia legislativa, se presenta la ausencia de una politica pablica claramente definida y
estructurada, que contara con mecanismos de evaluacion de efectividad rigurosos (Sentencia

T-153, 1998).

SU-250 de 1998 En materia administrativa y presupuestal: En este caso la Corte
sefiala que no se realizé convocatoria publica para suplir los cargos de notarios publicos
como ordena la Constitucidn, pues no existia ninguna directriz administrativa ni

reglamentaria en el momento (Sentencia SU 250, 1998).

T-525 de 1999 En materia administrativa y presupuestal: La Corte sefiala que la
ausencia de medidas administrativas y fiscales son las determinantes para la constitucion de
la problematica del pago oportuno de mesadas pensionales, pues no se procurd la reduccion
de gastos de ndmina y las condiciones financieras departamentales no habian planificado
racionalmente una ruta metodologica para la prevencion y atencion del déficit fiscal

pensional (Sentencia T-525, 1999).

T-025 de 2004 En materia administrativa, presupuestal y legislativa: En esta
sentencia, la Corte es clara en sefialar que las condiciones inconstitucionales de las personas
victimas del conflicto por desplazamiento obedecen a diferentes factores, el primero son las
dindmicas propias del conflicto armado interno, seguido por la ausencia de medidas
administrativas pertinentes, seguido por las falencias en la formulacién, gestidn y ejecucion
de las politicas publicas de atencidn integral, finalmente, uno de los aspectos de mayor
importancia en la problemaética, es que los recursos econémicos destinados por las entidades

territoriales para la superacion del estado de inconstitucionalidad de las personas desplazadas
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es supremamente insuficiente para dar respuesta integral a las demandas de esta poblacién

(Sentencia T-025, 2004).

Asi pues, las diferentes sentencias de la honorable Corte Constitucional han
determinado que un factor determinante para la declaracion de un ECI es la carencia de
medidas institucionales efectivas para atender a las personas desplazadas, siendo esto causado
por la carente asignacién de recursos por parte de las entidades publicas; razén por la cual,
imparte ordenes de cumplimiento a las entidades encomendadas de proporcionar los recursos
en concordancia con el imperativo de la salvaguarde de los derechos fundamentales, con ello
consigue guardar la independencia de las ramas del poder, y forzar el cumplimiento de las

medidas ya instituidas en la Constitucion y jurisprudencia nacional.

Existencia de un problema social cuya solucién compromete la intervencion de varias

entidades requiere la adopcion de un conjunto complejo y coordinado de acciones.

Las proporciones del desplazamiento forzado se causan por multiples razones, lo que
reclama el trabajo mancomunado de diferentes instituciones del Estado, si bien la Corte
Constitucional no es la Ilamada a restablecer los derechos de las victimas de manera directa,
esta asume la funcion en razon que jurisprudencialmente es garante de las ordenanzas de la
Constitucién, denominado de esta manera como legislador negativo. La jurisprudencia ha
venido a aportar las directrices para avanzar hacia el estado de inconstitucionalidad en que se
encuentran las personas desplazadas por la violencia, partiendo de dos consideraciones, la

primera es el reconocimiento de un problema social, y la segunda, que para el progreso hacia
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la solucion del mismo, por su caracter de multiples causas, requiere la intervencion de varias

autoridades.

La Corte entiende como problema social a la condicion negativa de un sector de la
sociedad que requiere una solucion perentoria por medio del consenso colectivo de los
involucrados, tanto afectados como la institucionalidad, pues tal problemética llega a
constituirse en parte de la agenda publica, pero que en muchos casos, la institucionalidad pasa
inadvertida ante tal circunstancia. Ahora, los problemas sociales pueden ser demandados por
un sector social determinado, pero su alcance es extensivo para otras personas que si bien no
se vinculan directamente con el proceso, sufren de las mismas condiciones de vulneracion de
sus derechos, por lo cual, las sentencias son vinculantes de tal poblacidn, su alcance es

general.

Cuando la Corte Constitucional declara el ECI, no hace otra cosa que descubrir la
situacién objeto de reproche y asignar responsabilidades méas no funciones a cada una de las
entidades involucradas en ellas, con el Gnico objetivo de dotar de verdadera justiciabilidad a
los derechos a través de un discurso comun llamado: sentencia, que se dirija indistintamente
contra todas las instituciones sobre su participacion directa o indirectamente (Montenegro

Montenegro, 2015).

El desplazamiento forzado es un problema sistémico, estructural, en este sentido su
solucion vincula a autoridades de diferentes sectores de la institucionalidad, estableciendo las
competencias de cada sector hacia el restablecimiento de los derechos de las personas, no con

ello fraccionando el trabajo, sino pues, especializando las funciones que se articulan
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mancomunadamente, tal como lo establece el articulo 113 de la Constitucion, en donde todos
los 6rganos deben colaborar armoniosamente al cumplimiento de los fines del Estado, que
para el caso de la sentencia T-025/2004 es la superacion del estado oprobioso en que se

encuentra la poblacién desplazada.

Si todas las personas afectadas por el mismo problema acudieran a la accion de tutela

para obtener la proteccion de sus derechos se produciria una mayor congestion judicial.

Dadas las numerosas acciones de tutela interpuestas por victimas del conflicto armado,
la Corte pudo determinar que continuamente se presentaba la reiteracion de jurisprudencia en
los casos particulares, ademas de la acumulacion de expedientes en los juzgados, lo que no
conseguia solucionar integralmente la problematica y tendia a constituirse en un problema

insostenible para el Estado.

Si el problema se trataba de forma dosificada y en la medida en que llegaban a su
despacho los casos de revision, se podia prever una estampida de tutelas similares asi como el
represamiento del aparato judicial, ese manejo a cuentas gotas no lograria afrontar las
violaciones masivas a los derechos fundamentales, por cuanto no dejaria abarcar
integramente la situacion, ni permitiria desplazarse por fuera del &mbito procesal protegido

(Montenegro Montenegro, 2015).

Dado el caracter multicausal del desplazamiento, las instituciones negaban

responsabilidad y la trasferian a otras, de manera que la victima de violaciones a sus derechos
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no recibia atencidn a sus demandas, el problema persistia, y se agravaba la congestion en los
juzgados; por ello la Corte estructuro una manera de atencién ante la problematica sistémica
y estructural de las personas desplazadas, particularmente con la declaracion de ECI, dando
efectos amplios para abarcar en general la colectividad de afectados por el desplazamiento.

Sobre este particular, la Corte a emitido numerosas sentencias, entre ellas las siguientes

SU-557 de 1997 “la Corte Constitucional tiene la seguridad de que mientras no se
tomen medias de fondo sobre los factores enunciados y los otros que los expertos puedan
determinar, el problema planteado, (...) se tornara de mas dificil situacion y propiciara la

sistematica y masiva utilizacion de la accién de tutela (Sentencia SU 557, 1997).

T-068 de 1998 la Corte sefiala que, de acuerdo con los datos expuestos por la
subdireccion General de Prestaciones Econdmicas en 1993 existia un retraso en la resolucion
de casi 45.000 peticiones, por lo tanto se requeria entre 2 y 3 afios para proferir el acto
administrativo correspondiente (...) el nimero de tutelas en contra de la Caja Nacional de
Prevision e creciente, pues se pudo constatar los siguiente: En el afio 1995 las tutelas fueron
2701, en el afio 1996 fueron 5140, en el afio 1997 fueron 6185, y en 1998 fueron 125

(Sentencia T-068, 1998).

T-525 de 1999 Nos encontramos frente a una cascada de acciones de tutela producto
de una recurrente omision por parte de las autoridades competentes respecto de la
apropiacion oportuna de las sumas destinadas al pago de las obligaciones laborales frente a

sus pensionados (Sentencia T-525, 1999).
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SU-090 de 2000 En efecto, como se ha observado, la mencionada situacion afecta y a
cientos de personas y han significado una importante sobrecarga para la administracion de
justicia en el ultimo tiempo, debido a los centenares de tutelas e incidentes de desacatos a que

han dado lugar (Sentencia SU-090, 2000).

2.2.11 Constitucion Politica de Colombia.

Con la promulgacion de la carta constitucional de 1991 el trato juridico a las victimas
paso de la primacia de la reparacién pecuniaria hacia un significado amplio en la atencién a
las victimas, donde esté presente la verdad, la justicia, reparacion y garantias de no
repeticion. Bajo los lineamientos de la constitucion de 1991 vemos como la atencion a las

victimas del conflicto armado se basa en los derechos de:

El Estado de Colombia, al reconocerse como social de derecho en su preambulo y
primer articulo, dota a las victimas como sujetos juridicos, sociales y politicos capaces de
ejercer derechos ante las diferentes instancias juridicas y nacionales, teniendo la capacidad de
participar activamente en las relaciones de poder y juridicas que son de su concernencia, lo
cual queda claramente estipulado en la Ley 1448 de 2011 bajo diferentes mecanismos de

participacion de las victimas.

El articulo segundo de la carta de 1991 sefiala el deber de las instituciones pablicas y
sus autoridades y garantizar el goce efectivo de los derechos por parte de quienes residen en
el territorio nacional, siendo el caso de las victimas del conflicto armado. Dada la tradicion de
respetar el blogue de constitucionalidad de Colombia, es mandato la integracion del

ordenamiento juridico nacional a los tratados y convenios internacionales concernientes a las
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victimas y derechos humanos a los cuales se haya suscrito Colombia, tal como lo sefiala el
articulo 93 de la Constitucion Politica. Por su parte, el articulo 229 de la constitucion propone
la garantia de mecanismos idoneos y efectivos para la determinacion legal de los derechos,

obligaciones y el acceso a la justicia (Constitucion Politica de Colombia, 1991).

El articulo 250 de la constitucién politica de Colombia, en su quinto y sexto numeral,
sefiala algunas condiciones minimas sobre las cuales se ha de tratar a las victimas, tales como
asistencia, el restablecimiento de derechos y la reparacion integral a los afectados por una
actividad delictiva, perfectamente aplicable a los hechos del conflicto armado. Sefiala el
deber de salvaguarda a las victimas y demas personas involucradas en el desarrollo de un
proceso penal, de manera que los afectados por un delito puedan participar activamente del
proceso sin detrimento o re victimizacion a sus derechos (Constitucion Politica de Colombia,

1991).

Ahora, en el articulo 66 transitorio, la Constitucion Politica sefiala la posibilidad de
implementar medidas para el curso de la justicia transicional en aras de la concrecion de la
paz estable y duradera, restableciendo los derechos de las victimas por medio de los

principios de justicia transicional como la verdad, la justicia, la reparacién y la no repeticion.

2.2.12 Ley 418 de 1997

Esta ley presenta un marco normativo para la atencion a las victimas de sucesos que se
presenten en el marco del conflicto armado interno precedente a la ley 1448 de 2011, méas no
por ello carece de importancia, pues establece lineamientos de ayuda humanitaria a victimas

en diferentes dimensiones, tales como salud, vivienda, educacion, emergencia, entre otras. En
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el articulo 16, esta ley sefiala el principio de solidaridad social, en donde se propone atender a
las victimas en sus derechos constitucionales menoscabados, teniendo la dificultad para
atender integralmente a las victimas en la medida que contempla un afio para que la
poblacion afectada eleve solicitud de asistencia ante las instituciones publicas (Ley 418,

1997).

Posteriormente, en el articulo 19 sefiala que las instituciones hospitalarias han de
prestar los servicios de salud a las victimas de atentados terroristas de manera inmediata sin
presentar exigencias de ningun tipo para su atencion, pues posteriormente se valorara si el
paciente cuenta con alguna prestadora de servicios de salud o si el Estado destinara los
recursos por concepto de su atencidn, mas su debilidad radica en que es una medida de tipo
asistencia de emergencia, mas no brinda garantias para la prevencion o tratamiento integral
de enfermedades fisicas y psicoldgicas de las victimas. En el articulo 26, se provee una
medida de asistencia en materia de vivienda, en este caso las personas damnificadas por actos
contemplados en el articulo 15 de la misma ley, contaran con un subsidio de vivienda
familiar, en caso que el capital destinado para la adquisicion de una nueva vivienda sea
insuficiente, los recursos podran ser empleados en el pago del canon de arriendo. De manera
semejante ocurre con las afectaciones que puedan sufrir las infraestructuras industriales, en
este caso recibiran subsidios economicos para el restablecimiento de sus actividades, bajo un

marco financiero especialmente disefiado para tales casos (Ley 418, 1997).
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2.2.13 Ley 387 de 1997

Por la cual se adoptan medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la
atencion, proteccion, consolidacién y esta estabilizacion socioecondémica de los desplazados

internos por la violencia en la Republica de Colombia.

Esta Ley parte de la delimitacion juridica de la condicion de desplazamiento, siendo
esta la persona que se ve forzada a abandonar su lugar de residencia y actividades cotidianas
por asegurar su vida e integridad fisica, ante amenazas como: Conflicto armado interno;
disturbios y tensiones interiores, violencia generalizada, violaciones masivas de los Derechos
Humanos, infracciones al Derecho Internacional humanitario u otras circunstancias emanadas
de las situaciones anteriores que puedan alterar drasticamente el orden pablico. En este caso,
el Estado asume la responsabilidad de emprender acciones para la prevencién, atencion,
proteccidn y normalizacion de las personas ante el desplazamiento por la violencia, sus
principios son la subsidiaridad, complementariedad, descentralizacion y concurrencia asistida

por el Estado.

Dentro de las acciones a implementar esta la creacion de comités municipales para la
prevencion de hechos victimizantes, especialmente de desplazamiento forzado, en su articulo

8 se pronuncia de la siguiente manera.

Articulo 8°.- De las acciones de prevencion de los comités municipales. Las acciones de
prevencion que deberan emprender los comités municipales, entre otras, serd: 1. Acciones
juridicas. Los miembros del comité municipal deberan orientar a comunidades que puedan

verse afectadas por un hecho de desplazamiento, en la solucion, por vias juridicas e
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institucionales, de los conflictos que puedan generar tal situacion. Asi mismo, analizaran la
viabilidad de las acciones juridicas y recomendaran o decidiran la interposicion oportuna de
los recursos constitucionales o legales pertinentes que permitan minimizar o erradicar
procesos embrionarios de persecucion o violencia. 2. Los miembros del comité municipal
trataran de prevenir los procesos embrionarios de desplazamiento proponiendo mecanismos
alternativos de solucion de conflictos. 3. Acciones asistenciales. Los miembros del comité
municipal deberan evaluar las necesidades insatisfechas de las personas o comunidades que
eventualmente puedan precipitar un proceso de desplazamiento forzado. Deberan con base en

dicha evaluacion, tomar las medidas de asistencia del caso (Ley 387, 1997).

Posteriormente formula el Plan Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia, que tiene como objetivos la realizacion de diagndsticos en
donde se establezca la causa de los desplazamientos y las consecuencias econémicas,
juridicas y politicas que estas implican. También se propone disefiar medidas para la
prevencion y superacion de las causas del desplazamiento, tanto en aspectos sociales, como
econdmicos, juridicos y politicos; seguidamente adopta medidas se atencion humanitaria para
la poblacidn desplazada; en esta misma linea crea mecanismos de asistencia legal para la

asistencia de las victimas y progresivo restablecimiento de los derechos violados.

Con la finalidad de reincorporar a las victimas a la vida social, laboral y cultural,
mandata la creacion de medidas para la subsistencia de esta poblacion por medio de
proyectos rurales y urbanos que les permita la reintegracion y subsistencia. Dado que esta ley
busca atender a la poblacion desplazada, sefiala que se han de adelantar medidas para el

retorno voluntario de las personas desplazadas, o de ser necesario, la reubicacion en nuevas
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zonas. Finalmente, la ley propone atencion especial para mujeres, nifios, viudas, huérfanos y

comunidades étnicas en correspondencia de sus costumbres y cosmovision (Ley 387, 1997).

Posteriormente, en el articulo 11 se crea la Red Nacional de Informacion para la
Atencion a la Poblacion Desplazada por la Violencia, esta tiene como funcidn proporcionar
informacion répida y eficaz de conflictos violentos que producen desplazamiento forzado,
esto para tomar medidas de atencion inmediata para la estabilizacion de la poblacion
desplazada. La prevencion es un aspecto importante en esta ley, pues en su articulo 14 orienta
acciones como la promocion de actividades comunales para la convivencia pacifica y la
participacién de la fuerza publica ante actores perturbadores del orden publico; por parte de
las entidades territoriales, estas han de difundir el Derecho Internacional Humanitario,
ademas de incluir en sus planes de desarrollo medidas preventivas de desplazamiento
forzado. En los articulos sucesivos se orientan medidas de atencion humanitaria de
emergencia y las condiciones minimas para el retorno y estabilizacion socioeconémica de las

personas desplazadas (Ley 387, 1997).

2.2.14 L ey 975 de 2005

Por la cual se dictan disposiciones para la reincorporacion de miembros de grupos
armados organizados al margen de la ley, que contribuyan de manera efectiva a la

consecucion de la paz nacional y se dictan otras disposiciones para acuerdos humanitarios.

Esta ley emana para el proceso de desmovilizacion y reinsercion de organizaciones
armadas al margen de la ley, particularmente de las Autodefensas Unidas de Colombia, su

finalidad es facilitar el proceso de paz y la reincorporacion de los combatientes a la vida civil;
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garantizar los principios de la justicia transicional para las victimas de verdad, justicia y
reparacion integral para la paz y la reconciliacion nacional; ademas de posibilitar acuerdos

humanitarios (Ley 975, 2005).

En esta ley, se propone el ejercicio y salvaguarda al derecho a la verdad la justicia 'y
reparacion integral de las victimas por hechos victimizantes perpetrados por actores
irregulares que se acojan a la ley; el derecho a la verdad sefiala que las victimas han de
conocer las causas y autores de los delitos a los que fueron sometidos; en el caso de la
muerte, desaparicion forzada o secuestro de la victima, son sus familiares quienes ejercen el
derecho a la verdad por su pérdida familiar. Los principales aspectos concernientes al
ejercicio de la verdad es el esclarecimiento de las causas y condiciones de la violacion a los
Derechos Humanos o las infracciones al Derecho Internacional Humanitario; hacer
seguimiento a los procesos penales y actuaciones administrativas que se apliquen a los
victimarios y finalmente las circunstancias en que se produjeron las violaciones (Ley 975,

2005).

Dado que la verdad en cuanto al desarrollo del conflicto armado incide sobre el grueso
de la sociedad, el derecho a la verdad es contemplado en la dimension individual y colectiva,
de manera que las investigaciones que se adelante han de servir para la reconstruccion del

tejido social y no repeticion de los hechos victimizantes.

En el caso del derecho a la justicia, tanto victima como familiares han de poder gozar
de un proceso penal rapido, riguroso e imparcial, en donde se vinculen todos los actores

insertos en el acto delictivo, para su posterior procesamiento y sancién en el marco de la
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justicia transicional que contempla penas alternativas. En este caso las victimas asumen un
rol activo con la participacion en el proceso judicial bajo el acompafiamiento de un apoderado
de confianza o de alguna de las instituciones publicas designadas por la Defensoria del

Pueblo (Ley 975, 2005)..

Durante los procesos a de recibir un trato que reivindique su dignidad; unas condiciones
de seguridad tanto para el individuo como la familia y terceros que participen en el proceso;
la reparacion integral a cargo del victimario; a presentar pruebas y recepcionar informacion
que resulte Gtil para la defensa de sus derechos; a conocer las medidas penales que cobije al
victimario; y a recibir asistencia humana y técnica para su participacion en el proceso, caso

por ejemplo de traductores o el empleo de audio video por razones de identidad o logisticas.

En el caso de la reparacién integral bajo los lineamientos de esta ley, se plantea la
restitucion por todos los dafios sufridos en la victima, pudiendo ser individual o colectiva,
comprendiendo medidas como la restitucion y restauracion al estado anterior al hecho
victimizaste, sea el retorno a su propiedad, la reposicion de bienes perdidos, o incluso la
devolucion de territorios, caso que se aplica en las violaciones a los pueblos indigenas y
afrodescendientes. La medida de indemnizacion comprende las pérdidas que pueden ser

restituidas econémicamente, tanto por dafios materiales como morales (Ley 975, 2005)..

En cuanto a rehabilitacién es derecho de la victima que se la asista para su recuperacion
fisica, moral y psicoldgica, en esto el Estado implementara las politicas, programas y
proyectos que resulten pertinentes para el goce efectivo de los derechos y rehabilitacion de

las victimas. También se han de implementar medidas de satisfaccion que buscan restaurar el
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dafio moral causado a las victimas y la sociedad, esto comprende acciones para la re-
dignificacion de la condicion de persona humana, la memoria historica y el fortalecimiento de
la identidad como comunidad, caso pertinente para las comunidades indigenas y

afrodescendientes, entre otras.

Finalmente las garantias de no repeticion sefialan que el Estado y los miembros de
grupos armados al margen de la ley asuman la responsabilidad de no cometer actos
victimizantes con posterioridad al cobijo de la ley en mencion, con acciones como por
ejemplo la entrega de armamento, la reintegracion de menores a la sociedad con atencion
diferencial, proteccion de defensores de derechos humanos y lideres sociales, implementacion
de medidas de seguimiento a contextos conflictivos que podrian propiciar la reaparicion de
actores irregulares que potencialmente pueden atentar contra la sociedad civil, reapareciendo

los actos delictivos victimizantes en el marco del conflicto armado (Ley 975 , 2005).

2.2.15 Ley 1448 de 2011.

La atencion a victimas del conflicto armado en Colombia esta estipulada en la ley 1448
del 2011, en donde se establece unos lineamientos claros para el goce efectivo de los
derechos constitucionales que han sido los vulnerados en ocasién del conflicto, el Estado en
su deber constitucional asume la atencidn, asistencia y reparacion integral a las victimas.
Ahora, segun la ley anteriormente mencionada se considera hecho victimizante del conflicto
armado los homicidios, masacres, secuestros, desaparicion forzada, tortura, delitos contra la
libertad e integridad sexual, minas antipersona, municiones y artefactos explosivos sin

explotar y pongan en latente riesgo la vida de la persona, acto terrorista, combates,
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enfrentamientos y hostigamiento, reclutamiento de menores, desplazamiento forzado y

despojo de tierras (Ley 1448, 2011).

Tanto el gobierno nacional como las entidades territoriales, en cumplimiento del
mandato legal han de implementar acciones y politicas publicas articuladamente para el
restablecimiento de los derechos de las victimas, de manera que esta poblacion supere su
condicion de vulnerabilidad y sea reparada integralmente; en aras de determinar el grado de
progreso en la consecucion de este objetivo, la ley 1448 de 2011 se crea los Indicadores de
Goce Efectivo de Derechos, los cuales fueron avalados por la honorable corte constitucional
por medio de la sentencia T-25 de 2011 para el caso de la poblacion desplazada, mientras que
para las demas victimas se ha de formular un nuevo instrumento acorde a las particularidades
y contexto propio del hecho victimizante. Sobre este referente, también se pronuncia el

decreto 4800 de 2011, que reza de la siguiente manera

Acrticulo 250, Numeral 2: En virtud del principio de concurrencia, realizar acciones
conjuntas y oportunas, con las entidades nacionales, con otros departamentos, distritos y
municipios, para prevenir, asistir, atender y reparar integralmente a las victimas, respetando
siempre el &mbito de competencias propio y el de las demas entidades estatales (Decreto

4800, 2011).

Es de anotar que la ley 1448 de 2011 expande el marco de reconocimiento de derechos
de las victimas en Colombia, sumandose a disposiciones legales anteriores como la ley 387 y
418 de 1997, la ley 975 de 2005 y la ley 1190 de 2008, en donde es posible ver reflejado mas

de una década de legislacién para dar respuesta a la demanda de las victimas del conflicto
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armado interno, ademas de estas son numerosas las sentencias de la honorable corte
constitucional a favor de las victimas, e incluso, el Estado colombiano ha firmado tratados
internacionales sobre derechos humanos en donde perfectamente se recoge la poblacion
victima. Con la promulgacién de la ley 1448 de 2011 se pretende evitar discontinuidades en
la atencion a la poblacion victima, de manera que las normas previas han de continuar sus
procesos en aras del restablecimiento integral de derechos de las victimas (Conpes 3726,

2012).

La ley 1448 de 2011 complementa a sus antecesoras en aspectos como el enfoque
diferencial, caso por ejemplo de la perspectiva diferencial para nifios, nifias y adolescentes,
que en cumplimiento del articulo 44 de la Constitucién Politica, pues son una poblacion
sujeta a especial proteccion constitucional, sobre esto, el articulo 181 de la ley 1448 de 2011

sefiala;

Acrticulo 181. Derechos de los nifios, nifias y adolescentes victimas. Para efectos de la
presente ley se entendera por nifio, nifia y adolescente toda persona menor de 18 afos. Los
nifios, nifias y adolescentes victimas de las violaciones contempladas en el articulo 3° de la
presente Ley, gozaran de todos los derechos civiles, politicos, sociales, econémicos y
culturales, con el caracter de preferente y adicionalmente tendran derecho, entre otros: 1. A la
verdad, la justicia y la reparacion integral. 2. Al restablecimiento de sus derechos prevalentes.
3. A la proteccion contra toda forma de violencia, perjuicio o abuso fisico o mental, malos
tratos o explotacion, incluidos el reclutamiento ilicito, el desplazamiento forzado, las minas
antipersonales y las municiones sin explotar y todo tipo de violencia sexual. Paragrafo. Para

los efectos del presente Titulo ser&n considerados también victimas, los nifios, nifias y



46

adolescentes concebidos como consecuencia de una violacion sexual con ocasion del

conflicto armado interno (Ley 1448, 2011).

En este sentido también se propone una perspectiva diferencial para los grupos étnicos,
el articulo 205 de la ley 1448 se complementa con los decretos ley 4633, 4634 y 4635 del
2011, normas en las cuales se estipulan los lineamientos para la politica de atencion,
reparacion y restitucion de tierras de manera integral para los miembros de comunidades
étnicas, se han indigenas, afrocolombianos, palenqueras, raizales y Rrom. De manera
semejante sucede con la perspectiva diferencial de género, en esta se brindan unas
condiciones minimas para la garantia de los derechos de las mujeres, como una vida libre de
violencias, medidas de proteccién que contemplan programas para el curso de procesos

judiciales que brinden realmente proteccion integral.

Por su parte, la Corte Constitucional en los Autos 092 y 237 de 2008 plantea la
necesidad de formular el Plan Integral para Mujeres Desplazadas o en Riesgo de
Desplazamiento, en este se pretende asegurar establecer la ruta de accion institucional para
dar respuesta a las demandas de las mujeres en cuanto a inequidades, riesgos,
vulnerabilidades, facetas de género y necesidades particulares de las mujeres, entre ellas las
victimas del conflicto armado. La Ley 1448 de 2011 presenta el enfoque diferencial en razén
de edad, genero, orientacion e identidad sexual, ademas de discapacidad; pues presentan una
condicion de vulnerabilidad manifiesta que ha de ser tratada de manera diferente en aras de

equiparar el goce de los derechos entre la poblacion nacional.
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Articulo 13. Enfoque Diferencial. El principio de enfoque diferencial reconoce que hay
poblaciones con caracteristicas particulares en razon de su edad, género, orientacion sexual y
situacion de discapacidad. Por tal razon, las medidas de ayuda humanitaria, atencion,
asistencia y reparacion integral que se establecen en la presente ley, contaran con dicho
enfoque. El Estado ofrecera especiales garantias y medidas de proteccion a los grupos
expuestos a mayor riesgo de las violaciones contempladas en el articulo 3° de la presente Ley
tales como mujeres, jévenes, nifios y nifias, adultos mayores, personas en situacion de
discapacidad, campesinos, lideres sociales, miembros de organizaciones sindicales,
defensores de Derechos Humanos y victimas de desplazamiento forzado. Para el efecto, en la
ejecucidn y adopcidn por parte del Gobierno Nacional de politicas de asistencia y reparacion
en desarrollo de la presente ley, deberan adoptarse criterios diferenciales que respondan a las
particularidades y grado de vulnerabilidad de cada uno de estos grupos poblacionales.
Igualmente, el Estado realizara esfuerzos encaminados a que las medidas de atencion,
asistencia y reparacion contenidas en la presente ley, contribuyan a la eliminacion de los
esquemas de discriminacion y marginacion que pudieron ser la causa de los hechos

victimizantes (Ley 1448, 2011).

En cumplimiento de lo que dicta la Ley 1448 de 2011, se formulo el Plan Nacional de
Victimas que contiene cinco elementos fundamentales que dicta la ley, el primero
corresponde a asistencia y atencion, el segundo a reparacion integral, el tercero a prevencion
y proteccion, el cuarto la verdad y quinto justicia; como ejes transversales se creo el Registro
Unico de Victimas y la Red Nacional de Informacion, la unidad de retornos y reubicacion que
articula al gobierno nacional con las diferentes entidades territoriales y finalmente se crearon
diferentes mecanismos de participacion de las victimas. La ruta de atencion integral que

establece la ley comprende la asistencia y la reparacion de las victimas, con ejes transversales
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que potencia la eficacia a la hora del restablecimiento de derechos de quienes se han visto
afectados por el conflicto armado, esquematicamente se puede sintetizar las medidas de la

Ley 1448 de 2011 de la siguiente manera.

Grafica 1. Componentes de la ley 1448 de 2011.
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2.2.16 Asistencia y Atencion

Esta medida se encuentra en el articulo 49 de la ley 1448 de 2011, su finalidad es
restablecer los derechos de las victimas para que gocen de una vida digna, ante lo cual el
Estado en su conjunto a de adelantar programas y destinar recursos politicos, econémicos,
sociales, fiscal y a los que haya lugar para cumplir el cometido de garantizar la incorporacion
a la vida social, econdmica y politica de las victimas. La atencién que se brinda a las victimas

es de tipo informativa, orientativa, juridica y psicosocial, con ello se espera la materializacién
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de los principios de la verdad, la justicia y la reparacion integral, pues en poder al a la
victima, atiende sus necesidades y permite la participacion de estas personas en los servicios
de la oferta institucional. Como se sefialé en la grafica anterior, la medida asistencial
contempla ayuda y atencion humanitaria para la poblacién desplazada, asistencia funeraria,

identificacion, reunificacion familiar, educacion y salud, entre otros (Ley 1448, 2011).

2.2.17 Reparacion Inteqral

La Ley 1448 de 2011 en su articulo 25 estipula derecho a la reparacion integral, siendo
esta la continuacion del proceso de atencion y asistencia que reciben las victimas en un
primer momento; la reparacion integral concierne a todas las entidades territoriales
nacionales e integra a la poblacion victima activamente en el proceso, tanto individualmente
como colectivamente, cabe sefialar que las dos formas de reparacion si bien es cierto asumen
diferentes rutas para su implementacién, son complementarias y acordes a las
particularidades de los miembros de una comunidad a la cual se busca restablecer sus

derechos.

Articulo 25. Derecho a la Reparacion Integral. Las victimas tienen derecho a ser
reparadas de manera adecuada, diferenciada, transformadora y efectiva por el dafio que han
sufrido como consecuencia de las violaciones de que trata el articulo 3° de la presente Ley.
La reparacion comprende las medidas de restitucion, indemnizacion, rehabilitacion,
satisfaccion y garantias de no repeticion, en sus dimensiones individual, colectiva, material,
moral y simbolica. Cada una de estas medidas serd implementada a favor de la victima
dependiendo de la vulneracion en sus derechos y las caracteristicas del hecho victimizante.

Paragrafo 1°. Las medidas de asistencia adicionales consagradas en la presente ley propenden
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por la reparacion integral de las victimas y se consideran complementarias a las medidas de
reparacion al aumentar su impacto en la poblacion beneficiaria. Por lo tanto, se reconoce el
efecto reparador de las medidas de asistencia establecidas en la presente ley, en la medida en
que consagren acciones adicionales a las desarrolladas en el marco de la politica social del
Gobierno Nacional para la poblacion vulnerable, incluyan criterios de priorizacion, asi como
caracteristicas y elementos particulares que responden a las necesidades especificas de las
victimas. No obstante, este efecto reparador de las medidas de asistencia, estas no sustituyen
o reemplazan a las medidas de reparacion. Por lo tanto, el costo o las erogaciones en las que
incurra el Estado en la prestacion de los servicios de asistencia, en ningun caso seran
descontados de la indemnizacion administrativa o judicial a que tienen derecho las victimas.
Paragrafo 2°. La ayuda humanitaria definida en los términos de la presente ley no constituye
reparacion y en consecuencia tampoco sera descontada de la indemnizacion administrativa o

judicial a que tienen derecho las victimas (Ley 1448, 2011).

La reparacién integral contempla la medida de indemnizacién por via administrativa y
el programa de acompafiamiento a la inversion de los recursos, en este aspecto el gobierno
nacional es garante de la inversion de los recursos de indemnizacion que asumen forma de
inversion voluntaria acorde a los intereses de la victima en temas como la formacion técnica
o profesional para la victima o hijos de esta por medio de créditos del ICETEX modalidad
ACCES, condonables hasta en un 50%. De manera semejante se cre6 un fondo para la
creacion y fortalecimiento de empresas productivas, que a traves del SENA se da
acompafiamiento a las victimas para la formulacion de planes de inversion y de negocio que
en un futuro les generaran ingresos econdmicos. El tercer aspecto comprende la adquisicién o
mejoramiento de viviendas para la poblacion desplazada, su ejecucion depende del ministerio

de vivienda y de agricultura. Finalmente esta la adquisicion de inmuebles rurales, en donde se
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le posibilita a la victima una serie de subsidios y condiciones flexibles para la adquisicion de

créditos y desarrollos de proyectos productivos por medio de FINAGRO.

Un segundo elemento de la reparacion integral contempla la restitucion por medio de
medidas como la restitucion de tierras para el goce juridico inmaterial de las personas que se
vieron privadas de sus propiedades por el desplazamiento forzado y el despojo; sobre este

referente el articulo 72 de la ley 1448 de 2011 sefiala:

Articulo 72. Acciones de Restitucion de los Despojados. El Estado colombiano
adoptara las medidas requeridas para la restitucion juridica y material de las tierras a los
despojados y desplazados. De no ser posible la restitucion, para determinar y reconocer la
compensacion correspondiente. Las acciones de reparacion de los despojados son: la
restitucion juridica y material del inmueble despojado. En subsidio, procederd, en su orden, la

restitucion por equivalente o el reconocimiento de una compensacion (Ley 1448, 2011).

Otra medida es la restitucion de vivienda que ademas de posibilitar unas mejores
condiciones habitacionales para las personas concede un subsidio familiar de vivienda rural o
urbana, y aporta a la reintegracién de la familia como nacleo central del sistema social
colombiano. Seguidamente, se plantea la medida de promocion del empleo en condiciones de
dignidad y la cualificacion necesaria para que las victimas se puedan reincorporar a las
dindmicas productivas en igualdad de condiciones al resto de la sociedad e ir recobrando su
sostenibilidad econdmica, en esta misma linea se plantean estrategias para el acceso a

créditos en condiciones favorables para las victimas.
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La tercera medida de reparacion integral es la Rehabilitacion por medio de atencién
psicosocial y de salud integral a victimas, dadas las dindmicas del conflicto armado interno,
los actos oprobiosos que en éste se dieron posiblemente afectaron psicologicamente a las
victimas, por lo cual se ha de atender su salud fisica y psicoldgica tanto en el &ambito

individual, familiar y comunitario hasta conseguir restablecer la salud de esta poblacion.

La cuarta medida corresponde a las de satisfaccion, en este se reivindica la condicion de
persona humana y dignidad de las victimas, en este aspecto es fundamental el desarrollo de
ejercicios de memoria histérica y difusion de la verdad en torno al conflicto armado, la ruta
metodoldgica que se implementa busca dar trato especial a las victimas para mitigar su dolor
y reconstruir el tejido social, tales como la exencidn del servicio militar, y el ejercicio de
reparacion simbdlica de la mano del esclarecimiento de la verdad de los hechos en torno al

hecho victimizante.

La quinta medida comprende las garantias de no repeticidn, esta ha establecer una ruta
de alerta, de prevencion y proteccion para salvaguardar la integridad de las victimas, también
asiste a esta poblacion en aras de satisfacer sus necesidades y que no se incurra en una re
victimizacién por las condiciones existenciales y de vulnerabilidad a que los ha llevado el
conflicto armado, en esta medida también la justicia posibilitan la no repeticion de los hechos

victimizantes y aporta a la restauracion de sus derechos integralmente.

En cuanto a la reparacion colectiva, la ruta metodoldgica es establecer el grado de dafio
causado a una comunidad, para seguidamente formular e implementar planes de reparacion

colectiva acorde a las particularidades de la poblacion a intervenir, lo que comprende los



53

grupos y organizaciones sociales y politicas que hacen presencia en el territorio, las

cosmovisiones de la comunidad, identidades de género o étnica, consulta previa, y demas
aspectos que permitan que la intervencion consiga acomodarse al contexto social, econémico,
politico y cultural del grupo humano al cual se busca restablecer y reparar integralmente. Para
presentar de manera clara y sintética la ruta de reparacion colectiva de acuerdo a la ley 1448

de 2011, y el decreto 4800 del mismo afio, presentamos la siguiente gréfica.

Grafica 2. Reparacién colectiva.
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2.2.18 Prevencion vy Proteccion

Acorde a los lineamientos de la ley 1448 de 2011, y el decreto 4912 del mismo afio, se
crea el componente de prevencion de violaciones a los derechos humanos e infracciones al
derecho internacional humanitario; esta medida parte del respeto a los derechos humanos,
pasando por la proteccion y la garantia para el ejercicio en todas las personas, grupos y
comunidades, en este caso hablamos de prevencidn temprana; también se busca evitar dafios

en personas que a razon de sus actividades se encuentran en una condicion de amenaza, caso
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como por ejemplo de los lideres sociales de las comunidades, en este caso hablamos de
prevencion urgente; en casos de violacion a los derechos humanos el Estado ha de
implementar las acciones necesarias para evitar su repeticion, valga la redundancia, nos
referimos a las garantias de no repeticion. La proteccion urgente busca salvaguardar el
derecho a la vida, la libertad, la integridad y la seguridad de personas y comunidades en
situacion de riesgo, existiendo también un trato diferencial para quienes se encuentran en esta

condicion y ademas son nifios, nifias, adolescentes y mujeres (Ley 1448, 2011).

2.2.19 Verdad

La verdad es un componente que aporta al restablecimiento de los derechos a las
victimas, pero su alcance trasciende hasta la sociedad colombiana en si misma, con el
esclarecimiento de los hechos del conflicto armado se va construyendo una identidad
nacional, la cultura politica, formas de participacion, y paulatinamente se llega materializar
los principios de la democracia liberal en los cuales se reconoce el Estado colombiano a
través de su carta constitucional. EI componente de la verdad reconoce a las victimas y sus
familiares lo acontecido durante el desarrollo del conflicto armado, y especificamente el
hecho que vulnerd sus derechos, sin parcialidades como el caracter institucional o subversivo
del victimario. El articulo 23 de la Ley 1448 de 2011 sefiala el derecho de las victimas a la

verdad en los siguientes términos.

Articulo 23. Derecho a la Verdad. Las victimas, sus familiares y la sociedad en general,
tienen el derecho imprescriptible e inalienable a conocer la verdad acerca de los motivos y las
circunstancias en que se cometieron las violaciones de que trata el articulo 3° de la presente

Ley, y en caso de fallecimiento o desaparicion, acerca de la suerte que corrio la victima, y al



55

esclarecimiento de su paradero. La Fiscalia General de la Nacion y los organismos de policia
judicial deberan garantizar el derecho a la basqueda de las victimas mientras no sean halladas
vivas 0 muertas. El Estado debe garantizar el derecho y acceso a la informacion por parte de
la victima, sus representantes y abogados con el objeto de posibilitar la materializacion de sus
derechos, en el marco de las normas que establecen reserva legal y regulan el manejo de

informacion confidencial (Ley 1448, 2011).

El componente de la verdad en la ley debe diferenciarse en dos dimensiones, la primera
es la verdad historica en donde instituciones de diferente tipo y la sociedad civil participan en
el ejercicio de memoria histérica y en tanto verdad del conflicto; mientras que la otra
dimensidn hace referencia a la verdad judicial, la cual es producto de los procesos judiciales
en curso con los actores parte del conflicto armado, es de anotar, que si bien es cierto, los
procesos judiciales hacen parte del componente justicia, de él emanan datos que son

considerados propios de la verdad.

El derecho a la verdad se estipula tanto en la Ley 1448 de 2011, como en la Ley 1424
de 2010, las cuales seran implementadas por medio del Plan Nacional de Victimas, el
Programa Nacional de Derechos Humanos y Memoria Historica, se ha de crear el Centro de
Memoria Historica que como institucion ha de adelantar investigaciones académicas para la
disposicidn de las personas en general, aportando con ello al esclarecimiento de la verdad sin

prejuicio de las victimas y valga anotar, del investigador.

Articulo 146. Centro de Memoria Historica. Créase el Centro de la Memoria Historica,

como establecimiento publico del orden nacional, adscrito al Departamento Administrativo
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de la Presidencia de la Republica, con personeria juridica, patrimonio propio y autonomia
administrativa y financiera, el Centro de Memoria Historica tendra como sede principal la

ciudad de Bogota, D. C. Ver Decreto Nacional 4803 de 2011.

Articulo 147. Objeto, Estructura y Funcionamiento. El Centro de Memoria Historica
tendrd como objeto reunir y recuperar todo el material documental, testimonios orales y por
cualquier otro medio relativos a las violaciones de que trata el articulo 3° de la presente Ley.
La informacidn recogida seré puesta a disposicion de los interesados, de los investigadores y
de los ciudadanos en general, mediante actividades museisticas, pedagdgicas y cuantas sean
necesarias para proporcionar y enriquecer el conocimiento de la historia politica y social de
Colombia. Los investigadores y funcionarios del Centro de Memoria Histérica no podran ser
demandados civilmente ni investigados penalmente por las afirmaciones realizadas en sus
informes. EI Gobierno Nacional determinara la estructura, el funcionamiento y alcances del

Centro de Memoria Historica (Ley 1448, 2011).

Son muchos los referente internacionales, juridicos y academicos, que abordan la
importancia del esclarecimiento de la verdad, pues de ella parte el ejercicio de la justicia, sea
penal o restaurativa, permite la politizacion de la sociedad, la participacion y por sobretodo,

es un elemento de vital importancia para la no repeticion de los hechos victimizantes.

2.2.20 Justicia

La ley 1448 de 2011 sefiala que la justicia ha de buscar la reparacion integral de las
victimas, lo que trasciende las medidas asistenciales hacia el esclarecimiento de los hechos

con la verdad, se guarda los principios de la justicia transicional, en donde las medidas
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punitivas pueden ser modificadas o sustituidas parcialmente por acciones materiales y
simbdlicas por parte de los victimarios en pro de los derechos de las victimas, es decir el
victimario restituye en la medida de las posibilidades a la victima. Sobre este particular el

articulo ocho de la ley en mencion sefiala lo siguiente:

Articulo 8. Justicia transicional. Entiéndase por justicia transicional los diferentes
procesos y mecanismos judiciales o extrajudiciales asociados con los intentos de la sociedad
por garantizar que los responsables de las violaciones contempladas en el articulo 3° de la
presente Ley, rindan cuentas de sus actos, se satisfagan los derechos a la justicia, la verdad y
la reparacion integral a las victimas, se lleven a cabo las reformas institucionales necesarias
para la no repeticion de los hechos y la desarticulacion de las estructuras armadas ilegales,
con el fin dltimo de lograr la reconciliacion nacional y la paz duradera y sostenible (Ley

1448, 2011).

El derecho a la justicia de las victimas contempla la verdad y el acceso a la justicia, esto
significa la materializacion del elemento anteriormente presentado (La verdad) y la atencién
y apoyo que reciben las victimas en los procesos judiciales de Justicia y Paz, procesos de
justicia ordinaria o los que ha de emprenden en la actualidad con la JEP, que si bien es cierto
contempla nuevos lineamientos para la busqueda de la verdad, podrian considerarse

complementarios con esta ley.
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Capitulo 3. Descripcion del desarrollo del conflicto armado en el

Catatumbo.

3.1 Contextualizacion

Realizar una descripcién del conflicto armado en el municipio de Ocafia, region del
Catatumbo, implica una aproximacion al proceso de colonizacidn que se ha desarrollado en
este territorio, pues este se encuentra estrechamente ligado a las causas estructurales del
conflicto y por tanto, de los hechos victimizantes de los pobladores de la region. El proceso
de colonizacion se desarroll6 en tres momentos fundamentales, el primero comprende a la
bonanza cafetera y tabacalera durante la segunda mitad del siglo XIX, en donde los
principales afectados fueron las comunidades indigenas que vieron deteriorado su territorio y
cultura por las dinamicas que establecid la actividad empresarial del tabaco y café, sin
mencionar la llegada de colonos en busqueda de condiciones favorables para desarrollar
emprendimientos agricolas. Por razones de brevedad describiremos el proceso de
colonizacion a partir del segundo momento, a mediados del siglo XX con la violencia
bipartidista y la bonanza petrolera, pues en este periodo se presentan los primeros hechos de
conflicto armado interno como lo comprendemos en la actualidad; el tercer momento se
considera desde inicios del siglo XXI, con la incursion paramilitar en la region, posteriores

desmovilizaciones y aparicion de nuevos actores irregulares (Gutiérrez Montenegro, 2016).

El conflicto armado colombiano tiene sus antecedentes durante la primera mitad del
siglo XX, periodo durante el cual el principal mecanismo para obtener el poder fue el uso de
las armas por parte de los dos partidos tradicionales, liberal y conservador, que representaban
los intereses de sectores de la sociedad privilegiados, si bien es cierto la poblacion se

identificaba con los principios ideoldgicos de algin partido, normalmente no tenian
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participacion activa en la toma de decisiones y la ejecucion de acciones en su grupo politico.
Este bipartidismo que sustentaba las relaciones de poder por medio de las armas, se
transforma en 1958 con el frente nacional, esto quedaria aparente solucién al sectarismo
bipartidista con la rotacion en el poder de manera que cada proyecto implementaba sus
principios ideoldgicos y programas de gobierno, teniendo la participacion en algunas
instancias del poder del partido contrario, pretendiendo con ello equilibrar la relaciones
politicas y eliminar el uso de las armas para acabar con el contrincante y ejercer el poder

(Gutiérrez Montenegro, 2016).

Con la revolucién cubana se acrecienta la idea para el establecimiento del socialismo el
uso de las armas es un instrumento legitimo, lo que dio la aparicién de organizaciones
insurgentes como las FARC, el ELN y EPL. Cabe sefialar que casos como el chileno, en
donde Salvador Allende asume la presidencia por medio de los mecanismos de participacion
democraticos daban lugar al interrogante de la necesidad real y legitima del uso de las armas

0 no.

En el caso del contexto nacional, el bipartidismo excluia las propuestas politicas
alternas, incluso llegando a criminalizarlas, como acontecid con el acto legislativo 6 de 1954,
donde su primer articulo reza “Queda prohibida la actividad politica del comunismo
internacional. La ley reglamentara la manera de hacer efectiva esta prohibicion”; lo que
género unas dificiles condiciones para ejercer la oposicién, deslegitimando el poder
instituido, y propiciando los levantamientos armados por parte de nuevos actores sociales. Es
de anotar que el aparato institucional publico no tenia la capacidad de gobernar efectivamente

todo el territorio nacional, este vacio fue asumido por organizaciones o individuos poderosos
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de las regiones, quienes asumieron el rol del Estado regulando las relaciones sociales,

economicas Yy politicas.

3.2 Antecedentes del conflicto armado en el Catatumbo

Bajo el bipolarismo internacional, el bipartidismo en Colombia y las relaciones
internacionales en donde Colombia asume el papel de proveedor de materias primas para
paises altamente industrializados como Estados Unidos, se adelantan una serie de
exploraciones en el territorio nacional en busqueda de recursos naturales, especialmente de

petréleo, en donde el departamento de Norte de Santander atraia especial interés.

La explotacion petrolera en Colombia se inicid bajo el gobierno de Rafael Reyes en el
afio de 1905, con la concesion Barco y de Mares el Catatumbo cobra importancia para la
actividad extractivista, pues hasta ese momento se consideraba una zona selvatica rica en
flora, fauna y agua, poblada por indigenas Motilon Bari y Yariguies, quienes se resistieron al
proceso de colonizacion por parte de las empresas petroleras y de la poblacion ajena a su
territorio, a pesar de ello el pueblo Motilén Bari tuvo un gran detrimento en su territorio y
cultura, mientras que el pueblo Yariguies desaparecio fisica y culturalmente. Sobre este

referente se pronuncia Burgos Gonzélez (2006), de la siguiente manera:

La entrada de las empresas petroleras a estas zonas significé una profunda
transformacion de los ecosistemas y del uso del territorio, pues las selvas no intervenidas
pasaron a ser, gracias la explotacion petrolera, “baldios” disponibles para la colonizacion por

parte de poblacion que buscaba tener acceso a nuevas tierras (Burgos Gonzalez, 2006).
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En el departamento de Norte de Santander la concesion Barco permitio la exploracion y
explotacion del petrdleo en la region del Catatumbo, esta actividad fue desarrollada desde
1931 por las empresas Colombian Petroleum Company y South American Gulf Oil Co. Como
seflalamos anteriormente, las comunidades indigenas originarias del territorio hicieron
resistencia a la incursion de las petroleras, por lo cual el Estado, en lugar de salvaguardar la
integridad de los indigenas, brind6 garantias para la actividad extractivista, a tal grado de

emprender acciones militares contra los indigenas.

El gobierno prestara a las compafiias contratantes la proteccion debida para prevenir o
repeler las tribus de motilones o salvajes que moran en las regiones de que hacen parte los
terrenos materia de este contrato, lo que se hard por medio de cuerpos de Policia armada o de

fuerza publica (INDEC, 1971).

La bonanza petrolera resulto no dando las condiciones esperadas por los colonos, pues
no conseguian vincularse a la actividad laboral de la empresa y a la par tenian grandes
dificultades para acceder a la tierra y formalizar su tenencia para emprender una actividad
agricola sostenible en términos econdmicos, convirtiéndose asi los cultivos de coca en una
posibilidad econdmica. Resulta pertinente sefialar que las diferentes entidades territoriales
implementaban algunas acciones que resultaban insuficientes para dar respuesta a las
demandas sociales, de manera que se puede considerar que aun en el siglo XXI el Estado
sigue siendo ausente en el Catatumbo. Sobre este referente O Loingsigh, (2008) presenta la
lectura del campesinado de la region, pues manifiestan que “nos vemos obligados a sembrar

la coca como salida desesperada a nuestra cadtica situacion; estos cultivos mejoraron un poco
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el nivel de vida de las gentes, pero los problemas sociales permanecieron intactos (O

Loingsigh, 2008).

Asi pues, ni la actividad petrolera ni la agropecuaria llegan a satisfacer las necesidades
de los habitantes del territorio, potencializando los conflictos que son caldo de cultivo para el
conflicto armado. Las organizaciones guerrilleras, especialmente las FARC son quienes
contribuyeron al nacimiento y desarrollo factico del narcotréfico en la region, pero es el vacio
institucional el que impidid el desarrollo agropecuario integral. Con la bonanza cocalera los
grupos armados ilegales tomaron control territorial del Catatumbo y fortalecieron sus
estructuras, lo que significa que los cuerpos militares presentes cuentan con gran capacidad
bélica, manteniendo el enfrentamiento por afios y por tanto, generando miles de victimas, que
finalmente son quienes ha visto vulnerados sus derechos y no tienen condiciones para alguna

actividad productiva legal.

3.3 Conflicto armado en el Catatumbo

El departamento de Norte de Santander ha estado inmerso en conflictos sociales,
politicos y econémicos desde que se inicid el proceso de colonizacion, el Estado en defensa
de la actividad extractivista ha menoscabado la integridad de pueblos indigenas y tampoco
regulo las condiciones laborales de quienes se vinculaban con estas empresas, estas
condiciones fueron contribuyendo a la animadversion en la poblacion hacia el Estado, lo cual
seria capitalizado por los grupos ilegales con la legitimacion de su discurso, sumas a sus filas

Yy recursos economicos.
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El conflicto armado en el Catatumbo ha estado marcado por la pretension de controlar
el territorio y la consecucidn de unos objetivos politicos acorde a las orientaciones de cada
organizacion ilegal. El conflicto armado asumia la forma que resultara pertinente segun su
necesidad y el contexto del momento, asi en momentos apostaba por la legitimidad de su
discurso y emprendian trabajos organizativos en los sectores sociales que les era posible;
mientras que cuando habia choques entre los actores irregulares por el control del territorio se
presentaba la confrontacion armada entre las partes. La historia del conflicto armado en el
Catatumbo cuenta con tres momentos fundamentales, el primero es la consolidacion de las
organizaciones guerrilleras; el segundo es la incursion paramilitar en el Catatumbo; vy el
tercero comprende las desmovilizaciones y procesos de rearme de nuevas estructuras ilegales

(Torres, 2015).

Asi pues, el ELN, EPL vy las organizaciones postdesmovilizadas del paramilitarismo
han re posicionado sus estructuras en el territorio alrededor de los cultivos de coca, la
discusion ideoldgica y politica ha pasado un segundo plano mas no se ha perdido,
especialmente en el caso del ELN. Ahora, tras la firma de los didlogos de la Habana y la
dejacion de armas por parte de las FARC, el proceso de reposicionamiento se ha
incrementado por parte de las Aguilas Negras y el EPL, es de anotar que actualmente el ELN
adelanta dialogos de paz con el gobierno nacional, que de llegar a feliz término potenciaria el
proceso de reposicionamiento de las estructuras ilegales que adn persisten en el territorio

(Carvajal Oquendo, 2017).

Los habitantes del departamento del Norte de Santander, especialmente los de la zona

del Catatumbo, han sido testigos de como su territorio es el campo de combate para la
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implementacion de la industria extractivista, mega proyectos agropecuarios y el narcotrafico,
estas personas a quienes se les ha vulnerado sus derechos, sea por medio de masacres,
torturas, desapariciones o desplazamiento, esperan que el Estado en cumplimiento de sus
funciones lo repare integralmente, se establezca la verdad de los hechos, y puedan restablecer

su calidad de vida en condiciones de dignidad.
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Capitulo 4. Analisis del Plan de accion territorial para la prevencion,

atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas (PAT) del

municipio de Ocana, Norte de Santander, para superar el estado de cosas

inconstitucionales.

4.1 Descripcion de la politica publica de atencién a victimas del conflicto armado en

Ocafa.

El conflicto armado en la zona del Catatumbo ha sido cruento, las FARC, ELN, EPL,
AUC que incluso la fuerza pablica han tomado los territorios como campo de combate,
siendo el municipio de Ocafia uno de los tantos afectados, sea por medio de secuestros,
extorsion, asesinatos selectivos, desplazamiento forzado, o uso indiscriminado de la fuerza, lo
que se traduce no sélo en bajas entre las partes en confrontacion, sino una multiplicidad de
hechos victimizantes en la poblacion civil y ademas de ello, el municipio ha sido centro de
recepcion para poblacion desplazada de su zona rural y de otros municipios; esa razon de
esto, ademas de los diferentes mandatos legales que se han formulado diferentes medidas

para dar atencidn integral a las victimas y progresivamente restablecer sus derechos.

El municipio de Ocafa esta focalizado por la Unidad de Restitucion de Tierras, para
que adelante en procesos de restitucion en el corregimiento de Otaré, y también de reparacion
colectiva en el corregimiento de Pueblo Nuevo; en cuanto a procesos de retorno, el municipio
de propiciar las condiciones acordes a lo que manda la ley 1448 de 2011 en Cerro de las
Flores, Cerré de Montenegro y la Pacha. Es de anotar que la poblacion de victimas en el

municipio supera las 6000 personas, por lo cual es impostergable la formulacion, gestion y
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ejecucion de la politica publica de victimas, la cual cuenta con la participacion de esta
poblacién y de diferentes organizaciones sociales articuladas en la Mesa de Participacion

Efectiva de Victimas (PAT Ocafia, 2016).

Ante tal situacion y en cumplimiento con las leyes concernientes a la atencion a
victimas, el municipio de Ocafia dar respuesta a las demandas de la poblacion victima por
medio del Plan de Accidn Territorial para la Prevencidn, Atencion, Asistencia y Reparacion
Integral a las Victimas, para la vigencia 2016-2019, que para el caso de nuestra competencia

serd evaluada su eficacia a la luz de la norma juridica, durante el afio 2016 y 2017.

En aras de brindar una atencion integral a la poblacion victima, el municipio ha
delegado un funcionario como enlace municipal de victimas, el cual cuenta con dos
colaboradores para recepciénar las necesidades de las victimas del municipio.
Institucionalmente se crearon cuatro subcomités para el disefio, implementacion y monitoreo
de la politica publica de victimas, especialmente para los componentes de prevencion y
proteccidn, atencion y asistencia, reparacion integral, verdad y justicia; contemplando
también los ejes transversales que mandar a la ley y el enfoque diferencial para intervenir a la

poblacién que asi lo requiera (PAT Ocaria, 2016).

En el plan de desarrollo del municipio se plantea el programa victimas del conflicto
armado interno, a partir del cual el municipio proyecta las acciones que efectuara durante el
periodo de gobierno para atender a las victimas, el primer objetivo que persigue el PAT es la

atencion humanitaria y emergencia para los desplazados por acciones violentas, para
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proseguir con la proteccion y la restitucion socioecondémica de los mismos bajo el marco que

establece la Ley 1448 de 2011. Sobre este referente el PAT sefiala:

En cumplimiento a la Ley 1448 de 2011 y a la Politica Publica para la Atencion,
Asistencia y Reparacion Integral a victimas del conflicto armado la cual contempla los
componentes de Prevencion y Proteccidn, Atencion y Asistencia; Reparacion Integral,
Verdad y Justicia; y ejes Transversales con sus respectivas medidas, se establecen acciones

incluidas en el plan de desarrollo 2016-2019 (PAT Ocafia, 2016).

4.2 Plan De Accion Territorial Para La Asistencia, Atencion Y Reparacion Integral A

Las Victimas.

En primera instancia, el municipio de Ocafia en el PAT presenta un diagndstico de tipo
demografico sobre la poblacion victima del conflicto armado en el municipio segun el tipo de

medida o derecho vulnerado, arrojando los siguientes datos.

Tabla 2.Diagnostico demografico.

Derecho o Medida Numero de PERSONAS con necesidades identificadas *
Identificacion 129
Seguridad Alimentaria 311
Asistencia Funeraria 0
Libreta Militar 4723
Vivienda Rural 0
Vivienda Urbana 0
Salud Afiliacion 103
Atencidn Psicosocial 389
Educacion 202
Reunificacion Familiar 0
Generacion Ingresos 160
TOTAL DE VICTIMAS 6017

Tomado del (PAT Ocairia, 2016).
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Mientras que la caracterizacion del hecho victimizante en esta poblacion del municipio
de Ocania, en datos cuantitativos totales, sin discriminacion de edad u otra caracteristica, son

los siguientes.

Tabla 3. Hecho victimizante.

o Total, por grupo
Hecho Victimizante

Mujer Hombre LGBTI

Acto Terrorista/Atentados/Combates/Hostigamientos 54 88 0
Amenaza 147 132 0
Delitos contra la libertad y la integridad sexual 85 4 2
Desaparicion forzada 81 67 0
Desplazamiento forzado 1401 3 12757 0
Homicidio 892 938 0
Mina Antipersonal, Municién Sin Explotar y

Avrtefacto Explosivo 4 31 0
Secuestro 130 333 0
Tortura 0 15 0
Vinculacion de nifios, nifias y adolescentes 2 8 0
Abandono o Despojo forzado de tierras 0 0 0
Pérdida de Bienes muebles e inmuebles 14 36 0

Tomado del (PAT Ocafia, 2016)

En cuanto a la linea programatica, se enuncia la intervencién a la poblacién de victimas
con diferentes programas y proyectos en los componentes de prevencion y proteccion,
atencion y reparacion integral; las medidas a ejecutar corresponden a los componentes
anteriormente mencionados en correspondencia con lo que dicta la Ley 1448 de 2011, es
decir prevencion temprana, urgente y proteccion patrimonial; ayuda humanitaria inmediata,
vivienda, identificacion, salud, educacion, generacién de ingresos, asistencia funeraria;
memoria histérica y medidas de restitucién individual y colectiva. A continuacion, presento
sintéticamente la informacidn anteriormente mencionada y los programas o proyectos que se

propuso desarrollar en el municipio, pues finalmente son estas las acciones facticas, las que



se materializaran en la atencidn a las victimas y ayudan a la superacion del estado de cosas

inconstitucionales.
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Mapa de politica

Pub|l(.3§l para la 5 PRESUPUESTO 2016 PRESUPUESTO 2017
atencion y reparacion a
victimas
Sistema
PROGRAMA O PROYECTO
Recursos General de
COMPON MEDIDAS Recursos Sistema General Total Total
ENTES Propios de Participaciones Propios Participacione
S
PROGRAMA: ATENCION
INTEGRAL A LA POBLACION VICTIMA DEL
CONFLICTO
ARMADO CON ENFOQUE DIFERENCIAL DE
GENERO, EDAD Y ETNIA
PROYECTO Implementacion de acciones para el $ 11.355.750 $ 11.355.750
cumplimiento de la Politica Publica de Atencion, $11.025.000.00 $11.025.000.00
Asistencia y Reparacion Integral a victimas del
conflicto armado en materia de prevencion,
proteccion, atencion, asistencia y reparacién integral.
(circular 001 del 26 enero de 2016 de la PGN)
rgNE\\/(ENC Prevencion Actualizar e implementacién Plan de Contingencia
PROTECC | Temprana PROGRAMA: ATENCION
ION INTEGRAL A LA POBLACION VICTIMA DEL
CONFLICTO
ARMADO CON ENFOQUE DIFERENCIAL DE
GENERO, EDAD Y ETNIA
PROYECTO Implementacién de acciones para el
cumplimiento de la Politica Pablica de Atencion, $300.000.00 $300.000.00 $309.000.00 $309.000.00

Asistencia y Reparacion Integral a victimas del
conflicto armado en materia de prevencion,
proteccidn, atencion, asistencia y reparacion integral.
(circular 001 del 26 enero de 2016 de la PGN)
Actualizar e implementar el plan de prevencion y
proteccion
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PROGRAMA: ATENCION

INTEGRAL A LA POBLACION VICTIMA DEL
CONFLICTO

ARMADO CON ENFOQUE DIFERENCIAL DE
GENERO, EDAD Y ETNIA

PROYECTO Implementacién de acciones para el
cumplimiento de la Politica Pdblica de Atencion,
Asistencia y Reparacion Integral a victimas del
conflicto armado en materia de prevencion,
proteccion, atencion, asistencia y reparacion integral.
(circular 001 del 26 enero de 2016 de la PGN)
Elaboracion de talleres de prevencion de accidentes
e incidentes por MAP,MUSE, AEI, y
comportamientos seguros dirigidos a JAC del
sector urbano y rural

$150.000.00

$150.000.00

$154.500.00

$154.500.00

PROGRAMA: ATENCION

INTEGRAL A LA POBLACION VICTIMA DEL
CONFLICTO

ARMADO CON ENFOQUE DIFERENCIAL DE
GENERO, EDAD Y ETNIA, PROYECTO: Apoyo al
desarrollo de procesos de formacion musical y
artisticas de nifios, nifias y adolescentes victimas
del conflicto armado.

$11.000.000.00

$11.000.000.00

$11.330.000

$11.330.000.00

PROGRAMA: ATENCION

INTEGRAL A LA POBLACION VICTIMA DEL
CONFLICTO

ARMADO CON ENFOQUE DIFERENCIAL DE
GENERO, EDAD Y ETNIA

PROYECTO Implementacién de acciones para el
cumplimiento de la Politica Pdblica de Atencion,
Asistencia y Reparacion Integral a victimas del
conflicto armado en materia de prevencion,
proteccion, atencion, asistencia y reparacion integral.
(circular 001 del 26 enero de 2016 de la
PGN)Elaboracion de talleres de prevencion de
accidentes e incidentes por MAP,MUSE, AEI, y
comportamientos seguros dirigidos a NNA y
docentes del sector urbano y rural

$150.000.00

$150.000.00

$154.500.00

$154.500.00
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PROGRAMA: ATENCION

INTEGRAL A LA POBLACION VICTIMA DEL
CONFLICTO

ARMADO CON ENFOQUE DIFERENCIAL DE
GENERO, EDAD Y ETNIA

PROYECTO Implementacién de acciones para el

Prevencion cumplimiento de la Politica Pblica de Atencién, $103.000.00 $103.000.00
Urgente ; - o o $100.000.00
(proteccion) Asistencia y Reparacion Integral a victimas del $100.000.00
P conflicto armado en materia de prevencion,
proteccidn, atencion, asistencia y reparacion integral.
(circular 001 del 26 enero de 2016 de la PGN)
Realizar monitoreos y seguimientos a las
situaciones de riesgo y vulnerabilidad de los DDHH
en el sector rural y urbano
PROGRAMA: ATENCION
INTEGRAL A LA POBLACION VICTIMA DEL
CONFLICTO
Proteccion ARMADO CON ENFOQUE DIFERENCIAL DE
de Bienes GENERO, EDAD Y ETNIA
. - PROYECTO Implementacion de acciones para el
patrl_monlal cumplimiento de la Politica Pdblica de Atencion, $100.000.00 $103.000.00 $103.000.00
es, tierras y ; - e e $100.000.00
territorios Asistencia y Reparacion Integral a victimas del
*) conflicto armado en materia de prevencion,

proteccion, atencidn, asistencia y reparacion integral.
(circular 001 del 26 enero de 2016 de la PGN)
Realizar seguimiento y monitoreos sobre la
enajenacion de bienes urbanos y rurales
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ATENCIO
N

Informacion

y
Orientacion

PROGRAMA: ATENCION

INTEGRAL A LA POBLACION VICTIMA DEL
CONFLICTO

ARMADO CON ENFOQUE DIFERENCIAL DE
GENERO, EDAD Y ETNIA

PROYECTO Implementacién de acciones para el
cumplimiento de la Politica Pdblica de Atencion,
Asistencia y Reparacion Integral a victimas del
conflicto armado en materia de prevencion,
proteccidn, atencion, asistencia y reparacion integral.
(circular 001 del 26 enero de 2016 de la PGN)
Garantizar los recursos para el funcionamiento del
punto de atencion a victimas (Enlace, dos apoyos
permanentes y uno de servicios generales) y centro
regional a victimas (Mantenimiento de
infraestructura y servicios publicos)

$1.000.000.00

$1.000.000.00

$1.030.000

$1.030.000.00

PROGRAMA: ATENCION

INTEGRAL A LA POBLACION VICTIMA DEL
CONFLICTO

ARMADO CON ENFOQUE DIFERENCIAL DE
GENERO, EDAD Y ETNIA

PROYECTO Implementacion de acciones para el
cumplimiento de la Politica Pablica de Atencion,
Asistencia y Reparacion Integral a victimas del
conflicto armado en materia de prevencion,
proteccion, atencidn, asistencia y reparacion integral.
(circular 001 del 26 enero de 2016 de la PGN)
Brindar atencion y orientacion a victimas del
conflicto armado que soliciten acompafiamiento
psicosocial en el punto de atencion

$100.000.00

$100.000.00

$103.000.00

$103.000.00

PROGRAMA: ATENCION

INTEGRAL A LA POBLACION VICTIMA DEL
CONFLICTO

ARMADO CON ENFOQUE DIFERENCIAL DE
GENERO, EDAD Y ETNIA

PROYECTO Implementacion de acciones para el
cumplimiento de la Politica Publica de Atencion,
Asistencia y Reparacion Integral a victimas del
conflicto armado en materia de prevencion,

$100.000.00

$100.000.00

$103.000.00

$103.000.00
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proteccidn, atencion, asistencia y reparacion integral.
(circular 001 del 26 enero de 2016 de la PGN)
Atender a las victimas del conflicto armado que
soliciten informacion y orientacion a través del
punto de atencion

Ayuda PROGRAMA: ATENCION
Humanitari | INTEGRAL A LA POBLACION VICTIMA DEL
a Inmediata | CONFLICTO $ $
Desplazami | ARMADO CON ENFOQUE DIFERENCIAL DE
ento yotro | GENERO, EDAD Y ETNIA
hechos PROYECTO: Atencion humanitaria y de $42.000.000.00 $42.000.000.00 | 43.260.000.00 43.260.000.00
victimizante | emergencia para las personas en condiciones de
s Ley 1448 | desplazamiento forzado y otro hechos victimizantes
del 2011 del conflicto armado
$
PROGRAMA: VIVIENDA DIGNA PARA LAS
< X $24.720.000 $24.720.000
FAMILIAS OCANERAS, PROYECTO: $24.000.000.00 $24.000.000.00 49.440.000.00
Mejoramiento de vivienda en el sector urbano y rural
Vivienda 3 3 3
PROGRAMA: VIVIENDA DIGNA PARA LAS 3 $ 32.445.000
FAMILIAS OCANERAS, PROYECTO: Legalizacion $ 31.500.000.00 31.500.000.00 | 63.000.000.00 95.445.000.00
de predios
PROGRAMA: ATENCION
INTEGRAL A LA POBLACION VICTIMA DEL
CONFLICTO
ARMADO CON ENFOQUE DIFERENCIAL DE
GENERO, EDAD Y ETNIA
PROYECTO Implementacién de acciones para el
Identificaci | cumplimiento de la Politica Publica de Atencion, $100.000.00 $103.000.00 $103.000.00
on Asistencia y Reparacion Integral a victimas del R $100.000.00

conflicto armado en materia de prevencion,
proteccidn, atencion, asistencia y reparacion integral.
(circular 001 del 26 enero de 2016 de la PGN)
Apoyar la realizacion de jornadas para la
expedicion de documentos de identidad (Registro
civil, tarjeta de identidad y cédula de ciudadania)
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de las victimas del conflicto armado

Salud

PROGRAMA: REGIMEN SUBSIDIADO,
PROYECTO: cobertura universal en régimen
subsidiado Garantizar la afiliacion de la poblacion
victima al sistema general de servicio de seguridad
social- SGSSS

$100.000.00

$100.000.00

$103.000.00

$103.000.00

PROGRAMA: REGIMEN SUBSIDIADO,
PROYECTO: cobertura universal en régimen
subsidiado: jornadas de vacunacion para atencion a
NNA victimas del conflicto armado con esquema de
vacunacién completo

$100.000.00

$100.000.00

$103.000.00

$103.000.00

PROGRAMA: REGIMEN SUBSIDIADO,
PROYECTO: cobertura universal en régimen
subsidiado brigadas de salud dirigidas a NNA en
orientacion de derechos sexuales y reproductivos

$100.000.00

$100.000.00

$103.000.00

$103.000.00

PROGRAMA: REGIMEN SUBSIDIADO,
PROYECTO: cobertura universal en régimen
subsidiado: Charlas dirigidas a las EPS, IPS sobre
la ruta de acceso al derecho a la salud de la
poblacién victima del conflicto

$100.000.00

$100.000.00

$103.000.00

$103.000.00

PROGRAMA: REGIMEN SUBSIDIADO,
PROYECTO: cobertura universal en régimen
subsidiado: Gestién para la remision y atencion
especializada de la poblacién victima en Hospitales
de (Nivel 111y 1V)

$100.000.00

$100.000.00

$103.000.00

$103.000.00

Educacion

PROGRAMA: FOMENTAR LA PERMANENCIA
EN EL SISTEMA EDUCATAIVO, PROYE