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Presentacion

La Comisidn Colombiana de Juristas —CCJ- es una organizacién no gubernamental con
estatus consultivo ante la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) que trabaja por la
defensa de los derechos humanos y el derecho internacional humanitario en Colombia. En
dicho marco la CCJ desarrolla observacion sobre el desplazamiento forzado en Colombiay
los derechos humanos de las victimas de dicho fenédmeno. A partir de 1996 la CCJ ha
participado en la preparacion de informes dirigidos al Representante Especial del
Secretario General de las Naciones Unidas sobre los derechos humanos de las personas
internamente desplazadas. Asimismo, desde 2004, la CCJ ha presentado reportes para el
seguimiento del cumplimiento de las 6rdenes de la Corte Constitucional dirigidas a
corregir los vacios y falencias de la politica publica de atencién a la poblacidn desplazada®.

Durante el 13° periodo de sesiones del Consejo de Derechos Humanos, celebrado en
marzo de 2010, la CCJ presentd al Relator Especial sobre los derechos humanos de las
personas internamente desplazadas, Sr. Chaloka Beyani, el VI Informe de Seguimiento a la
aplicacion en Colombia de las Recomendaciones del Representante Especial del Secretario
General de las Naciones Unidas sobre los derechos humanos de las personas
internamente desplazadasz. En la presente oportunidad, la CCJ presenta al Relator
Especial el VII Informe de Seguimiento, el cual abarca el periodo comprendido entre julio
de 2010 a diciembre de 2011, con el propdsito suministrarle informacién acerca del
desarrollo del desplazamiento forzado y el estado de cumplimiento de las obligaciones
internacionales del Estado colombiano en la materia.

' A través de la Sentencia T-025 de 2004 la Corte Constitucional declaré la existencia de un estado de cosas
inconstitucional relativo a los derechos la poblacién desplazada y decidié adoptar los remedios judiciales
correspondientes. En ese sentido, el Alto Tribunal emitié 6rdenes dirigidas a las autoridades nacionales y a las
territoriales para que adopten los correctivos que permitan superar tanto la insuficiencia de recursos, como las falencias
en la respuesta institucional. En enero de 2012 se cumplen ocho afios desde la declaratoria mencionada, sin que el
Estado haya dado cabal cumplimiento a las érdenes dirigidas a la superacién el mencionado estado de cosas
inconstitucional. Ver al respecto, Corte Constitucional, sentencia T-025 de 2004, M.P.: Manuel José Cepeda Espinosa,
Bogota D.C. Enero 22 de 2004. La sentencia T-025 de 2004 y sus autos de seguimiento pueden consultarse en el portal
de Internet de la Corte Constitucional, a través del vinculo http: //www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-
04.htm

% Los informes sobre desplazamiento forzado en Colombia elaborados por la CC) pueden consultarse en el sitio de
Internet www.coljuristas.org



http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm

Introduccion

Colombia ha desarrollado un amplio y complejo marco normativo para la prevencién del
desplazamiento forzado y la atencion de la poblacidn desplazada. Ademads, instrumentos
de proteccion de las Naciones Unidas como los Principios Rectores de los Desplazamientos
Internos’® y los Principios sobre la restitucion de las viviendas y el patrimonio de los
refugiados y las personas desplazadas”® son de obligatoria aplicacién puesto que integran
el bloque de constitucionalidad”.

Asimismo, a partir de 1998 el Estado colombiano cuenta con la cooperacidn técnica del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados — Acnur- para la prevencién
del desplazamiento, la atencién a la poblacién desplazada y la busqueda de soluciones al
fenémeno®.

El presente informe cubre el primer afio y medio del gobierno del Presidente Juan Manuel
Santos, quien comenzd su mandato el 7 de agosto de 2010 con el anuncio de su voluntad
de cumplimiento de las obligaciones estatales de garantizar el derecho de las victimas de
violaciones a los derechos humanos y el derecho humanitario a obtener reparacion,
incluyendo el derecho a la restitucion de las tierras despojadas a la poblacion desplazada.

® Naciones Unidas, Comisién de Derechos Humanos, 542 periodo de sesiones, Informe del Representante del Secretario
General, Sr. Francis M. Deng, Adicién Principios Rectores de los Desplazamientos Internos, E/CN.4/1998/53/Add. 2*, 11
de febrero de 1998, E/CN.4/1998/53/Add. 2, febrero 11 de 1998.

* Naciones Unidas, Comisién de Derechos Humanos, 572 periodo de sesiones. “Informe definitivo del Relator Especial, Sr.
Paulo Sergio Pinheiro - Principios sobre la restitucion de las viviendas y el patrimonio de los refugiados y las personas
desplazadas”, E/CN.4/Sub.2/2005/17, 28 de junio de 2005.

> A través de la Sentencia T-327 de 2001 La Corte Constitucional conceptud, que “[lla interpretacion mds favorable a la
proteccion de los derechos humanos de los desplazados hace necesaria la aplicacion de los Principios Rectores del
Desplazamiento Interno consagrados en el Informe del Representante Especial del Secretario General de Naciones Unidas
para el Tema de los Desplazamientos Internos de Personas, los cuales son parte del cuerpo normativo supranacional que
integra el bloque de constitucionalidad de este caso”. Dicha posicidn ha sido reiterada en las sentencias T-268 de 2003 y
T-419 de 2003. También en la sentencia T-821 de 2007 la Corte ha sefalado que “los Principios Rectores de los
Desplazamientos Internos, consagrados en el Informe del Representante Especial del Secretario General de Naciones
Unidas para el Tema de los Desplazamientos Internos de Personas (los llamados principios Deng), y entre ellos, los
Principios 21, 28 y 2985 y los Principios sobre la restitucion de las viviendas y el patrimonio de los refugiados y las
Personas desplazadas, hacen parte del Bloque de constitucionalidad en sentido lato, en tanto son desarrollos adoptados
por la doctrina internacional, del derecho fundamental a la reparacion integral por el dafio causado (C.P. art. 93.2)”.

® En 1997 el gobierno de Colombia solicité al Acnur asesorar a las instituciones nacionales encargadas de atender a la
poblacién desplazada. En 1998 las dos partes firmaron un Memorando de Intencién que establece que el ambito de
accion del Acnur consiste en asesorar a las agencias del Estado y no gubernamentales, proporcionar cooperacion técnica
en relacién con las diversas fases del desplazamiento, incluyendo la prevencidn y la busqueda de soluciones mas
duraderas. El acuerdo también contempla el desarrollo de actividades para fomentar la cooperacién internacional y
coordinar las diversas iniciativas, tanto nacionales como internacionales, a favor de la poblacién desplazada. El 18 de
julio de 2011, el vicepresidente de la Republica y la Representante en Colombia del Acnur firmaron una Carta de
Intencion cuyo objetivo es desarrollar acciones de cooperacidon entre las partes para fortalecer la capacidad de la
Vicepresidencia en la proteccién de los derechos de las personas en situacion o en riesgo de desplazamiento forzado.



En el periodo de estudio, el Congreso de la Republica aprobd la ley de victimas y
restitucion de tierras y el Plan Nacional de Desarrollo 2010- 2014’ las cuales contemplan
disposiciones relacionadas con la proteccidn contra el desplazamiento forzado, la garantia
de los derechos de las victimas y la superacién de la condicidon de persona desplazada,
entre otras.

El primer capitulo del presente informe se ocupa de aumento de la poblacién en situacion
de desplazamiento forzado. Los capitulos siguientes estan dedicados al analisis de Ia
aplicacion de las recomendaciones del Representante Especial relativas a la proteccién
contra el desplazamiento y durante el mismo; la persistencia durante siete afos del
estado de cosas inconstitucional en materia de desplazamiento; y los alcances de la
aprobacion de la legislacidon para la reparacion de las victimas y la restitucién de sus
tierras®. En la seccién final del documento se consignan las conclusiones y las
recomendaciones al Relator Especial.

1. Aumenta la poblacién de victimas del desplazamiento forzado

El desplazamiento forzado en Colombia contintia agravandose en el entorno de la crisis de
derechos humanos y la degradacién del conflicto armado interno. La poblacién desplazada
del pais estd en un rango comprendido entre 3.600.000 y 5.200.000 personasg. La
amplitud de dicho rango se debe a que los datos oficiales'® son una subestimacion de la

7 La Constitucién Politica en su Articulo 339 establece que “[h]abrd un Plan Nacional de Desarrollo conformado por una
parte general y un plan de inversiones de las entidades publicas del orden nacional. En la parte general se sefialardn los
propdsitos y objetivos nacionales de largo plazo, las metas y prioridades de la accion estatal a mediano plazo y las
estrategias y orientaciones generales de la politica econémica, social y ambiental que serdn adoptadas por el gobierno.
El plan de inversiones publicas contendrd los presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de
inversion publica nacional y la especificacion de los recursos financieros requeridos para su ejecucion. Las entidades
territoriales elaborardn y adoptardn de manera concertada entre ellas y el gobierno nacional, planes de desarrollo, con el
objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempefio adecuado de las funciones que les hayan sido
asignadas por la Constitucion y la ley”. Por lo tanto, el PND es el documento que sirve de base y provee los lineamientos
estratégicos de las politicas publicas formuladas por el Presidente de la Republica a través de su equipo de Gobierno. Es
el instrumento formal y legal por medio del cual se trazan los objetivos del Gobierno permitiendo la subsecuente
evaluacién de su gestion. Su elaboracion, socializacién, evaluacién y seguimiento es responsabilidad directa del
Departamento Nacional de Planeacién.

® La ley 1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas del
conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones” beneficia a las victimas de violaciones las normas
Internacionales de Derechos Humanos infracciones al Derecho Internacional Humanitario, ocurridas con ocasién del
conflicto armado interno, en un marco de justicia transicional, que posibiliten hacer efectivo el goce de sus derechos a
la verdad, la justicia y la reparacion con garantia de no repeticion.

® Internal Displacement Monitoring Centre - Norwegian Refugee Council, Internal Displacement Global Overview of
Trends and Developments in 2010, p. 15 y 16, March 2011. Disponible en http: www.internal-displacement.org

% e acuerdo con los datos de la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion Internacional — Accion
Social-, el acumulado de personas incluidas en el Registro Unico de Poblacién Desplazada segun afio de recepcién, con
fecha de corte a noviembre 9 de 2011, equivale a 3.875.987. Ver al respecto http:
//www.accionsocial.gov.co/EstadisticasDesplazados/



dimensiéon del fendmeno del desplazamiento, como se explicara mas adelante cuando se
aborden las inconsistencias del registro gubernamental de poblacién desplazada.

El desplazamiento forzado en Colombia es consecuencia de las graves y sistematicas
violaciones a los derechos humanos y de las infracciones al derecho internacional
humanitario cometidas por todas las partes del conflicto armado: Fuerza Publica, grupos
paramilitares y grupos guerrilleros. Una causa subyacente del desplazamiento es el interés
por despojar las tierras a las comunidades rurales para su explotacion econdmica y el de
sus recursos naturales por parte de terratenientes y empresas privadas mediante
proyectos agroindustriales, ganaderos, mineros y de infraestructura.

La Fuerza Publica es responsable de desplazamientos forzados, puesto que muchas de sus
operaciones militares se adelantan en lugares habitados, generando distintas
consecuencias directas sobre la poblacion civil y temor ante la inminencia u ocurrencia de
combates. Ademas, la Fuerza Publica es responsable de conductas que afectan a la
poblacién civil como restricciones a la movilidad de la poblacién civil y el transito de sus
viveres y elementos bdsicos en las vias terrestres y fluviales. Asimismo, los programas de
erradicacion de cultivos de uso ilicito, que consisten en fumigaciones aéreas
indiscriminadas sobre zonas pobladas son apoyadas por ataques militares aéreos vy
terrestres y con frecuencia son combatidas por los grupos guerrilleros, afectan a la
poblacion civil, sus cultivos de subsistencia y animales domésticos, lo mismo que las
fuentes de agua y su derecho salud, siendo causa de desplazamientos que no son
reconocidos ni asistidos por el Estado.

Los didlogos y acuerdos adelantados desde 2002 por el Gobierno del presidente Alvaro
Uribe Vélez con el grupo paramilitar Autodefensas Unidas de Colombia (Auc) no
condujeron al desmantelamiento de las estructuras armadas, politicas y econdmicas de
los grupos paramilitares. El Gobierno no reconoce la existencia de grupos paramilitares y
les ha denominado “bandas criminales”. Sin embargo, en 360 municipios de 32
departamentos del pais”, la poblacién civil esta sujeta a las acciones de grupos armados
gue reunen las caracteristicas de grupos paramilitares en cuanto a su conformacion, su
connivencia con agentes estatales y la persistencia de patrones de violacién de derechos
humanos'®. La Fiscalia General de la Nacién ha reconocido que “[lJas organizaciones
criminales, surgidas después de la desmovilizacion de las AUC, se crearon como una nueva
forma de paramilitarismo, considerada como la tercera generacion de los grupos
paramilitares en Colombia y cuyo propdsito inicial era la conservacion del dominio
territorial que habia sido dejado por los frentes de las AUC. El principal objetivo de estas
estructuras ha sido el de retomar el control, no sélo territorial, sino econémico, logistico y
social en las zonas de influencia en donde venian delinquiendo las AUC, ademds de buscar

" Gonzélez P., Camilo, Datos sobre presencia de grupos narcoparamilitares 2010, V Informe sobre narcoparamilitares en
2010, Bogota, 2011. Instituto de Estudios para el Desarrollo y la Paz —-INDEPAZ-.

12 comisién Colombiana de Juristas, Colombia: Informe de seguimiento a las recomendaciones 9, 14 y 16 del Comité de
Derechos Humanos de la ONU, Bogota, D.C., septiembre 21 de 2011, Pag. 7. Disponible en http: //www.coljuristas.org



su expansion a otras regiones, en las que tuvieron injerencia otros frentes paramilitares
( )//13

Refiriéndose a los grupos paramilitares como “bandas criminales”, “el director de la Policia
Nacional, general Naranjo, anuncié que son la mayor amenaza para la seguridad, y el
ministro de Defensa, Rodrigo Rivera, reconocio que fueron responsables del 47% de los
homicidios ocurridos en el 2010, es decir, algo mds de siete mil”**,

Asimismo, se ha comprobado el nexo del desplazamiento forzado causado por las
acciones paramilitares con el despojo de las tierras por parte de terratenientes y
empresarios.

De otro lado, los grupos guerrilleros son responsables de desplazamientos forzados
causados por conductas como uso de minas antipersona, toma de rehenes, reclutamiento
forzado, amenazas y homicidios.

Se estima que en 2010 fueron desplazadas aproximadamente 280.000 personas®™. El
Comité Internacional de la Cruz Roja — CICR- encontrd que en ese afio los desplazamientos
individuales y colectivos afectaron de manera especial a minorias étnicas, mujeres y nifos,
siendo sus principales causas las amenazas, los homicidios de un miembro de la familia, el
reclutamiento de nifias y nifios, entre otras®. Entre la poblacion desplazada asistida por el
CICR e 51% corresponde a nifios y nifias, 16% a mujeres solas cabeza de hogar; 24% a
poblacién afrocolombiana y 9% a pueblos indl'genas”.

Entre tanto, la Comisién Colombiana de Juristas registré6 que entre junio de 2008 vy
diciembre 2011, ocurrieron al menos 246 hechos de desplazamiento forzado masivo. De
los cuales la mayoria acontecieron en la regidn occidental del pais, en particular en los
departamentos de Antioquia, Narifio, Cauca, Chocd, Cérdoba y Valle del Cauca.

Del total de los hechos en los que se pudo establecer el origen étnico de las poblaciones
desplazadas forzadamente (106 hechos), en 63 hechos resultaron afectadas poblaciones
indigenas, en 37 lo fueron poblaciones afrocolombianas y en 6 hechos ambas poblaciones
resultaron afectadas.

Los registros de desplazamiento forzado masivo se han incrementado. Estos hechos han
venido ocurriendo principalmente en regiones del pais en donde se encuentran asentados
pueblos indigenas y comunidades afrocolombianas. El registro persistente y continuo de

13 Fiscalia General de la Nacidn, Informe de Gestion, agosto de 2009- noviembre de 2010, Bogota, 2011. Disponible en
http://fgn.fiscalia.gov.co:8080/Fiscalia/archivos/InformedeGestion/infogestion2009-2010.pdf

Y« diez afios del inicio del Plan Colombia: los herederos de las AUC, la geografia del narcotrdfico y la amenaza de
nuevos carteles” diario El Tiempo, enero 25 de 2011, citado en: Romero, Mauricio y Arias, Angélica., pag. 8. Corporacion
Nuevo Arcoiris, Observatorio del Conflicto Armado. Disponible en: http:
//www.nuevoarcoiris.org.co/sac/files/arcanos/arcanos16_abril_2011_files/plan_colombia_nuevos_carteles_web.pdf

% Internal Displacement Monitoring Centre, citado supra en Nota 9, pag. 14.

'8 Comité Internacional de la Cruz Roja, Informe 2010 Colombia, marzo de 2011, pag. 14.

Y Ibidem, pag. 17.



http://fgn.fiscalia.gov.co:8080/Fiscalia/archivos/InformedeGestion/infogestion2009-2010.pdf

este tipo de hechos provocados por el accionar violento de grupos armados, ha mostrado
aumentos preocupantes en los tres ultimos semestres del periodo de analisis. En
particular, a partir del primer semestre de 2010 en el que se registraron al menos 16
desplazamientos forzados masivos, se comenzd a observar incrementos, de tal forma que
en el primer semestre de 2011 ocurrieron al menos 62 hechos de este tipo.

El desplazamiento intraurbano también continud ocurriendo. Se destaca la situacion de la
ciudad de Medellin (Antioquia), en donde la Personeria municipal monitoreo el fenémeno
durante 2010, registrando numerosos casos de desplazamientos intraurbanos tanto
masivos (10 o mdas familias 6 50 o mas personas por un mismo hecho), como colectivos
(menos de 50 personas), ocurridos en las comunas 1, 2,3,7,8y 1318,

Asimismo, en el puerto maritimo de Buenaventura (Valle del Cauca) son frecuentes los
casos de desplazamiento intraurbano. Sin embargo, como en muchos otros centros
urbanos, alli el registro gubernamental no desagrega los desplazamientos intraurbanos
ocurridos en el distrito de Buenaventura, por el contrario, el Registro de Poblacion
Desplazada reporta indistintamente datos de personas desplazadas de la zona urbana y de
comunidades rurales. No obstante, durante 2010 fueron inscritas en el Rupd 555 personas
desplazadas en 41 barrios del puertolg, mientras que en el primer trimestre de 2011
fueron inscritas en el mismo registro oficial 1.988 personas desplazadaszo.

2. Los derechos de la poblacion desplazada: siete afios bajo un estado de cosas
inconstitucional

Como se menciond en la introduccién del presente documento, la Corte Constitucional
declard en 2004 declard la existencia de un estado de cosas inconstitucional en relacion a
los derechos las victimas del desplazamiento forzado y desde ese entonces ha emitido
ordenes dirigidas a las autoridades nacionales y a las territoriales que conforman el
Sistema Nacional de Atencién Integral a la Poblacidn Desplazada —SNAIPD?!- para que

'8 personeria de Medellin, Informe sobre desplazamiento forzado, 2010, pég. 5.

19 Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion Internacional, Respuesta al Derecho de Peticion DF-92/1
presentado por la Comision Colombiana de Juristas, Bogota D.C., septiembre 15 de 2011.

20 Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién Internacional, Reporte General por Ubicacion Geogrdfica,
Fecha de Corte: 31/03/2011. Disponible en http:
//www.accionsocial.gov.co/EstadisticasDesplazados/GeneralesPD.aspx?idRpt=2

L £l Sistema Nacional de Atencién Integral a la poblacién desplazada por la violencia —=SNAIPD- fue creado por la ley 387
de 1997 Por la cual se adoptan medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la atencion, proteccion,
consolidacion y estabilizacion socioecondmica de los desplazados internos por la violencia en la Republica de Colombia,
Articulos 4 y 5. Esta constituido por las entidades publicas, entre ministerios, instituciones descentralizadas y entidades
departamentales y municipales, que realizan planes, programas, proyectos y acciones especificas, tendientes a la
atencién integral de la poblacién desplazada. Sus funciones son: 1) Atender de manera integral a la poblacion
desplazada para que, en el marco del retorno voluntario o el reasentamiento, logre su reincorporacion a la sociedad
colombiana; 2) Neutralizar y mitigar los efectos de los procesos y dindmicas de violencia que provocan el
desplazamiento, mediante el fortalecimiento del desarrollo integral y sostenible de las zonas expulsoras y receptoras, y
la promocidn y proteccién de los Derechos Humanos y el Derecho Internacional Humanitario; 3) Integrar los esfuerzos
publicos y privados para la adecuada prevencion y atencidn de las situaciones de desplazamiento forzado; 4) Garantizar
un manejo oportuno y eficiente de todos los recursos humanos, técnicos, administrativos y econémicos que sean
indispensables para la prevencion y atencion de las situaciones que se presenten por causa del desplazamiento forzado.
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adopten las medidas para subsanar la insuficiencia de recursos presupuestales y las
falencias en la respuesta institucional.

El Representante Especial del Secretario General de las Naciones Unidas para los derechos
humanos de las personas internamente desplazadas valoré positivamente la tarea
desempefiada por la Corte Constitucional colombiana en el reconocimiento y proteccién
de los derechos de la poblacidn desplazada, en especial el proceso de la sentencia T-025
de 2004. Ademas, el Representante exhortd al gobierno a “dar pleno cumplimiento a las

sentencias de la Corte al respecto”?.

Transcurridos casi ocho afos de dicha declaratoria, la Corte Constitucional ha
determinado que el Estado no ha adoptado las medidas necesarias para proteger a la
poblacién contra el desplazamiento forzado, para garantizar los derechos de las victimas
durante su desplazamiento ni para brindar soluciones que garanticen la superacion de
dicha situacion. A continuacién se sintetizan las consideraciones que el Alto Tribunal ha
hecho recientemente, a través del auto 219 de 2011%.

2.1 Los cambios en el marco legal e institucional no son suficientes para preveniry a
atender adecuadamente el desplazamiento forzado

La aprobacion de la ley 1448 de 2011 crea un nuevo escenario legal e introduce cambios
institucionales en la atencién al fenémeno del desplazamiento y la restitucion de tierras®*.

La Corte considera que para superar el estado de cosas inconstitucional se requiere mas
que actividades preparatorias para poner efectivamente en marcha un plan de
fortalecimiento de la capacidad institucional, fijar un nuevo marco legal o crear una nueva
estructura institucional, los cuales no producen automaticamente mejores condiciones
para atender la problematica del desplazamiento.

2 Naciones Unidas, Consejo de Derechos Humanos, Cuarto Periodo de sesiones, Informe presentado por el
Representante del Secretario General sobre los derechos humanos de los desplazados internos, Sr. Walter Kélin. Adicion
Misién a Colombia, A/HRC/4/38/Add.3, 24 de enero de 2007, Parr. 85.

3 Corte Constitucional, auto 219 de 2011 Ref. Sentencia T-025 de 2004 y autos 185 de 2004, 176, 177 y 178 de 2005, 218
y 266 de 2006, 233 de 2007, 116 de 2008, 008 y 011 de 2009, y 385 de 2010. Seguimiento a las acciones adelantadas por
el gobierno nacional para la superacion del estado de cosas inconstitucional, declarado mediante sentencia T-025 de
2004. M.P. Luis Eduardo Vargas Silva, Bogota D.C., octubre 13 de 2011.

*la ley 1448 de 2011 crea una nueva institucionalidad responsable de la efectividad de los derechos a la verdad, justicia
y a la reparacidn, entre ellas los Centros Regionales de Atencién y Reparacién, encargados de unificar y reunir toda la
oferta institucional para la atencidén a las victimas, a fin de que éstas sean informadas sobre sus derechos y remitidas

para acceder de manera efectiva e inmediata a las medidas de asistencia y reparacidén consagradas en ella (Art. 168,
numeral 11 y Paragrafo). Ademads, se crearan los Comités Departamentales, Distritales y Municipales para la Atencion y
Reparacidn Integral a las Victimas con el fin de elaborar planes de accién en el marco de los planes de desarrollo
territorial, para garantizar la adecuada y oportuna atencidn a las victimas. El SNAIPD creado por la ley 387 de 1997 se
denominara Sistema Nacional de Atencidn y Reparacion Integral a Victimas-SNARIV- (Art. 159 y 160) y sera ampliado a
32 entidades y los Programas Presidenciales de Atencién Integral contra Minas Antipersonal, y de Derechos Humanos y
Derecho Internacional Humanitario (Art. 160). Asimismo, la ley 1448 de la Unidad Administrativa Especial de Gestién de
Restitucion de Tierras Despojadas, adscrita al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (Art. 103).



En ese sentido, la Corte considera necesario que el Gobierno Nacional clarifique la
interrelacidon existente entre la politica publica la ley 387 de 1997% y la prevista en la ley
1448 de 2011, en términos de capacidad institucional, clarificacién de responsabilidades
institucionales, necesidades de armonizacién entre las dos politicas, precisién sobre la
capacidad institucional y presupuestal para atender la poblacién objetivo de cada una de
las dos leyes. Asimismo, el Alto Tribunal subraya que “las responsabilidades estatales con
las victimas del desplazamiento no desaparecen por la expedicion de una ley en la que se
establezca un dmbito de proteccion particular, la cuantificacion de recursos presupuestales
requeridos, los vacios, las contradicciones y los cambios normativos que deben ser
considerados”?®, de tal modo que la implementacién de la politica de reparacién a las
victimas contribuya a la superacién del estado de cosas inconstitucional en materia de
desplazamiento forzado y no sea una excusa para postergar el cumplimiento de las
obligaciones del Estado.

De acuerdo con las anteriores consideraciones, la Corte solicita al Gobierno Nacional que
presente un informe sobre el avance del proceso de reglamentacion de la politica de
verdad, justicia y reparacién ordenada por la ley 1448 de 2011 para las victimas de
desplazamiento forzado y la forma como estan siendo incorporadas en dicha
reglamentacion, el marco constitucional y las reglas jurisprudenciales desarrolladas para la
garantia y efectividad de los derechos de las victimas de desplazamiento forzado a la
verdad, justicia y reparacidn, especificamente con relacion a la participacién efectiva de la
poblacion desplazada, y el cumplimiento de los estandares internacionales para
reparacion integral a las victimas de desplazamiento forzado, en particular las que surgen
de los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos y los Principios sobre la
restitucion de las viviendas y el patrimonio de las personas refugiadas y desplazadas, lo
mismo que en la jurisprudencia constitucional.

2.2 La informacidén sobre la asignacidn presupuestal no permite identificar los recursos
destinados a programas especificos para la poblacién desplazada

La Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal 2011*’ determiné que las entidades
responsables de la atencién a la poblacion desplazada, sectoriales del orden nacional, de

» Ley 387 de 1997 Por la cual se adoptan medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la atencion,
proteccion, consolidacion y estabilizacion socioeconémica de los desplazados internos por la violencia en la Republica de
Colombia.

% Corte Constitucional, citado supra en Nota 23.

%7 |a Constitucién Politica en su Articulo 339 sefiala que “le]l plan de inversiones publicas contendrd los presupuestos
plurianuales de los principales programas y proyectos de inversion publica nacional y la especificacion de los recursos
financieros requeridos para su ejecucion”. En su Articulo 346 sefiala que “[e]l Gobierno formulard anualmente el
Presupuesto de Rentas y Ley de Apropiaciones que deberd corresponder al Plan Nacional de Desarrollo y lo presentard al
Congreso, dentro de los primeros diez dias de cada legislatura”. La Ley 111 de 1996 compila la ley 38 de 1989, la ley 179
de 1994 y la Ley 225 de 1995, conformando de esta manera el Estatuto Orgénico del Presupuesto General de la Nacidn.
Esta ley regula la programacién, elaboracidn, presentacién, aprobacién, modificacidn y ejecucion del presupuesto, asi
como la capacidad de contratacion y la definicion del gasto publico social, convirtiéndose de esta manera en la
reglamentacion del Presupuesto General de la Nacién. La Ley de Apropiaciones deberda tener un componente
denominado gasto publico social que agrupard las partidas de tal naturaleza, segun definicion hecha por la ley organica
respectiva (Articulo 350).
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que trata la ley 387 de 1997 daran prioridad en la ejecucién de sus respectivos
presupuestos, a la atencién de la poblacién desplazada por la violencia, en cumplimiento
de la sentencia T-025 de 2004 y de sus autos>®.

La Corte Constitucional ha hecho una valoracién positiva del incremento de la asignacion
presupuestal para la atencion a la poblacion desplazada. No obstante, en el auto 219 de
2011 la Corte advierte que los informes presentados por el gobierno siguen teniendo un
caracter general, y carecen de la precision necesaria que garantice la transparencia del
proceso presupuestal y la posibilidad de seguimiento. La Corte comparte la apreciacion de
la Contraloria General de la Republica con respecto a la informacion presupuestal, la cual
hace referencia a “partidas globales en las que no es posible identificar los recursos que
efectivamente se destinan para la atencion de la poblacion desplazada. A ello se suman las
inconsistencias de informacion encontradas en los presupuestos de las entidades

territoriales, lo cual dificulta ain mds el sequimiento”?.

Por ultimo, es necesario recordar que la prioridad de la asignacion presupuestal para la
politica publica de atencidon a la poblacién desplazada no ha sido precedida de una
solucion al subregistro del desplazamiento. Por lo tanto, si la estimacion del esfuerzo
presupuestal necesario para garantizar los derechos de las victimas del desplazamiento se
realiza tomando como base este sub registro de la poblacién desplazada los recursos
financieros asignados seran insuficientes.

2.3 Las medidas de prevencién de las causas del desplazamiento forzado no se basan en la
garantia de los derechos humanos

El Representante Especial recomendd evaluar el potencial de riesgo de una situacién con
base en una nocion amplia de la proteccion de la poblacion civil; y otorgar al Sistema de
Alertas Tempranas SAT de la Defensoria del Pueblo (SAT) el papel principal en las
recomendaciones de las alertas tempranas. lgualmente, el Representante recordé la
obligacion de respetar todas las obligaciones del derecho internacional humanitario, en
particular la neutralidad militar intrinseca de la poblacion civil, abstenerse de ejercer
presiones sobre ella y evitar colocarla en riesgo como consecuencia del desconocimiento
del principio de distincién y de la utilizacién de instalaciones civiles para fines militares®.

%|a ley 1420 de 2010 Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para
la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 2011, en su Articulo 62 dispuso que “[l]las entidades responsables
de la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia, sectoriales del orden nacional, de que trata la Ley 387
de 1997, daradn prioridad en la ejecucion de sus respectivos presupuestos, a la atencion de la poblacion desplazada por la
violencia, en cumplimiento de la Sentencia T-025 de 2004 y de sus Autos de Seguimiento proferidos por la Honorable
Corte Constitucional. Esta priorizacion de recursos deberd considerar las acciones diferenciales para sujetos de especial
proteccion constitucional”.

2 Corte Constitucional, citado supra en Nota 23.

* Naciones Unidas, citado supra en Nota 22, Parr. 75y 76.
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A través del auto 008 de 2009%, la Corte Constitucional advirtié la ausencia de un sistema
nacional de prevencion del desplazamiento forzado que reuna las siguientes
caracteristicas: Funcionamiento en el marco de una politica publica de prevencion de
violaciones de derechos humanos; disponibilidad de recursos que no dependan
exclusivamente de Ila cooperacién internacional; monitoreo permanente del
desplazamiento, el conflicto armado y de otros factores de alteracion del orden publico y
de seguridad ciudadana que incidan en el desplazamiento forzado; superacion del andlisis
coyuntural de los informes de riesgo emitidos por el Sistema de Alertas Tempranas de la
Defensoria del Pueblo —SAT-; permanencia de las medidas de proteccion a bienes vy
personas por el tiempo que sea; implementacion de planes de contingencia cuando el
riesgo esté relacionado con operaciones legitimas del Estado para el mantenimiento del
orden publico; retroalimentacion del sistema de proteccidon de personas desplazadas a
cargo del Ministerio del Interior y de Justicia; y respuesta oportuna, coordinada y efectiva
a los informes de riesgo del SAT.

Con relacion a la politica de prevencion del desplazamiento, el gobierno nacional
solamente ha hecho anuncios de las medidas que adoptaria. En ese sentido, el gobierno
por medio del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 cred el Sistema Nacional de
Derechos Humanos. Dicho sistema estard integrado por las entidades del Estado del orden
nacional y territorial con competencia en dicha materia; y por los principios, criterios
orientadores, politicas, planes, programas, proyectos, procesos, procedimientos,
mecanismos de coordinacién nacion- territorio, sistema de informaciéon y mecanismos de
seguimiento, monitoreo y evaluacién, disefiara y consolidard las politicas publicas
sectoriales con enfoque de derechos y enfoque diferencial®.

Si bien en el documento Bases del Plan Nacional de Desarrollo se plantea la articulacién de
los diferentes esfuerzos de prevencién de los derechos humanos e infracciones al derecho
humanitario, como el SAT y la politica publica de prevenciéon y proteccion del
desplazamiento forzado®, el Plan Nacional de Desarrollo 2010 - 20143 no contempla
ninguna disposicién que desarrolle la politica de prevencidon del desplazamiento forzado a
través del Sistema Nacional de Derechos Humanos.

Ante la gravedad de los vacios protuberantes en la prevencién del desplazamiento y de la
persistencia del fendmeno, la Corte Constitucional considera que, mas alld de la
elaboracion de documentos y la realizacion de reuniones o la socializacion de los
propdsitos, no es posible hacer referencia a la existencia de un sistema nacional de
prevencion del desplazamiento. La Corte también sefiala que persisten las falencias

3 Corte Constitucional, auto 008 de 2009, Ref. Persistencia del estado de cosas inconstitucional declarado mediante
sentencia T-025 de 2004. M.P.: Manuel José Cepeda Espinosa, enero 26 de 2009.

%2 Sistema Nacional de Atencién Integral a la Poblacion Desplazada — SNAIPD-, Pronunciamiento del gobierno nacional
sobre la politica publica para la poblacién victima del desplazamiento forzado por la violencia. Bogota D.C., marzo 16 de
2011, pag. 35.

3 Departamento Nacional de Planeacién, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014: Prosperidad para Todos,
Bogotd, 2010, pag. 411.

i Ley 1450 de 2011 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014.
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identificadas en la sentencia T-025 de 2004 y reiteradas en el auto 008 de 2009, siendo
evidente la inexistencia de un didlogo constructivo entre las autoridades civiles y la fuerza
publica que permita formular una politica integral de prevencién.

Advierte adicionalmente la Corte que, las omisiones del gobierno en materia de
proteccion contra el desplazamiento contrastan con las situaciones que enfrentan los
pueblos indigenas y comunidades afrocolombianas protegidas por los autos 004 y 005
de 2009°°, las cuales, muestran que su situacion de riesgo se ha agravado sin que las
autoridades hayan adoptado medidas para la prevencion del desplazamiento forzado y de
otras graves violaciones a los derechos humanos.

2.4 El Estado subestima la magnitud del desplazamiento

Durante su misién a Colombia en 2006, el Representante Especial del Secretario General
de las Naciones Unidas para los derechos humanos de las personas internamente
desplazadas advirtid que, entre las falencias del sistema de registro de poblacién
desplazada se encontraba el hecho de que Ila categoria de personas que pueden
registrarse no tienen en cuenta, por ser demasiado limitada, las complejas causas de los
desplazamientos en Colombia. En ese sentido, el Representante Especial recomendé al
Estado colombiano garantizar el registro a “todas las personas desplazadas por las
acciones de cualquier actor armado por cualquier razdn, al igual que los desplazamientos

intra urbanos, interveredales o al interior de los territorios colectivos”?’.

Mas adelante, mediante el auto 011 de 2009°% la Corte Constitucional identificé las
falencias del sistema de registro de la poblacidon desplazada que causan el subregistro de
la poblaciénag, qgue han ocasionado la subestimacion del universo de victimas del
desplazamiento y la denegacién del acceso a los programas estatales de atencién. Los
problemas identificados por la Corte son la ausencia de mecanismos para incluir en el
Registro Unico de Poblacién Desplazada —Rupd- a las personas desplazadas antes del afio
2000; los desincentivos para el registro de las personas desplazadas por acciones de
grupos paramilitares; los obstaculos legales para el registro de personas desplazadas como
consecuencia de acciones del Estado, como por ejemplo las fumigaciones de cultivos
ilicitos; y nifios y nifias nacidos en hogares desplazados después del registro.

 Corte Constitucional, Auto 004 de 2009, Ref.: Proteccion de los derechos fundamentales de las personas y los pueblos
indigenas desplazados por el conflicto armado o en riesgo de desplazamiento forzado, en el marco de la superacion del
estado de cosas inconstitucional declarado en la sentencia T-025 de 2004. M.P.: Manuel José Cepeda Espinosa, Bogota,
D.C., 26 de enero de 2009.

% Corte Constitucional, auto 005 de 2009, Ref.: Proteccidn de los derechos fundamentales de la poblacién
afrodescendiente victima del desplazamiento forzado, en el marco del estado de cosas inconstitucional declarado en la
sentencia T-025 de 2004. M.P.: Manuel José Cepeda Espinosa. Bogota, D.C., 26 de enero de 2009.

%7 Naciones Unidas, citado supra en Nota 22, Parr. 77.

% Corte Constitucional, auto 011 de 2009. Ref. Sentencia T-025 de 2004 Seguimiento de medidas adoptadas para
superar el estado de cosas inconstitucional sobre el problema del desplazamiento interno, especificamente respecto de
las falencias de los sistemas de registro caracterizacion de la poblacion desplazada. M. P.: Manuel Jose Cépeda Espinosa,
Bogota, D.C., 26 de enero de 2009.

% La Corte en el auto 011 de 2009 sefiald que el nivel de subregistro se encuentra en niveles muy altos, como calculan
algunos estudios que indican que la poblacidn desplazadas efectivamente registradas en el Rupd varia entre 25% y 74%
dependiendo de la ciudad.
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Los avances reportados por el gobierno para resolver el grave problema del subregistro de
la poblacién desplazada no resuelven las dificultades de fondo, ya que se limitan a
acciones tales como el disefio y promocién de la cartilla ABC del Registro Unico de
Poblacion Desplazada; la firma digital del funcionario del Ministerio Publico que recibe la
declaracion, para mejorar los tiempos de respuesta y agotamiento de la via gubernativa; la
celebracién de acuerdos interadministrativos entre Accidon Social y las personerias, con el
fin de dotarlas de elementos tecnoldgicos para la recepcion de la declaracidn; vy
depuracion del Rupd, a fin de contar con informaciéon relacionada con la situacion de
discapacidad de las personas desplazadas y actualizar, modificar y aclarar las
inconsistencias encontradas .

Recientemente, en el auto 219 de 2011 la Corte Constitucional insistio en los serios
problemas sin resolver que impiden la inscripcién de las personas en situacién de
desplazamiento en el Rupd:

- Las personerias municipales y las oficinas de la Defensoria y de la Procuraduria General
de la Nacidn adolecen de debilidad institucional y para destinar personal suficiente para la
toma de declaraciones de la poblacidn desplazada“.

- No existe claridad sobre las situaciones y los lineamientos procesales y probatorios que
Accidn Social aplica para determinar la inclusién como persona desplazada y su exclusion
del registro.

- Persiste un alto porcentaje de decisiones de no inclusién en el registro de declaraciones
sobre hechos de desplazamiento.

- La Procuraduria General de la Nacidn sefiala la ocurrencia de casos de violacién del
derecho al debido proceso, ya que el 25% de los declarantes no incluidos en el Rupd no
son notificados de esa decision. Aquellos hogares que no interponen recursos contra la
decisidn de no inclusién en el Rupd, porque no fueron notificados estan afectados por un
vacio de proteccion.

- Existe informacién contradictoria acerca de la adopcion de correctivos para permitir la
inclusion en el Rupd de personas desplazadas por la fumigacién de cultivos ilicitos y los
desplazamientos intraurbanos y fronterizos.

Finalmente, la Corte ha encontrado que persisten las falencias tanto en la recoleccién
como en la valoracion de la informacion, asi como en la adopcidon de correctivos al
problema del subregistro, y considera que el proceso de correccién efectiva de estas

“° SNAIPD, citado supra en Nota 32, Pags. 327 a 334.

! De conformidad con el Articulo 32 de la ley 387 de 1997, recibiran los beneficios consagrados en dicha ley las personas
desplazadas que “hayan declarado esos hechos ante la Procuraduria General de la Nacion, la Defensoria del Pueblo, las
Personerias Municipales o Distritales, o cualquier despacho judicial de acuerdo con el procedimiento de recepcion de
cada entidad”.
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falencias debe estar terminada en un plazo no mayor a seis meses, contados a partir de la
comunicacion del auto 219, es decir, a partir del 13 de octubre de 2011.

2.5 La poblacién carece de proteccidn durante la situacién de desplazamiento

Las victimas del desplazamiento afrontan riesgos para su vida e integridad incluso en los
lugares de asentamiento. Por dicha razdn, una década atras, el Representante Especial
para las personas internamente desplazadas recordé al Estado colombiano su obligacién
de garantizar “una respuesta eficaz a las amenazas contra la seguridad fisica de los

desplazados, sus dirigentes y otras personas que trabajan en su favor”*.

Siete afios después del llamado del Representante Especial adn no se habian adoptado
medidas efectivas de proteccién durante el desplazamiento, por lo que la Corte
Constitucional insistio “el derecho a la vida y a la seguridad personal de los lideres y
representantes de la poblacion desplazada, asi como de personas desplazadas en situacion
de riesgo extraordinario, requiere de la adopcion de medidas urgentes por parte de las
autoridades para efectos de garantizar su proteccion, en el marco del proceso de
superacion del estado de cosas inconstitucional existente en el campo del desplazamiento
interno en el pais y declarado en la sentencia T-025 de 2004,

Las recomendaciones y la jurisprudencia constitucional citadas no se han traducido en
medidas efectivas de proteccion para las victimas durante su desplazamiento. Es asi como
en 2010, el gobierno nacional debié admitir que 1.499 personas desplazadas habian sido
victimas de homicidio entre enero 2007 y junio de 2010*. Sin embargo, el mismo
gobierno pretendié minimizar la gravedad del riesgo que enfrenta la poblacion desplazada
con el argumento de que “la tendencia de la relacion entre homicidios a personas incluidas
en el RUPD [Registro Unico de Poblacién Desplazada de Accidn Social] se ha mantenido
estable durante los ultimos 4 afos. Se debe aclarar que estos homicidios no

necesariamente estdn directamente relacionados con el evento del desp/azamiento”45.

Bajo la misma ldgica de desvirtuar la existencia de riesgos para la vida de las personas
durante su desplazamiento, el gobierno equiparé el indice de homicidios de esta
poblacién con el indice nacional de homicidios™®.

*2 Naciones Unidas, Comision de Derechos Humanos, 56. 2 periodo de sesiones, Informe del Representante del Secretario
General sobre los desplazados internos. Adicion Pautas de los desplazamientos: mision de seguimiento enviada a
Colombia, E/CN.4/2000/83/Add.1, 11 de enero de 2000, Parr. 118.

3 Corte Constitucional, Auto 200 de 2007. Ref.: Sentencia T-025 de 2004 — Proteccion del derecho a la vida y a la
seguridad personal de lideres de la poblacion desplazada y personas desplazadas en situacion de riesgo. Adopcion de
medidas de proteccion de los derechos a la vida y a la sequridad personal de algunos lideres de la poblacién desplazada y
ciertas personas desplazadas en situacion de riesgo. M. P.: Manuel José Cepeda Espinosa, Bogotd, D.C., agosto 13 de
2007.

* Sistema Nacional de Atencién Integral a la Poblacion Desplazada - SNAIPD -, Informe del Gobierno Nacional a la Corte
Constitucional sobre la superacion del estado de cosas inconstitucional declarado mediante la sentencia T-025 de 2004,
Bogota D.C., julio 1 de 2010, pag. 131.

* ibidem, pag. 132.
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Por su parte, la Alta Comisionada de Naciones Unidas —Acnudh- en su informe de
correspondiente a 2010 considerd “[e]specialmente preocupantes son los homicidios,
amenazas y acosos contra quienes trabajan por los derechos de las personas desplazadas,
especialmente lideresas de grupos de mujeres, y por la restitucion de tierras, en particular
en Cauca, Sucre y Urabd. Los asesinatos de Rogelio Martinez, Alexdnder Quintero y Oscar
Maussa, quienes trabajaban en casos de restitucion, estaban amenazados y contaban con
medidas de proteccion, ilustran esta situacién”® . Asimismo, la Acnudh sefiald que “los
programas de proteccion requieren una reforma que permita mayor flexibilidad y
efectividad e incluir a funcionarios y funcionarias publicos, como el personal del SAT o los
involucrados en los procesos de restitucion de tierras”®. Por consiguiente, la misma
Acnudh urgid al Estado a disefiar e implementar mecanismos de prevencion y proteccién
de la vida e integridad personal de las personas desplazadas.

Sin embargo, las omisiones estatales en materia de proteccién durante el desplazamiento
han sido nuevamente evidenciadas por la Corte Constitucional, que ha concluido a través
del auto 219 de 2011 que aun no se ha dado cabal cumplimiento a las medidas ordenadas
en el auto 200 de 2007.

2.6 No existen garantias para el retorno, el reasentamiento y la reintegracién de las
victimas del desplazamiento

En su informe de misidon a Colombia el Representante Especial precisé que, para elegir
entre las opciones de retornar, reubicarse o integrase en el lugar de asentamiento o
reubicarse, las personas desplazadas deben tener acceso a la informacién sobre la
situacion en los lugares de su eleccidon. Asimismo, el Representante recordd que las
soluciones duraderas comprenden como minimo seguridad y proteccidn, la restitucién de
los bienes o el acceso a ellos, y un entorno que les permita vivir en condiciones normales,
en particular acceso a infraestructuras y servicios bdsicos, como agua, escuelas y servicios
de salud, asi como oportunidades econdmicas y medios de vida dignos. El Representante
subrayé también la necesidad de mantener consultas estrechas con los interesados en las
soluciones duraderas al desplazamiento®.

En la misma direccidn, la Corte Constitucional reiter6 en 2009 que “el retorno de los
desplazados debe cumplirse de acuerdo a los criterios de seguridad, voluntariedad y
dignidad descritos en varias providencias anteriores”°. Adicionalmente, la Corte observé
la inexistencia de alternativas diferentes al retorno, ya que “no existe un desarrollo
integral del componente de reubicacion de la poblacion desplazada como alternativa al
retorno. Hasta ahora se han desarrollado algunos los componentes de la reubicacion para

47 Naciones Unidas, Consejo de Derechos Humanos, 16. 2 periodo de sesiones, Informe de la Alta Comisionada de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos sobre la situacion de los derechos humanos en Colombia A/HRC/16/22,
febrero 3 de 2011, Parr. 11.

a8 Ibidem, Parr. 15.

9 Naciones Unidas, citado supra en Nota 22, Parr. 59.

* Corte Constitucional, citado supra en Nota 32.
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casos puntuales, principalmente a través de la entrega de tierras para el desarrollo de
proyectos productivos frente a los cuales se han presentado problemas con la aplicacion de
los principios de voluntariedad, dignidad y seqguridad. Lo anterior evidencia la necesidad de
adoptar correctivos importantes para que cuando se den los supuestos para un retorno o
una reubicacion en condiciones de sequridad, voluntariedad y dignidad, la politica estatal

cuente con las herramientas necesarias para garantizar la sostenibilidad del proceso”".

Un estudio de University of London acerca de los retornos de poblacién desplazada en
Colombia, ha identificado las falencias de seguridad de dichos procesos. Segun el estudio,
generalmente los lugares de retorno son rurales, geograficamente remotos y de dificil
acceso, en zonas donde, en muchos casos, los grupos guerrilleros y paramilitares
contindan operando. Con respecto a las condiciones de seguridad de los retornos, dicho
estudio evidencié que mientras que la fuerza publica habia logrado consolidar control en
zonas urbanas y en los puntos de alto transito, los grupos guerrilleros contintian operando
en zonas rurales, en donde la confrontacién se ha concentrado®. Ademas, estos grupos
tienen una actitud adversa a los retornos cuando son acompafiados por la Fuerza Publica.

La investigacién mencionada concluye que la estrategia de acompafiamiento de la fuerza
publica ha resultado inefectiva y muy riesgosa para las personas que han retornado,
puesto que una vez retirada la presencia militar los grupos guerrilleros regresan a estas
zonas, en donde la poblacién queda expuesta al riesgo por haber sido involucradas en el
conflicto armado por la fuerza publica®.

Desde hace afios, muchas comunidades que han retornado colectivamente, o que resisten
al desplazamiento en su territorio, recurren a la estrategia mediante la cual reivindican su
derecho como civiles a no colaborar con ninguna de las partes armadas. Por esta razén, el
Representante Especial habia recomendado a todas las partes del conflicto armado
respetar “las politicas adoptadas por las comunidades que desean permanecer neutrales

en el conflicto armado, como medio de protegerlas contra la violencia”>".

Pese a la existencia de las recomendaciones internacionales y de la jurisprudencia
constitucional, la poblacion desplazada no dispone de condiciones de voluntariedad,
dignidad y seguridad para retornar.

Aunque el Principio Rector de los Desplazamientos Internos n.° 15 reconoce que las
personas desplazadas tienen derecho a la proteccion contra el retorno y el
reasentamiento forzados>, en Colombia las garantias para los derechos a la vida vy la
integridad personal no son el elemento principal de la valoracién de las condiciones de
seguridad para los retornos. Por el contrario, en el marco de la politica de “seguridad

L bidem.

2 Ca ntor, David James, Estrategias para manejar la inseguridad: el retorno de los desplazados en Colombia, pag. 10.
33 Ibidem, pags. 11 a 13.

** Naciones Unidas, citado supra en Nota 22, Parr. 76.

> Naciones Unidas, citado supra en Nota 3, Principio n.° 15.
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democratica” las operaciones militares contra los grupos guerrilleros y la presencia de la
misma Fuerza Publica han sido consideradas como el medio para garantizar las
condiciones de seguridad de los retornos. En esa ldgica, los retornos basados en el
acompafamiento de la Fuerza Publica resultan funcionales a la estrategia de recuperacién
social del territorio de la politica de “seguridad democratica”>® y su versién actualizada, la
“politica Integral de Seguridad y Defensa para la Prosperidad”’.

La Corte Constitucional ha sefialado los principales aspectos criticos con relaciéon a los
procesos de retorno y reubicacién, los cuales no han sido debidamente rectificados
durante el gobierno del presidente Santos. En el auto 383 de 2010, la Corte advirtié que
los procesos de retorno y reubicacidn todavia no cumplian con las condiciones de
voluntariedad, seguridad y dignidad que deberian, conforme a las normas nacionales y los
Principios Rectores de los Desplazamientos Internos>®.

*La Recuperacion Social del Territorio tiene el objetivo de “contribuir a la consolidaciéon del Estado Social de Derecho en
aquellas zonas del pais en donde la presencia del Estado ha sido histéricamente débil o inexistente”. Persigue cuatro
metas: Aumento de cobertura en los servicios basicos de salud y educacion hasta alcanzar, por lo menos ,los niveles
nacionales; reduccion de los hechos de violencia a los promedios nacionales; implementacién de acciones y proyectos
que apalanquen la reactivacién econdmica; y construccion y afianzamiento de la gobernabilidad. La accién interagencial
coordinada se materializa con la puesta en marcha del Centro de Coordinacion de Accién Integral —CCAI-, conformado
por 14 entidades del Estado, entre las cuales se encuentran el Ministerio de Defensa, el Comando General de las Fuerzas
Militares, la Policia Nacional y Accion Social. EI CCAl desarrolla acciones de tipo econdmico y social para complementar la
Politica de Defensa y Seguridad Democratica en el marco de la Recuperacién Social del Territorio. En el articulo titulado:
“A new weapon against Colombias rebels. Government Bringing Social Programs to Long-Neglected Regions in Bid to
Establish a State Presence”, publicado el 10 de julio de 2007 en el Washington Post, el entonces Ministro de Defensa y
actual presidente de la Republica Juan Manuel Santos presentd la Doctrina de Accidn Integral como una estrategia
nueva de su ministerio. “Tenemos que ir a las zonas mds apartadas donde hay narcotrdfico, grupos ilegales y pobreza.
Ahora alinearemos nuestros esfuerzos de modo que lo permita al Estado de ir y limpiar y después mantener estas zonas —
lo que los militares llaman ‘limpiar y mantener’ Y el aspecto de ‘mantener’ tiene que ver con la presencia del Estado, de
instituciones diferentes a los militares. Vamos con brigadas de médicos, profesores, el sistema de justicia.” La directiva
presidencial 01 de 2009 emiti6 las directrices generales para llevar a cabo la Doctrina de Accidn Integral a través del Plan
Nacional de Consolidacién Sostenible, el cual hace referencia a un proceso coordinado, progresivo e irreversible, por
medio del cual se busca afianzar la articulacién de los esfuerzos estatales civiles y militares para garantizar de manera
sostenible un ambiente de seguridad y paz. Como parte integral de la politica de Seguridad Democratica, las acciones de
recuperacion social del territorio involucran a la poblacién civil en el conflicto armado, contrariamente al principio de
distincion entre civiles y militares.

*7 La Politica Integral de Seguridad y Defensa para la Prosperidad busca “alcanzar condiciones de seguridad optimas para
garantizar la prosperidad democrdtica y el progreso nacional”. El segundo objetivo sectorial de dicha politica
(“Desarticular los grupos al margen de la ley y crear condiciones suficientes de seguridad para la consolidacion”) incluye
la estrategia de fortalecimiento de la “Accidn integral” mediante un “plan estratégico de accion integral que serd
liderado en las zonas rojas por las Fuerzas Militares plan estratégico de accion integral, que serd liderado en las zonas
rojas por las Fuerzas Militares, para llevar irreversiblemente la presencia del Estado, proteger la poblacion y aislarla de la
influencia de actores violentos. En las zonas amarillas de seguridad, ya recuperadas, se aplicard la politica de
consolidacion, liderada por la Presidencia de la Republica, obedeciendo a la I6gica estratégica de crear gobernabilidad
democrdtica para consolidar la Seguridad”. Ver al respecto: Ministerio de Defensa Nacional, Politica Integral de
Seguridad 'y  Defensa  para la  Prosperidad, mayo de 2011. Disponible en http:/
/www.fac.mil.co/recursos_user/documentos/Politica.pdf

%8 Corte Constitucional, auto 383 de 2010 Ref.: Sentencia T-025 de 2004 y autos 177 de 2005, 218 y 266 de 2006, 052 de
2008, 007, 008 y 314 de 2009. Coordinacion de la politica publica de atencion a la poblacion desplazada de las entidades
territoriales y nacionales en el marco de la sentencia T-025 de 2004 y sus autos de cumplimiento. M.P.: Luis Ernesto
Vargas Silva, Bogota, diciembre 19 de 2010.
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De la misma manera, en el auto 385, la Corte observd que “en algunos casos las entidades
del Estado han promovido el retorno de familias en condicion de desplazamiento a lugares
que continuan en conflicto, o en las cuales todavia son activos los fendmenos de violencia
que causaron el desplazamiento, ademds que no se han aplicado los programas de
reactivacion econdmica, ni proporcionado los elementos que permitan que las
comunidades que intentan volver a sus lugares de origen puedan sobrevivir de manera
auténoma, por lo que los esfuerzos de retorno auspiciados por el gobierno no proveen los
elementos de consolidacidn socioeconémica necesarios”>°.

A pesar de las anteriores advertencias, no se han adoptado las medidas necesarias para
qgue los retornos y reubicaciones se implementen de conformidad con las condiciones
establecidas por los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos. Asi lo subraya la
Corte Constitucional en el auto 219 de 2011 al sefialar que el Protocolo de Retornos®
continua sin ser implementado. Nuevamente la Corte llama la atencidén ante el hecho de
que “los retornos y reubicaciones de la poblacion desplazada se sigan dando sin las
condiciones minimas de seguridad, voluntariedad y dignidad y sin el acompafiamiento de
proyectos que garanticen una estabilizacion socioeconémica en el sitio al que se retorna, o
se reubica, y sin condiciones que garanticen la sostenibilidad del proceso de retorno o
reubicacion de tal forma que no se exponga a la poblacion a nuevas situaciones de

desplazamiento"61.

En el mismo sentido, la Corte ha sefialado que la Procuraduria General de la Nacidn
también ha llamado la atencién sobre la realizacién de retornos sin el cumplimiento de
condiciones de voluntariedad y seguridad y dignidad, y ha expresado su preocupacién
ante la inexistencia de informacién que permita evaluar las mencionadas condiciones en
gue se han desarrollado los retornos que el gobierno ha reportado en sus informes de los
dos ultimos anos. En consecuencia, el Alto Tribunal solicité al director de Accion Social
rendicion de cuentas acerca de los de los 455 casos de retorno reportados por el gobierno

> Corte Constitucional, auto 385 de 2010. Ref. Solicitud pronunciamiento del Gobierno Nacional frente al informe de
cumplimiento entregado el 1 de julio de 2010, en el marco del seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004 y sus Autos de
cumplimiento. M.P.: Luis Ernesto Vargas Silva, Bogota, D.C., diciembre 10 de 2010.

% De conformidad con el documento Politica Publico de Retorno para la Poblacion en situacion de desplazamiento, el
Protocolo de Retornos es “la guia conceptual, metodoldgica y procedimental que hace parte de la PPR y orienta a las
entidades del Sistema Nacional de Atencion a Poblacion Desplazada —SNAIPD en el desarrollo de procesos de retorno,
sean estos colectivos y/o familiares, y la intervencién en retornos voluntarios adelantados por las comunidades sin el
acompafiamiento institucional. El Protocolo estandariza procesos, define las fases del retorno, determina los elementos
que de acuerdo a su ejecucion permitirdn garantizar el goce efectivo de derechos de la PSD, y asigna responsabilidades
teniendo en cuenta las necesidades identificadas en la poblacion a partir de los Planes de Retorno elaborados de manera
participativa con la comunidad”. Ver al respecto: Accidn Social; Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural;

Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial; Ministerio de Educacidn; Ministerio de la Proteccién Social;
Servicio Nacional de Aprendizaje; Instituto Colombiano de Bienestar Familiar; Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, Politica publica de retorno para la poblacion en situacién de desplazamiento (PPR), Lineamientos, Metodologia
e Instrumentalizacion de la Politica Publica de Retorno para la Poblacion en Situacion de Desplazamiento, octubre de
2009, Pags. 6y 7.

%1 Corte Constitucional, citado supra en Nota 23.
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entre 2008 y 2011, a la vez que solicitd a la Procuraduria y la Defensoria del Pueblo que
aporten informacién sobre dichos casos®.

No obstante, sin tomar en cuenta la ausencia de condiciones de voluntariedad, seguridad
y dignidad de los retornos, en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 el gobierno
incorpord los retornos y reubicaciones como marco en el que busca determinar los
criterios para la superacion de la vulnerabilidad ocasionada por el desplazamiento forzado
por la violencia®, es decir para la cesacién de la condicion de persona desplazada y de la
responsabilidad estatal de atencién y proteccion. Como se expondra mas adelante en el
presente documento, los retornos también fueron incorporados en la ley de victimas y
restitucion de tierras.

2.7 Las falencias en la politica de tierras para la poblacion desplazada no han sido
solucionadas

La magnitud del abandono y despojo de tierras asociadas al desplazamiento, estimado en
mas de 8 millones de has abandonadas y 280.000 predi0564, requiere de una accion estatal
decidida en materia de proteccion y restitucidn. Por tal razén la Corte Constitucional ha
insistido sobre las notables falencias en la politica de atencidn a la poblacién desplazada
con respecto a los derechos a la tierra, lo mismo que en lo relativo a la vivienda, la
generacioén de ingresos y los derechos a la verdad, la justicia y la reparacion. Mediante el
auto 008 de 2009, la Corte ordend reformular las politicas de vivienda vy, tierras, para la
poblacion desplazada; y formular una politica de garantia a los derechos a la verdad, a la
justicia, a la reparacion y la no repeticién de la poblacion para corregir los vacios
protuberantes en la materia®.

Transcurridos dos afos desde la emision de las érdenes mencionadas anteriormente, la
Corte seiiala que persisten en la politica publica de atencidn a la poblacidon desplazada los
notables rezagos en materia de generacion de ingresos, vivienda tierras y, ademas del
derecho a la alimentacion®.

Con relacién a los vacios en la garantia de derechos de las victimas del desplazamiento a la
verdad, la justicia y la reparacién, la Corte ordend al Fiscal General de la Nacién presentar
un informe de “resultados de las estrategias y mecanismos adoptados a efectos de evitar
la impunidad de las conductas delictivas de las cuales ha sido victima la poblacion
desplazada”®. También ordené a la Sala Administrativa del Consejo Superior de la
Judicatura un informe de resultados de los mecanismos disenados para “la redistribucion

* Ibidem.

63 Ley 1450 de 2011, citado supra en Nota 34, Articulo 182.

& Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacidn Internacional, Proyecto de Proteccién de Tierras y
Patrimonio de la Poblacidon Desplazada, Unidades Agricolas Familiares, tenencia y abandono forzado de tierras en
Colombia, diciembre de 2010, pags. 10y 11.

% Corte Constitucional, citado supra en Nota 23.

7 Ibidem.
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de asuntos civiles, administrativos, agrarios, penales, o de otro tipo, adelantados por
victimas de desplazamiento forzado interno para garantizar la proteccion efectiva de sus
derechos, y permitir el establecimiento de la verdad por hechos relacionados con el
desplazamiento forzado interno a través de procesos administrativos, civiles o agrarios, sin
circunscribir tal esclarecimiento al émbito penal”®.

3. Las medidas de proteccion durante el desplazamiento no son efectivas

Tal como se anotd en una seccién anterior del presente informe, en su misién a Colombia
de 1999, el Representante Especial del Secretario General para la cuestion de las personas
internamente desplazadas insté al Estado a garantizar una respuesta eficaz a las amenazas
contra la seguridad fisica de las victimas del desplazamiento, sus lideres y otras personas
gue trabajan en su favor.

Sin embargo, las medidas adoptadas no han sido eficaces para prevenir los multiples
factores de riesgo durante el desplazamiento. No obstante, el mismo gobierno ha insistido
en relativizar la gravedad del riesgo y las necesidades de proteccion de las personas
desplazadas. Los reportes gubernamentales sostienen sin mayor preocupaciéon que las
cifras sobre homicidios de personas desplazadas del Instituto Nacional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses y la Fiscalia General de la Nacidn indican que estos hechos no se
encuentran directamente relacionados con el delito del desplazamiento y/o que no se ha
establecido el nexo causal entre la conducta punible y la condiciéon de personas victimas
del desplazamiento forzado por la violencia®.

En el contexto colombiano de conflicto armado interno y graves violaciones a los derechos
humanos el riesgo durante el desplazamiento es de una gravedad inocultable. Asi lo
demuestra la elevada cifra de 1.499 homicidios perpetrados contra personas desplazadas
enero 2007 y junio de 2010 admitida por el gobierno7°.

Por su parte la CCJ registré que entre el 1° de enero de 2007 y 31 de agosto de 2011, por
lo menos 267 personas en situacion de desplazamiento forzado fueron victimas de
violaciones al derecho a la vida’*, de las cuales 262 fueron asesinadas y cinco (5) fueron
desaparecidas forzadamente sin que hasta el momento se conozca su paradero. Del total
de victimas en las que se conoce el sexo (252), se sabe que 34 eran mujeres.

En los casos en los que se conoce el presunto autor genérico de las violaciones (101
victimas), el 74,26% de los casos se atribuyeron a responsabilidad del Estado: por

' El monitoreo a las violaciones contra el derecho a la vida de las victimas del desplazamiento forzado ha sido
desarrollado en el marco del Convenio de Cooperacion que la oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados —ACNUR- y la Comisidon Colombiana de Juristas han suscrito para trabajar en la identificacion de
necesidades de proteccidn de las personas desplazadas y en riesgo de desplazamiento, la coordinacidn de acciones en
favor de las personas desplazadas y la promocién de la atencion necesaria para dicha poblacion.
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perpetracién directa de agentes estatales, el 15,84% (16 victimas); y por tolerancia o
apoyo a las violaciones cometidas por paramilitares el 58,42% (59 victimas). A las
guerrillas se les atribuyd la autoria del 25,74% de los casos (26 victimas). Del total de las
violaciones registradas, 38 personas perdieron la vida en 7 hechos constitutivos de
masacre.

Tal como se puede observar en el grafico que se presenta al final de la presente seccién,
la re-victimizacién sobre la poblacién desplazada es critica, como lo refleja el registro
persistente y continuo de homicidios y desapariciones forzadas en su contra, con
aumentos reveladores de los registros de tales violaciones en el primer semestre de 2009,
en el que al menos 50 personas en situacion de desplazamiento sufrieron esta situacion.
Tales niveles de registro de violencia letal se incrementaron nuevamente durante el
primer semestre de 2011 en cerca del 80% respecto del semestre inmediatamente
anterior.

Grafico. Violaciones al derecho a la vida contra personas en situacion de desplazamiento observadas por
semestre.
1% semestre de 2007 a 2°° semestre de 2011.
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Se puede concluir que no ha sido superada la situacién de riesgo advertida primero por el
Representante Especial y, afios después, por la Corte Constitucional. Por tanto, el derecho
a la vida de la poblacion desplazada en Colombia contintda enfrentando serios riesgos, los
cuales que no han sido enfrentados mediante medidas efectivas por parte del Estado que
tengan como base un analisis integral de los factores de riesgo que abarque los que se
derivan de la persistencia de los grupos paramilitares y del conflicto armado; que
prevengan los sefialamientos y acusaciones de funcionarios publicos contra las personas y
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comunidades desplazadas, al igual que el desarrollo de las acciones que promueven el
involucramiento de la poblacion en el conflicto armado, bien sea durante el
desplazamiento o en los procesos de retorno y reasentamiento. Este uUltimo factor de
riesgo tiene particular importancia en el marco de los procesos de restitucion de tierras.

4. La Ley de Victimas y Restitucidon de Tierras debe ser implementada de conformidad
con los instrumentos internacionales de derechos humanos

La reciente aprobacién de la ley 1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de atencion,
asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno y se dictan
otras disposiciones” ha generado grandes expectativas en las victimas vy la comunidad
internacional.

La Ley de Victimas es resultado de las legitimas reclamaciones de las victimas, entre ellas
las personas desplazadas quienes, ademas de la multiple violacion a sus derechos
humanos han sido despojadas de sus bienes o se han visto obligados a abandonarlos.

Asimismo, la ley hace eco de la jurisprudencia de la Corte Constitucional’? y de los
reiterados llamados de atencion de los drganos internacionales de derechos humanos al
Estado colombiano en materia de desplazamiento73 . En tal sentido, la aprobacién de la
ley hace parte los pasos iniciales en el cumplimiento de las obligaciones estatales con las
victimas y la aplicacién de las recomendaciones de los drganos internacionales de
proteccion de los derechos humanos’®.  Sobresale la vigencia que mantienen las
recomendaciones presentadas al Estado en 2007 por el Alto Comisionado de las Naciones

72 En la sentencia T-025 de 2004 y sus autos de seguimiento la Corte se ha ocupado de gran parte de los derechos de las
victimas del desplazamiento y de las respectivas obligaciones estatales. De manera mas especifica, en la sentencia T-821
de 2007 la Corte abordé el derecho a la reparacion y ordend a la Agencia Presidencial para la Accion Social y la
Cooperacidn Internacional y a la Comisidn Nacional de Reparacién y Reconciliacién cumplir con la obligacion de
establecer las politicas, los planes y procedimientos destinados a lograr la satisfaccion efectiva del derecho a la
restitucidn de los bienes de los cuales han sido despojadas las personas desplazadas.

3 En el informe de su segunda mision a Colombia, realizada en 1.999, el Representante de las Naciones Unidas para las
personas internamente desplazadas, Sr. Francis Deng, observé que “[lJos intereses econdomicos en que se fundamenta la
violencia y el conflicto también son factores que inducen al desplazamiento. Como parte de un proceso denominado
"contrarreforma agraria" (como resultado de la cual el 3% aproximadamente de los terratenientes controlaban, cuando
el Representante realizé su primera mision en 1994, mds del 70% de la tierra cultivable del pais), los intereses
econdmicos en que se fundamenta la violencia y el conflicto armado interno son factores que inducen el desplazamiento
forzado, el cual constituye con frecuencia un medio para adquirir tierras en beneficio de los grandes terratenientes,
narcotraficantes y empresas privadas que desarrollan proyectos en gran escala para la explotacion de los recursos
naturales”. En dicho informe, el Representante catalogé el desplazamiento forzado como "medio para adquirir tierras en
beneficio de los grandes terratenientes, narcotraficantes y empresas privadas que elaboran proyectos en gran escala
para la explotacion de los recursos naturales”. Ver el Informe del Representante Especial del Secretario General sobre la
cuestion de los desplazados internos. Misién de seguimiento enviada a Colombia, E/CN.4/2000/83/Add.1, enero 11 de
2000.

7 Diversos drganos de proteccion de los derechos humanos se han ocupado de la cuestion del despojo de las tierras y
del derecho de las victimas a la restitucion de sus bienes. Por ejemplo, en desarrollo del Examen Periddico Universal, el
Consejo de Derechos Humanos sefialé numerosos aspectos de preocupacién en la evaluacién de la situacién de
Colombia, entre los que se cuentan el desplazamiento forzado, las violaciones a los derechos de las personas
desplazadas y el despojo de sus propiedades y posesiones. Ver el Informe del Grupo de Trabajo sobre el Examen
Periédico Universal, Colombia, A/HRC/10/82, 9 de enero de 2009.
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Unidas para los Refugiados —Acnur- con relacion victimas del desplazamiento forzado en
Colombia’:

a. Otorgar prioridad a programas de proteccidn para las personas desplazadas que acuden
a la justicia en busca de la satisfaccién de sus derechos a la verdad, la justicia y la
reparacion.

b. Aplicar los mecanismos de proteccién de los derechos colectivos de pueblos indigenas y
comunidades afrocolombianas sobre sus territorios, y promover la aplicacion de los
Principios de Naciones Unidas para la restitucién de los bienes y el patrimonio de los
refugiados y las personas desplazadas.

c. Priorizar la alternativa de la restitucion de las tierras y las viviendas de las que fueron
despojadas las personas desplazadas y la recuperacién de los bienes que tuvieron que
abandonar en su huida.

4.1 La Ley de Victimas hace un extenso reconocimiento de los derechos humanos

La ley 1448 de 2011 hace un reconocimiento del contenido del derecho de las victimas de
violaciones de derechos humanos e infracciones al Derecho Internacional Humanitario a la
reparaciéon integral en sus componentes: restitucidén, indemnizacion, rehabilitacién,
satisfaccion y garantias de no repeticiéon, en sus dimensiones individual, colectiva,
material, moral y simbdlica’®. El objeto de dicha ley es establecer un conjunto de medidas
judiciales, administrativas, sociales y econdmicas, individuales y colectivas, en beneficio de
las victimas, dentro de un marco de justicia transicional, que posibiliten hacer efectivo el
goce de sus derechos a la verdad, |a justicia y la reparaciéon con garantia de no repeticidn,
de modo que se reconozca su condicién de victimas y se dignifique a través de la
materializacién de sus derechos constitucionales (Articulo 3).

La ley establece como guia para la realizacién de los derechos de las victimas son los
tratados internacionales’’ y la interpretacién mas favorable a la dignidad de la persona
humana. Ademas, en sus Principios Generales la Ley de Victimas incluyd el enfoque
diferencial. Por tanto, la ley reconoce la existencia de poblaciones con caracteristicas
particulares en razén de su edad, género, orientacidon sexual y situacidon de discapacidad,
qgue justifican medidas diferenciales de ayuda humanitaria, atencién, asistencia y
reparacion. Por lo tanto, la ley establece que el Estado ofrecerd especiales garantias y
medidas de proteccidon a los grupos expuestos a mayor riesgo de las violaciones tales
como mujeres, jovenes, nifos y nifias, adultos mayores, personas en situacion de

7> Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados .Acnur-, Balance de la Politica Publica para la Atencion
Integral del Desplazamiento Forzado en Colombia Enero 2004 — abril 2007, Bogota D.C., agosto de 2007, pag. 39.

7 Ley 1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de atencidn, asistencia y reparacion integral a las victimas del
conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones”, citado supra en Nota 8.

7 En su Articulo 27 la ley 1448 establece que en su aplicacion “prevalecerd lo establecido en los tratados y convenios
internacionales ratificados por Colombia sobre Derecho Internacional Humanitario y Derechos Humanos que prohiban su
limitacién durante los estados de excepcion, por formar parte del bloque de constitucionalidad”.
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discapacidad, campesinos, lideres sociales, miembros de organizaciones sindicales,
defensores de derechos humanos y victimas de desplazamiento forzado. De acuerdo con
la ley, el Estado realizara esfuerzos encaminados a que las medidas de atencion, asistencia
y reparacién contribuyan a la eliminacién de los esquemas de discriminacion vy
marginacion que pudieron ser la causa de los hechos victimizantes (Articulo 13).

Para implementar las medidas mencionadas, la ley crea una compleja institucionalidad: un
Sistema Nacional de Atencidon y Reparacién a las Victimas (Articulos 159 a 162), que
incluye una Unidad Administrativa Especial para la Atencién y Reparacién Integral a las
Victimas, adscrita a la Presidencia de la Republica (que reemplaza a la Comisidon Nacional
de Reparacién). En el término de un afio esta Unidad debe adoptar un Plan Nacional para
la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas ((Articulos 175 y 176), que incluya un
Programa de Atencidn Psicosocial y Salud Integral a las Victimas (Articulos 137 y 138) y un
Programa de Reparacion Colectiva (Articulos 151y 152).

La ley también crea una Unidad Administrativa Especial de Gestidon de Restitucidén de
Tierras Despojadas, adscrita al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (Articulos 103 a
110), al igual que un procedimiento judicial abreviado ante jueces de circuito y
magistrados de tribunal, especializados en restitucion de tierras, con presunciones de
despojo e inversidn de la carga de la prueba a favor de las victimas (Articulo 77).

4.2 La Ley de Victimas se limitd a la restituciéon de tierras, excluyendo el derecho a la
restitucion de las viviendas y el patrimonio

La Ley de Victimas no contempla la restitucidén de las viviendas, la infraestructura fisica y la
magquinaria, los cultivos, el ganado y los equipos, lo que significa un desconocimiento del
derecho de las persona desplazadas y refugiadas “a que se les restituyan las viviendas, las
tierras y el patrimonio de que hayan sido privados arbitraria o ilegalmente o a que se les
indemnice por cualquier vivienda, tierra o bien cuya restitucion sea considerada de hecho
imposible por un tribunal independiente e imparcial”, segun lo establecen los Principios
sobre la restitucion de las viviendas y el patrimonio de los refugiados y las personas
desplazadas’.

4.3 La Ley de Victimas adopta algunas medidas que reconocen los derechos de las mujeres
a la restitucién de la tierra

La ley contempla normas para la atencién preferencial a las mujeres en los tramites
administrativos y judiciales de restitucién de tierras mediante ventanillas de atencién
preferencial, personal capacitado en temas de género, prelacién a las solicitudes de
mujeres cabeza de familia y medidas para favorecer el acceso de las organizaciones o
redes de mujeres a procesos de reparaciéon (Articulo 114); atencidon preferencial para
mujeres y madres cabeza de familia en los procesos de restituciéon (Articulo 115); y

78 Naciones Unidas, citado supra en Nota 4, Principio n.° 2.
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especial colaboracion de las autoridades de policia o militares para velar por la entrega
oportuna del predio y para procurar mantener las condiciones de seguridad que le
permitan usufructuar su propiedad. Asimismo, la ley otorga prioridad a las mujeres a
quienes se les restituya la tierra (Articulo 117) en la aplicacion de los beneficios de la ley
731 de 2002”°. En ese sentido, la ley dispone que en la sentencia el juez o magistrado
ordenard que la restitucidon y la compensacién se efectien a favor de los dos cényuges. En
el mismo sentido, la ley 1448 ordena a la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos
registrar el predio restituido a nombre de los dos conyuges (Articulo 118).

La reglamentacion de la ley, el gobierno deberia reforzar medidas con enfoque diferencial
qgue desarrollen las anteriores medidas. Ilgualmente la reglamentacion debe velar por que
se garantice la autonomia de las mujeres en las decisiones relativas a la restitucién de sus
bienes, especialmente en caso de parejas separadas.

Asimismo, en la reglamentacién debe considerarse que la misma Ley de Victimas, en su
Capitulo X relativo a las Garantias de No Repeticion, contempla la prevencién de
violaciones a los derechos humanos contempladas en su Articulo 3, para lo cual ofrecera
especiales medidas de prevencién a los grupos expuestos a mayor riesgo, entre los que se
encuentran las mujeres y las victimas de desplazamiento forzado, que propendan superar
estereotipos que favorecen la discriminacién, en especial contra la mujer y la violencia
contra ella en el marco del conflicto armado (Articulo 149) .

En el mismo sentido, la reglamentaciéon de la ley en lo relativo a la restitucion de las tierras
las mujeres, debe realizarse de conformidad con el derecho de toda a una vida libre de
violencia, tanto en el ambito publico como en el privado, y los demas derechos
reconocidos en la Convencidn Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra la Mujergo.

”|a ley 731 de 2002 Por la cual se dictan normas para favorecer a las mujeres rurales contempla medidas especificas
para promover acelerar la equidad entre el hombre y la mujer rural, relacionadas con el acceso a los proyectos y
programas del sector rural; la creacién de lineas de crédito con tasa preferencial y del Fondo de Fomento para las
Mujeres Rurales — Fommur- para apoyar proyectos orientados a la incorporacién de las mujeres rurales y sus
organizaciones dentro de la politica econdmica y social del pais; la promocién de un servicio de educacién campesina
que amplie la formacion técnica de los hombres y mujeres rurales; el acceso sin discriminacién a los cursos de
capacitacién técnica del Servicio Nacional de Aprendizaje —SENA-; la titulacién de predios de reforma agraria a nombre
de la conyuge o compaiera permanente en estado de abandono, al igual que acceso preferencial a la tierra para
mujeres cabeza de familia o mujeres en una situacidon desprotegida; la prelacién a la mujer cabeza de familia en la
asignacién de subsidios familiares de vivienda de interés social rural; y la igualdad de condiciones laborales y aplicacién
del principio de igual remuneracion para trabajo igual, ampliacién de los registros estadisticos sobre la condicién de la
mujer rural y de indicadores de evaluacion de las politicas, planes, programas y proyectos del sector rural discriminados
por hombre y mujer; y jornadas de expedicién de cédula de ciudadania a mujeres, entre otras. Lamentablemente la ley
731 no ha sido completamente reglamentada y ha carecido de los recursos presupuestales necesarios para su
implementacion. Ver al respecto: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Mujeres Rurales Gestoras de
Esperanza, Cuaderno del Informe de Desarrollo Humano Colombia 2011, Bogota, Colombia, noviembre de 2011, pag. 69.
g0 Organizacion de Estados Americanos, Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia
contra la Mujer, "Convencion de Belem do Para”, Adoptada y abierta a la firma, ratificacion y adhesién por la Asamblea
General de la Organizacion de Estados Americanos, en su vigésimo cuarto periodo ordinario de sesiones, del 9 de junio
de 1994, en Belem do Para, Brasil, Articulos 4, 5y 6.
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4.4 Las victimas de los desplazamientos ocasionados en disturbios, tensiones interiores y
situaciones de violencia generalizada fueron excluidas de los beneficios de la ley de 1448

En su Articulo 3, la ley 1448 considera victimas a aquellas personas que individual o
colectivamente hayan sufrido un dafio por hechos ocurridos a partir del 12 enero de 1985,
como consecuencia de infracciones al Derecho Internacional Humanitario o de violaciones
graves y manifiestas a las normas Internacionales de Derechos Humanos, ocurridas con
ocasion del conflicto armado interno.

El reconocimiento de la condicion de victimas a las personas desplazadas es un avance
significativo en materia legislativa, puesto que en la reglamentacién e implementacion de
la anteriormente citada ley 387 de 1997 condujo a que esta poblacién recibiera asistencia
a través de los programas sociales disefiados para asistir a poblaciones en condiciones de
pobreza, sin haberse creado programas especificos para particularidades de las victimas
de dicho fenédmeno, afectadas una violacién multiple de sus derechos.

Pero la ley 1448 redujo el campo de la definiciéon de la condicidn de persona desplazada,
pues establece que “es victima del desplazamiento forzado toda persona que se ha visto
forzada a migrar dentro del territorio nacional, abandonando su localidad de residencia o
actividades econdmicas habituales, porque su vida, su integridad fisica, su seguridad o
libertad personales han sido vulneradas o se encuentran directamente amenazadas, con
ocasion de las violaciones a las que se refiere el articulo 3° de la presente Ley” (Articulo
60). Esta definicién de victima del desplazamiento restringe el universo de victimas, ya
que excluye a aquellas las personas obligadas a desplazarse con ocasién de “disturbios,
tensiones interiores y violencia generalizada”, que se encontraban abarcadas en Ia
definicidn de la condicion “desplazado” contenida en la ley 387 de 19975

4.5 La Ley de Victimas no garantiza los derechos de los arrendatarios, aparceros y
tenedores de tierras

La Ley de Victimas contempla la restitucién de las tierras de propietarios o poseedores y
los explotadores econémicos de baldios (Arts. 74 a 91). Sin embargo, si la victima era
arrendataria, aparcera o tenedora en cualquier otra forma, no podrd lograr a través de
esta ley la restitucién de su tierra, lo que implicaria que a un porcentaje importante de
victimas del desplazamiento y el despojo se le excluiria de la restitucion de sus tierras®?.

8 13 ley 387 de 1997, en su Articulo 1 establece que es “desplazado toda persona que se ha visto forzada a migrar
dentro del territorio nacional abandonando su localidad de residencia o actividades econémicas habituales, porque su
vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad personales han sido vulneradas o se encuentran directamente
amenazadas, con ocasion de cualquiera de las siguientes situaciones: Conflicto armado interno, disturbios y tensiones
interiores, violencia generalizada, violaciones masivas de los Derechos Humanos, infracciones al Derecho Internacional
Humanitario u otras circunstancias”.

8 De las personas desplazadas inscritas en el Registro Unico de Proteccién de Tierras Abandonadas solamente el 45,7%
de las personas desplazadas que son propietarios, mientras que el 32% son poseedores, 17% ocupantes y 2,8%
tenedores. Ver al respecto Comisidn Nacional de Reparacién y Reconciliacién —CNRR- e Instituto de Estudios Politicas y
Relaciones Internacionales , Universidad Nacional de Colombia —IEPRI-, El despojo de tierras y territorios, una
aproximacion conceptual, Bogota, D.C., septiembre de 2009, pag. 58.
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4.6 El Registro de tierras despojadas y abandonas forzosamente creado por la ley de
Victimas se implementara en forma gradual y progresiva

La implementacion gradual de dicho registro se hara teniendo en cuenta la situacion de
seguridad, la densidad histérica del despojo y la existencia de condiciones para el retorno
(Articulo 76).

El gerente del Instituto Colombiano para el Desarrollo Rural —Incoder- anuncié que dicho
registro se implementard en los las zonas de Uraba (Antioquia), Montes de Maria (Bolivar
y Sucre) y en el departamento del Meta.

Justamente en dichas zonas geograficas, donde persiste el conflicto armado y existe
presencia de todos los actores del conflicto armado (grupos guerrilleros, grupos
paramilitares y Fuerza Publica). Asimismo, en la reglamentacion de la ley se incluye en los
Comités Regionales para la Atencién y Reparacién de las Victimas la presencia de la
Unidad Administrativa Especial para la Consolidacion con la finalidad de “brindar atencion
y orientacién para el desarrollo de consolidacién en zonas especificas”®. Esta disposicion
deje entrever el riesgo de que en los procesos de restitucion de tierras y retorno las
victimas sean obligadas a involucrarse en el conflicto armado.

4.7 La ley de Victimas permite la implementacidon de proyectos agroindustriales en las
tierras usurpadas

La ley establece que el Magistrado que conozca del proceso podra autorizar, mediante el
tramite incidental, la celebracidn de contratos entre los beneficiarios de la restitucion, y el
opositor que estuviera desarrollando el proyecto productivo, sobre la base del
reconocimiento del derecho de dominio del restituido y que el opositor haya probado su
buena fe exenta de culpa (Art. 99).

Esta figura, denominada “contrato de uso del predio restituido” es violatoria del derecho a
la restitucion de las victimas, el derecho a |la propiedad, el derecho de acceso progresivo a
la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, el derecho al trabajo y a la libre
escogencia de profesidn u oficio y el derecho a la igualdad.

Ademas, el “contrato de uso” es contario al Principio Rector de los Desplazamientos
Internos n.° 21 que establece que las propiedades y posesiones de las personas
desplazadas disfrutardn de proteccion en toda circunstancia, particularmente contra la
destruccién y la apropiacion, ocupacion o uso arbitrarios e ilegales.

8 Decreto 4800 de 2011 por el cual se reglamenta la ley 1148 de 2011y se dictan otras disposiciones, Articulo 122,
numeral 13.
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4.8 El usurpador que confiese el despojo de tierras, de la ilegalidad de los titulos o de los
derechos reclamados se hara beneficiario del principio de oportunidad

Con dicha confesidn por parte del usurpador, la Fiscalia debe renunciar a la persecucion
penal en su contra (Articulo 120). De esta manera pueden quedar impunes, ademas del
despojo, vulneraciones graves que haya sufrido la victima, como amenazas, torturas,
homicidios, desplazamiento forzado o violencia sexual, al igual que los delitos de
pertenencia a grupos armados y la complicidad de agentes estatales.

4.9 La Ley de Victimas faculta al gobierno para determinar la cesacion de la condicién de
persona desplazada

Un aspecto de la Ley de Victimas que merece especial atencidon es la relacionada con la
cesacion de la situacién de desplazamiento. En efecto la ley contempla la “cesacion de la
condicion de vulnerabilidad y debilidad manifiesta ocasionada por el hecho mismo del
desplazamiento, cuando la persona victima de desplazamiento forzado a través de sus
propios medios o de los programas establecidos por el Gobierno Nacional, alcance el goce
efectivo de sus derechos. Para ello accederd a los componentes de atencidn integral al que
hace referencia la politica publica de prevencion, proteccion y atencion integral para las
victimas del desplazamiento forzado de acuerdo al articulo 60 de la presente Ley” (Articulo
67).

Con el propdsito de avanzar en la cesacion de la condicién de persona desplazada, la ley
1448 otorga al Gobierno Nacional facultades para establecer “los criterios para determinar
la cesacion de la situacion de vulnerabilidad y debilidad manifiesta a causa de hecho
mismo del desplazamiento, de acuerdo con los indicadores de goce efectivo de derechos de
la atencion integral definidos jurisprudencialmente” (Articulo 67, paragrafo 1). La
consecuencia serd la modificacién del Registro Unico de Victimas, para dejar constancia de
la cesacion a la que se ha hecho referencia en este articulo (Articulo 67, paragrafo 2).

Es de advertir que la citada disposiciéon concuerda con los propdsitos gubernamentales
plasmados en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014. Dicho Plan otorga al gobierno la
potestad de determinar e implementar criterios técnicos con el fin de establecer cuando
se supera la situacion de “vulnerabilidad individual manifiesta” de las victimas del
desplazamiento, en el marco del retorno o la reubicacion®®,

8 El Articulo 182 de la ley 1450 de 2011 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-201466 sefiala que
para la determinacion de criterios para la superacién de la situacion de vulnerabilidad individual manifiesta ocasionada
por el desplazamiento forzado por la violencia “el Gobierno Nacional deberd tener en cuenta que un hogar desplazado
por la violencia supera la situacién de vulnerabilidad manifiesta ocasionada por el desplazamiento forzado por la
violencia cuando, en el marco de un proceso de retorno o reubicacion: (i) se verifique a través de los indicadores de goce
efectivo de derechos que goza efectivamente de los derechos bdsicos (vida, integridad, seguridad, libertad, salud,
educacion, reunificacion familiar, alimentacion, subsistencia minima e identidad) con posterioridad al desplazamiento y
(ii) se demuestre a través de la medicion de un indicador global que el hogar ha avanzado sostenidamente en el
restablecimiento economico y social”.
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Ni la ley 1448 ni el Plan Nacional de Desarrollo hacen una diferenciacion clara entre la
superacion de la “vulnerabilidad manifiesta” y la cesacidon de la condicidon de persona
desplazada®. De cualquier manera, la cesacién de la condicion de victima del
desplazamiento debe estar determinada por los pardmetros contenidos en los Principios
Rectores de los Desplazamientos Internos de las Naciones Unidas, si se hace una
interpretacidon conforme al Articulo 27 de la ley 1448 segun el cual en lo dispuesto en la
Ley de Victimas prevalecera lo establecido en los tratados internacionales ratificados por
Colombia sobre Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario, por formar
parte del bloque de constitucionalidad.

Puesto que con frecuencia los Estados se interesan en apresurar el fin de la condicién de
persona desplazada y asi desentenderse de sus correspondientes obligaciones de
asistencia y proteccidn de las victimas, el Representante Especial del Secretario General
de las Naciones Unidas para los derechos humanos de las personas internamente
desplazadas® formulé una serie de criterios que establecen las condiciones para
determinar la cesacién de dicha condicidn, las cuales deben ser consideradas por el
Gobierno en el proceso de reglamentacién. Dichos criterios para determinar la cesacién
de la condicién de persona desplazada son los siguientes:

a. Las causas del desplazamiento deben haber desaparecido. En el caso de Colombia
deben desaparecer las violaciones a los derechos humanos, las infracciones al derecho
humanitario y el interés por usurpar y explotar las tierras y sus recursos naturales.

b. La existencia de garantias para los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la
reparacion.

c. La garantia de acceso a soluciones duraderas al desplazamiento (retorno,
reasentamiento y reintegracién) bajo condiciones de voluntariedad, seguridad y dignidad.
Como se ha analizado a lo largo del presente reporte, Colombia no reune las tres
condiciones anteriores. Por el contrario, las causas del desplazamiento no han sido
superadas, al tiempo que, como se ha sefialado en el presente texto, los derechos de las
personas desplazadas permanecen bajo un estado de cosas inconstitucional. Asimismo,
los procesos de retornos no reunen las condiciones de voluntariedad, seguridad y dignidad

& la ley 387 de 1997 en su articulo 18 establece que “[/Ja condicion de desplazado forzado por la violencia cesa cuando
se logra la consolidacion y estabilizacion socioecondmica, bien sea en su lugar de origen o en las zonas de
reasentamiento”.

8 | Representante Especial del Secretario General de Naciones Unidas sobre los derechos humanos de las personas
internamente desplazadas formuld ocho criterios aplicables para determinar el alcance de una solucién duradera al
desplazamiento y evaluar cuando cesa al situacion de desplazamiento: seguridad personal y publica a largo plazo; goce
de un nivel de vida adecuado sin discriminacién; acceso a los medios de subsistencia y al empleo; mecanismos eficaces y
asequibles para restituir la vivienda, la tierra y la propiedad; acceso a la documentacién personal y de otra indole sin
discriminacion; reunificacion familiar; participacion en los asuntos publicos sin discriminacién; acceso a recursos
efectivos y a una justicia eficaz. Ver Naciones Unidas, Consejo de Derechos Humanos, 132 periodo de sesiones, Informe
del Representante del Secretario General sobre los derechos humanos de los desplazados internos, Walter Kdlin, Adicion
Marco de soluciones duraderas para los desplazados internos, A/HRC/13/21/Add.4, febrero 9 de 2010, Pérr. 53 a 105.
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establecidas por los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos n.° 28 y 29%,
pues casi el 70% de las personas que han retornado lo han hecho sin previa verificacién de
las condiciones de seguridad y mas del 90% y son muchos los retornos irregulares y sin
acompafiamiento®. Tampoco existen alternativas diferentes al retorno, tales como el
reasentamiento y la reintegracién, que brinden dichas condiciones.

4.10 Las victimas que reclaman la restitucidon de sus tierras enfrentan serios riesgos

Para conseguir los objetivos de la ley 1448 en materia de restitucion de tierras de
conformidad con los principios de esta, las instituciones competentes deben dar solucién
adecuada a diversos problemas y desafios, entre los que sobresalen los riesgos para la
vida y la integridad de las victimas; la continuidad del desplazamiento y el despojo de las
tierras; los proyectos de explotacién de recursos naturales, especialmente mineros, y la
implementacion de obras de infraestructura en los territorios colectivos de los pueblos
indigenas y las comunidades afrodescendientes que han sido afectados por el
desplazamiento o se encuentran en riesgo de serlo®.

Las estructuras paramilitares han intensificado sus amenazas y ataques contra las victimas
que reclaman sus tierras y contintan causando desplazamientos y despojos de tierras en
zonas de su interés. Por dicha razon, en su momento el Acnur hizo un llamado a introducir
en el Proyecto de Ley de Victimas “medidas efectivas de proteccion de la vida de las
victimas antes de la entrega de las tierras, porque como bien sabemos, los riesgos son muy
grandes"go. Dichas medidas de proteccién deben corresponder a los factores especificos
de riesgo que enfrentan las personas desplazadas que reclaman la restitucion de sus
tierras.

La Ley de Victimas prevé medidas para garantizar la no repeticion de las violaciones a los
derechos humanos, entre las cuales sobresale la que se refiere al desmonte del
paramilitarismo, principal responsable del despojo de tierras en Colombia: “El Estado
Colombiano adoptard las medidas conducentes a lograr el desmantelamiento de las
estructuras economicas y politicas que se han beneficiado y que han dado sustento a los
grupos armados al margen de la ley con el fin de asegurar la realizacion de las garantias
de no repeticion de las que trata el articulo anterior” (Art. 150).

8 Comisién Colombiana de Juristas, VI Informe de seguimiento a la aplicacion en Colombia de las recomendaciones del
Representante Especial del Secretario General de las Naciones Unidas —Julio de 2008 — Junio de 2010, febrero de 2011,
pags. 24, 43 y 44. Disponible en www.coljuristas.org

8 Corte Constitucional, citado supra en Nota 58.

¥ la Experta Independiente de Naciones Unidas sobre cuestiones de las minorias advirtié que “[s]i bien la violencia y las
amenazas siguen siendo las principales causas de los desplazamientos, las motivaciones han cambiado en los ultimos
afios. se han elaborado nuevos planes para el desarrollo macroeconémico de esas regiones mediante inversiones
agroindustriales en monocultivos, como la palma de aceite y el banano, concesiones mineras y la explotacion ganadera y
forestal”. Ver al respecto: Naciones Unidas, Consejo de Derechos Humanos, 16° periodo de sesiones, Informe de la
Experta independiente sobre cuestiones de las minorias, Sra. Gay McDougall. Adicion Mision a Colombia,
A/HRC/16/45/Add.1, 25 de enero de 2011, Parr. 37.

% |ntervencién de la Sefiora Terry Morel, Representante del Acnur en Colombia, en la Audiencia sobre el Proyecto de Ley
de Victimas en el Congreso de la Republica, Bogota D.C., septiembre de 2010.
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Las medidas de proteccion adoptadas por el gobierno nacional han estado a cargo del
Ministerio de Defensa Nacional, a través de la creacién del “Centro Integrado de
Inteligencia para la Restitucion de Tierras” (CI2RT)*. El Centro tiene funciones de
coordinacion interinstitucional entre agencias de inteligencia y contrainteligencia de las
Fuerzas Militares, la Policia y el liquidado Departamento Administrativo de Seguridad —
DAS?-; el intercambio de informacién de inteligencia entre las mismas y la

implementacién de un “modelo de sequridad, prevencion y proteccion”’>.

El CI2RT es un mecanismo de naturaleza militar, por lo que entre sus funciones no se
encuentra el monitoreo e identificacion de los riesgos de violaciones a los derechos
humanos e infracciones al derecho humanitario que afrontan las victimas. Por lo tanto,
existe preocupacién ante la posibilidad de que las medidas de proteccion de las
recomendaciones del CI2RT puedan implicar el involucramiento de las victimas en
actividades relacionadas con el conflicto armado y el aumento del riesgo para su vida e
integridad. Esta preocupacion cobra validez al considerar que la “Politica Integral de
Seqguridad y Defensa para la Prosperidad” tiene una linea de continuidad con la politica de
“seguridad democratica”, en cuya esencia estd el involucramiento de la poblacidn civil en
el conflicto armado.

Ademas, es necesario sefialar que en las medidas de proteccidn para las victimas que
reclaman la restitucién de sus tierras, no se ha contemplado hasta ahora la participacion
del Sistema de Alertas Tempranas de la Defensoria del Pueblo —SAT-. La participacién de
SAT en la identificacion de riesgos y la recomendacién de medidas de proteccién es
indispensable dada su extensa y valiosa experiencia en la recopilacién, verificacion y
analisis de la situacion de derechos humanos en el contexto del conflicto armado interno,
lo mismo que en la formulaciéon de recomendaciones a las autoridades competentes,
nacionales y locales acerca de las medidas que deben tomar a fin de prevenir adecuada y
efectivamente los riesgos para los derechos humanos de la poblacién civil.

La participacién del SAT en la proteccidn de las victimas reclamantes de la restitucion de
tierras debe ser un factor determinante en la aplicacidon de las recomendaciones de los
drganos de proteccion de los derechos humanos de las Naciones Unidas, como el Comité

Mepgs agencias de inteligencia trabajardn en restitucion de tierras”, Ministerio de Defensa Nacional, marzo 16 de 2011.
Disponible en http: //www.mindefensa.gov.co/irj/go/km/docs/documents/News/NoticiaGrandeMDN/90d02b47-2632-
2e10-e9a3-b1721dab4e81.xml

2 Departamento Administrativo de Seguridad —DAS: era un organismo de inteligencia dependiente de la Presidencia
de la Republica, cuyo personal directivo ha sido investigado y llamado a juicio por llevar a cabo operaciones de espionaje
y campafias de difamacién contra periodistas, defensores de derechos humanos y opositores del presidente Alvaro
Uribe. Los equipos del DAS fueron utilizados para cometer abusos de poder y acciones ilegales, que se llevaron a cabo
bajo el disfraz de la lucha contra el terrorismo. El Presidente Santos liquidé el DAS en octubre de 2011. Ver al respecto
decreto 4057 de 2011 Por el cual se suprime el Departamento Administrativo de Seguridad —DAS-, se reasignan sus
funciones y se dictan otras disposiciones.

% Ministerio de Defensa Nacional, Respuesta al derecho de peticion presentado por la CCJ, junio 14 de 2011.
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79\ el Acnur. Este Ultimo ha subrayado que “un SAT eficaz deberia

de Derechos Humanos

ser el nucleo de las politicas de prevencion del desplazamiento”®”.

Por las razones anteriormente expuestas, se debe asignar al SAT un papel central en la
prevencion de las violaciones a los derechos de la poblacion reclamante de tierras, acorde
con sus principios humanitarios que buscan el “deber de proteccion de la poblacion civil,
sin generar riesgos adicionales ni agravar los preexistentes y la promocion de la
intervencion humanitaria, sin propiciar o constituir ventaja alguna para los actores que

participan en la confrontacién armada”®®.

Aparte de la creacién del CI2RT, no se conocen otras medidas que el gobierno haya
adoptado para garantizar la no repeticién de los hechos, de conformidad con el Articulo
150 de la ley 1448, que estarian dirigidas al total y definitivo desmantelamiento de las
estructuras econdmicas y politicas que se han beneficiado del despojo de las tierras.
Mientras tanto, las victimas reclamantes de la restitucion de sus tierras han continuado
siendo objeto de amenazas y se han registrado mas de 50 casos de homicidio®’. Uno de los
casos recientes es el asesinato de la lider de la poblacién desplazada Ana Fabricia
Cérdoba, el 6 de junio de 2011%.

El riesgo para la poblacién es de tal magnitud, que una de las instituciones con mayor
responsabilidad en la proteccidn de tierras y su restitucidon, como la Superintendencia de
Notariado y Registro, ha admitido la existencia de siete “zonas de riesgo para restitucion
de tierras”®®: Sur de Bolivar, Urabé Antioquefio, Bajo Cauca Antioquefio, Cérdoba, Meta, y
Guaviare. Sin embargo, como se ha mencionado en el presente reporte, la extensiéon del
conflicto armado y la presencia de los grupos paramilitares abarcan muchas mas

departamentos identificadas por la Superintendencia de Notariado y Registro.

Frente al creciente riesgo para las victimas, el Estado debe emprender acciones efectivas
gue conduzcan al desmantelamiento definitivo de los grupos paramilitares empefiados en
amenazar y asesinar a las victimas que participan en procesos de reclamacién de la
restitucion de las tierras.

% Naciones Unidas, Comité de Derechos Humanos, 992 periodo de sesiones, Observaciones finales del Comité de
Derechos Humanos — Colombia, CCPR/C/COL/CO/6, julio 29 de 2010, parr. 13.

9 Acnur, citado supra en Nota 75, pag. 208, Tabla 1.

% “sistema de Alertas Tempranas, Naturaleza y principios”, Defensoria del Pueblo. Disponible en http:
//www.defensoria.org.co/?_s=sat&_op=3

7 Van mds de 50 lideres de restitucion de tierras asesinados en 3 afios, diario Eltiempo.com, marzo 24 de 2011.
Disponible en http: //www.eltiempo.com/justicia/llideres-de-tierras-asesinados_9064506-4

%8 «psesinada Ana Fabricia Cordoba, lider de desplazados en Medellin”, diario Elespectador.com, junio 7 de 2011
Disponible  http: //www.elespectador.com/noticias/judicial/articulo-275793-asesinada-ana-fabricia-cordoba-lider-de-
desplazados-medellin

% “Detectan zonas de riesgo para restitucion de tierras”, diario El Espectador.com, junio 8 de 2011. Disponible en http:
//www.elespectador.com/noticias/politica/articulo-275948-detectan-zonas-de-riesgo-restitucion-de-tierras
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5. Conclusiones y recomendaciones

A continuacién se presentan las conclusiones del presente reporte y se formulan las
solicitudes al Relator Especial para el desarrollo de su mandato en el caso del
desplazamiento forzado en Colombia.

5.1 El aumento de la poblacién internamente desplazada en Colombia ha sido el resultado
de la falta de cumplimiento por parte de Estado de sus obligaciones de respeto y garantia
de los derechos humanos y el derecho internacional humanitario y de las
recomendaciones emitidas de los érganos internacionales en materia de proteccion de la
poblacién contra el desplazamiento forzado y durante el mismo.

Se solicita al Relator Especial insistir al Estado colombiano a que dé cumplimiento a sus
obligaciones de proteccién contra el desplazamiento y de garantizar la asistencia
humanitaria, de conformidad con los principios de humanidad e imparcialidad, sin
discriminacion alguna, respetando la condicién de la poblacién civil y sin hacer ningun
condicionamiento de orden politico o de apoyo a las tareas propias de la Fuerza Publica.

5.2 La Corte Constitucional colombiana ha dado continuidad al desarrollo de una valiosa
jurisprudencia que reconoce los derechos de las victimas del desplazamiento y precisa las
obligaciones del Estado. No obstante, las disposiciones del Alto Tribunal no han sido
cumplidas integralmente por el gobierno nacional ni las autoridades territoriales Estado,
lo que se traduce en la permanencia de los derechos de la poblacién desplazada bajo un
estado de cosas inconstitucional.

Se solicita al Relator exhortar nuevamente al Gobierno nacional a que dé cumplimiento
pleno y sin mas dilaciones a las disposiciones de la sentencia T-025 de 2004 y a sus autos
de seguimiento, lo mismo que al conjunto de la jurisprudencia de la Corte Constitucional
relacionada con la proteccidén contra el desplazamiento y la garantia para los derechos de
la poblacién desplazada.

5.3 El Sistema de Alertas Tempranas de la Defensoria del Pueblo (SAT) es el principal
componente de la prevencidn de las violaciones a los derechos humanos y las infracciones
al derecho humanitario, lo mismo que de la proteccién contra el desplazamiento forzado.
Sin embargo, el SAT no ha sido fortalecido con recursos presupuestales e
institucionalmente con mayor autonomia.

Se solicita al Relator reiterar el Ilamado al Estado a reforzar la financiacién y autonomia de
la labor preventiva del SAT, de manera que el monitoreo, analisis y alerta de la situacion
de derechos humanos y derecho humanitario a cargo de dicho mecanismo gocen de plena
independencia, acorde con sus principios humanitarios y el “deber de proteccion de la
poblacion civil, sin generar riesgos adicionales ni agravar los preexistentes y la promocion
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de la intervencion humanitaria, sin propiciar o constituir ventaja alguna para los actores
que participan en la confrontacion armada”*®,

5.4 Asimismo, se solicita al Relator que inste al Estado a respaldar al SAT en cuanto a la
adopcidon efectiva de las medidas preventivas que este recomiende por parte las
autoridades locales y nacionales. Para tales efectos, seria de gran utilidad la creacion de
un mecanismo de seguimiento a las medidas de prevencién sefialadas por el SAT en sus
Informes de Riesgo.

5.5 Los pueblos indigenas y las comunidades afrocolombianos han resultado afectados de
manera desproporcionada por el conflicto armado y el desplazamiento forzado. Sus
territorios ancestrales se encuentran amenazados o vulnerados por las acciones militares
y por los proyectos de explotacion de recursos y las grandes obras de infraestructura, lo
gue coloca a dichas poblaciones en permanente riesgo de desplazamiento.

Se solicita al Relator exhortar al Estado a garantizar el derecho de los pueblos indigenas y
las comunidades afrodescendientes a ser consultados de manera previa, libre e informada
en todos los casos de adopcién de normas y politicas que afecten sus derechos, lo mismo
que cuando se planean proyectos de infraestructura y exploracién y explotacidon de
recursos naturales en sus territorios ancestrales, de conformidad con lo dispuesto por el
Convenio 169 de la OIT sobre pueblos indigenas y tribales y la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los pueblos indigenas.

5.6 Las victimas del desplazamiento enfrentan graves riesgos para su vida y muchas de
ellas contindan siendo objeto de amenazas, homicidios, desapariciones forzadas y
desplazamientos repetidos. Sin embargo, el Estado no ha cumplido sus obligaciones de
proteccion durante el desplazamiento.

Se solicita al Relator exhortar al Estado a cumplir urgentemente sus obligaciones de
proteccion de los derechos humanos de las victimas del desplazamiento, enfocando sus
acciones sobre los factores de riesgo para su vida e integridad, particularmente cuando se
trata de personas que participan en procesos de reclamacion de sus derechos a la verdad,
la justicia y la reparacidn integral, incluso la restitucion de sus tierras.

5.7 No existen garantias para los derechos de las victimas del desplazamiento forzado a la
verdad, la justicia y la reparacion. Las falencias en la investigacion, juzgamiento y sanciéon
para los responsables del delito de desplazamiento forzado incrementan el riesgo y la
vulnerabilidad de las personas desplazadas y son contrarias a una politica de proteccion
contra el desplazamiento.

100 «wsistema de Alertas Tempranas, Naturaleza y principios”, Defensoria del Pueblo. Disponible en http:

//www.defensoria.org.co/?_s=sat&_op=3
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Se solicita al Relator Especial hacer un llamado al Estado colombiano a cumplir
cabalmente sus obligaciones de investigar, juzgar y sancionar a los responsables del delito
de desplazamiento forzado, al igual que a los responsables de amenazas, homicidios y
desapariciones forzosas contra personas en situacién de desplazamiento.

5.8 Las victimas del desplazamiento forzado en Colombia enfrentan una situacién que se
prolonga durante afios debido a la persistencia de las causas del desplazamiento y la
escasa implementacién de los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos
relativos al retorno, el reasentamiento y la reintegracion.

Se solicita al Relator Especial instar al Estado para que de cumplimiento de su obligacidn
de garantizar que los procesos de retorno y de reasentamiento de la poblacién
desplazada se lleven a cabo con arreglo a las condiciones de voluntariedad, seguridad y
dignidad establecidas por los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos n.° 28 y

29.

5.9 Asimismo, se recomienda al Relator reiterar al Estado su obligacién de formular
implementar programas de reasentamiento y reintegracion en condiciones de
voluntariedad, seguridad y dignidad.

5.10 En la misma direccidn, se solicita al Relator recomendar al Estado diseiar y poner en
funcionamiento un mecanismo de seguimiento a los procesos colectivos e individuales de
retorno, reasentamiento y reintegracion.

5.11 La aprobacion de la ley de Victimas es un punto de partida en el cumplimiento de las
obligaciones del Estado de garantizar los derechos de las victimas, incluidas quienes lo han
sido del desplazamiento forzado.

Se solicita al Relator que recomiende al Estado desarrollar la reglamentaciéon e
implementacién de la ley de victimas de conformidad con sus Principios Generales tales
como la presuncion de la buena fe de las victimas (Articulo 5); igualdad (Articulo 6); el
enfoque diferencial (Articulo 13); prevalencia de los tratados y convenios internacionales
ratificados por Colombia sobre derecho internacional humanitario y derechos humanos
gue prohiban su limitacidn durante los estados de excepcién, por formar parte del bloque
de constitucionalidad (Articulo 27); y el compromiso real y efectivo de respetar y hacer
respetar los principios constitucionales, tratados y convenios e instrumentos que forman
parte del bloque de constitucionalidad (Articulo 34), en particular los Principios Rectores
de los Desplazamientos Internos y los Principios sobre la restitucién de las viviendas y el
patrimonio de los refugiados y las personas desplazadas.

5.12 Se solicita al Relator que exhorte al Estado colombiano a asegurarse de que la
reglamentacidn e implementacién de la Ley de Victimas garantice la reparacion integral de
los dafios originados por el desplazamiento, la cual debe comprender la restitucién de las
tierras y viviendas, de conformidad con los parametros establecidos en los Principios
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Rectores de los Desplazamientos Internos y los Principios sobre la restitucién de las
viviendas y el patrimonio de los refugiados y las personas desplazadas.

5.13 Asimismo, se solicita al Relator instar al Estado para que la reglamentacién e
implementacién de la Ley de victimas propenda por la igualdad entre mujeres y hombres,
incluida la restitucion de bienes a través del reconocimiento de los derechos que ambos
tienen en relacidn con la tierra y la vivienda. La interrelacidon de las medidas de restitucion
y otros componentes de la reparacién integral, como la participacién, el acceso a los
servicios de salud y educacién y los proyectos de generacién de ingresos deben ser incluir,
en la fase de reglamentacién, medidas dirigidas especificamente a las mujeres
desplazadas.

5.14 Con relacién a los criterios para determinar la cesacion de la situacion de
vulnerabilidad a causa del desplazamiento que contemplan tanto la Ley de Victimas como
el Plan Nacional de Desarrollo, se solicita al Relator Especial llamar la atenciéon del
Gobierno para que se ajuste a los criterios elaborados por el Representante Especial del
Secretario General de las Naciones Unidas para los derechos humanos de las personas
internamente desplazadas, relativas a: a) la desaparicion de las causas del
desplazamiento; b) la existencia de garantias para los derechos de las victimas a la verdad,
la justica y la reparacién; y c) el acceso a soluciones duraderas al desplazamiento bajo
condiciones de voluntariedad, seguridad y dignidad.

5.15 El contexto de implementacion de la ley de victimas se caracteriza por la continuidad
del conflicto armado interno y de las estructuras paramilitares, en el cual las victimas que
reclamen reparacién enfrentan serios riesgo para su vida e integridad.

Se solicita al Relator Especial recomendar al Estado la adopciéon de medidas de proteccién
durante el desplazamiento especialmente dirigidas a las victimas que reclaman la
restitucion de sus tierras. Dichas medidas deben ofrecer garantias especiales de
proteccion para las mujeres victimas que participen en los procesos de restitucion de
tierras y atencién especial a los efectos diferenciados de la violencia sobre las mujeres,
gue den cuenta de su vulnerabilidad y en esa medida impliquen respuestas especificas.

5.16 Se solicita al Relator exhortar al Estado a implementar medidas efectivas para
garantizar la no repeticion de los hechos que estén dirigidas al total y definitivo
desmantelamiento de las estructuras econdmicas y politicas que se han beneficiado del
despojo de las tierras, responsables de las amenazas, homicidios, desapariciones forzadas
y desplazamientos repetidos de las victimas que participan en procesos de reclamacion de
la restitucion de sus tierras.

Febrero 28 de 2011
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