Auto 109/07

Referencia: Sentencia T-025 de 2004, y
Autos 184 de 2004, 178 de 2005, 218,
266, 337 de 2006, 027 y 082 de 2007

Adopcion de los indicadores de resultado
de conformidad con lo ordenado en la
sentencia T-025 de 2004 y en los Autos
184 de 2004, 178 de 2005, 218, 266,
337 de 2006, 027 y 082 de 2007

Magistrado Ponente:
Dr. MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA

Bogotda, D.C., cuatro (04) de mayo de dos mil siete (2007)

La Sala Segunda de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los
Magistrados Manuel José Cepeda Espinosa, Jaime Cérdoba Triviiio y Rodrigo
Escobar Gil

CONSIDERANDO

ANTECEDENTES

1. Que de conformidad con el articulo 27 del Decreto 2591 de 1991, “el
juez establecera los demas efectos del fallo para el caso concreto y
mantendréa la competencia hasta que esté completamente restablecido el
derecho o eliminadas las causas de la amenaza.”!'!! En desarrollo de esta
norma, la Corte Constitucional ha proferido, ademas de la sentencia T-025
de 2004, numerosos autos de cumplimiento de lo ordenado en dicha
sentencia. A continuacion no se resumen tales autos, sino que se resalta
exclusivamente lo especificamente pertinente para contextualizar las
decisiones que se habran de adoptar respecto de uno de los aspectos
sefalados en dicha sentencia, o sea, el atinente a los indicadores de goce
efectivo de los derechos por parte de la poblacion desplazada. Los demas
aspectos de la sentencia y de los autos de cumplimiento seran objeto de
otros autos que proferira esta Sala de Revision.

2. Que en el punto 6.3.1. de la sentencia T-025 de 2004, la Corte se refirid
a la ausencia de indicadores y mecanismos de seguimiento y evaluacién
como uno de los problemas mas protuberantes de la politica de atencidén a
la poblacion desplazada.

4 sobre la competencia de la Corte Constitucional para dictar autos que aseguren que el cumplimiento

de lo ordenado en una sentencia de tutela, siempre que ello sea necesario, ver, entre otros, los Autos 010 y
045 de 2004, MP: Rodrigo Escobar Gil. Ver también la sentencia T-086 de 2003, MP: Manuel José
Cepeda Espinosa
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3. Que en el auto 185 de 2004, debido a la insuficiencia de la informacion
presentada por las distintas entidades que hacen parte del SNAIPD para
acreditar la conclusion de acciones encaminadas a garantizar el goce
efectivo de los derechos de la poblacién desplazada, la Sala solicité
informacién complementaria relativa a cifras e indicadores de los distintos
componentes de la politica que le permitieran contar con elementos de
juicio para determinar si se ha dado cumplimiento a lo ordenado en la
sentencia T-025 de 2004.

4. Que en el Auto 178 de 2005, la Corte reiteré6 como una de las causas que
habian impedido avanzar adecuadamente en la superacién del estado de
cosas inconstitucional en materia de desplazamiento forzado interno “(iii) la
falta de indicadores de resultado que tengan en cuenta el goce efectivo de
los derechos de la poblacion desplazada y que permitan determinar la
dimensién de la demanda especifica atendida, asi como el avance, retroceso
0 estancamiento de cada programa y componente de atencion.”

5. Que en el Auto 218 de 2006, la Corte Constitucional de nuevo sefial6 “la
ausencia general de indicadores de resultado significativos basados en el
criterio del “goce efectivo de los derechos” de la poblaciéon desplazada en
todos los componentes de la politica,” como una de las areas de la politica
de atencion a la poblacion desplazada en las que se presentan los
problemas mas graves y los rezagos mas significativos, y en consecuencia
ordend a las distintas entidades que integran el SNAIPD, enviar un informe
comun, avalado por el Consejo Nacional de Atencién Integral a la Poblacién
Desplazada (CNAIPD), que incluyera, entre otras cosas, “las tres (3) series
de indicadores de resultado cuya adopcion fue ordenada en el Auto 178 de
2005, a saber: (i) una serie de indicadores de resultado relativa a la
coordinacion nacional de todos los componentes de la politica publica de
atencion a la poblacion desplazada, (ii) una serie de indicadores referente a
la coordinacion de las actividades de las entidades territoriales en desarrollo
de todos los componentes de la politica de atencibn a la poblacion
desplazada, y (iii) una serie de indicadores especifica para cada uno de los
componentes de la politica publica a cargo de las entidades que conforman
el SNAIPD dentro de su area de competencia-Vg. garantia de la subsistencia
minima, apoyo para el autosostenimiento, vivienda, retornos, tierras, salud,
educacioén, prevencion especifica, etc.-.”

6. Que el 13 de septiembre de 2006 el Director de la Agencia Presidencial
para la Accién Social y la Cooperacién Internacional- Accién Social, remitid
un informe comun del Gobierno Nacional, avalado tanto en un Consejo de
Ministros Extraordinario como por el Consejo Nacional de Atencion a la
Poblacién Desplazada, con la “bateria de indicadores sectoriales de cada
una de las entidades del SNAIPD,” y sefialé como accion futura, la revision
de la bateria de indicadores sectoriales de cada una de las entidades del
SNAIPD con la asesoria técnica del ACNUR, con el propdsito de ajustarlos a
los requerimientos de la Corte, asi como la culminacion del sistema de
indicadores desarrollado con el liderazgo del Departamento Nacional de
Planeacion.
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7. Que mediante Auto 266 de 2006, la Corte solicité al gobierno clarificar
varios aspectos relativos a los indicadores de resultado solicitados, tales
como la fijacion “de plazos claros para el cumplimiento de las actuaciones
anunciadas por las entidades del SNAIPD en el informe comun de
cumplimiento,” la explicacion de las divergencias de periodizacion de los
indicadores presentados por el gobierno y la ausencia de una linea de base
comun.

8. Que en respuesta al requerimiento realizado por la Corte Constitucional
en el Auto 266 de 2006, el gobierno envié el 5 de octubre de 2006 un
informe complementario, en el que se sefalaron los plazos dentro de los
cuales cumpliria las acciones propuestas en el informe presentado el 13 de
septiembre de 2006, senalando que el disefo de los indicadores de
resultado solicitados por la Corte estaria listo a mas tardar el 30 de marzo
de 2007. Asi mismo, el gobierno sefialé en su informe que una vez
culminado el disefio de los indicadores se iniciaria un proceso de discusidon
de los indicadores propuestos por el gobierno a través de un Comité
Técnico, a través del cual se recibirian comentarios y recomendaciones
sobre los indicadores propuestos por el gobierno, proceso que culminaria en
diciembre de 2007.

9. Que el Procurador General de la Nacion, el Contralor General de la
Republica y la Comisién de Seguimiento senalaron que los indicadores de
resultado presentados por el gobierno el 5 de octubre de 2006 eran aun
insuficientes para medir el avance, retroceso o estancamiento del goce
efectivo de los derechos de la poblacién desplazada.

10. Que por lo anterior la Corte Constitucional, mediante Auto 337 de 2006,
adopté una metodologia de trabajo e intercambio de documentos técnicos
sobre el disefio y la aplicacidon de las baterias de indicadores empleadas o
disefiadas por distintas entidades, a fin de contar en el corto plazo con
indicadores de resultado que permitieran medir el avance, estancamiento o
retroceso en la superacidon del estado de cosas inconstitucional y en la
garantia del goce efectivo de los derechos de la poblacién desplazada.

11. Que en respuesta al Auto 337 de 2006, Accion Social, el Procurador
General de la Nacidn, la Comision de Seguimiento a la Politica Publica para
el Desplazamiento Forzado, el Defensor del Pueblo, el Contralor General de
la Republica y el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados
enviaron el 12 de diciembre de 2006 documentos técnicos con la
descripcidon de la bateria de indicadores disefiados, aplicados y propuestos y
con base en dichos documentos se realizd un intercambio de informacidn
técnica. Como de resultado de ese intercambio surgieron mas de 500
indicadores que partian de diferentes enfoques y apuntaban a diversos
objetivos y de los cuales el gobierno presenté 107 indicadores.

12. Que debido a que en los distintos informes de Accidon Social se
mencionaba el trabajo adelantado por el Departamento Nacional de
Planeacion en el disefio de indicadores de resultado, el 16 de enero de
2007, se solicité a la Directora del Departamento Nacional de Planeacién la
remision de la bateria de indicadores elaborados hasta el momento por esa
entidad, y el dia 24 de enero de 2007, el Departamento Nacional de



Planeacién propuso 9 indicadores de resultado “con enfoque de derecho”,
adicionales a los inicialmente presentados por el gobierno.

13. Que en el Auto 027 de 2007, la Sala Segunda de Revision concluyd que
(i) tan solo 9 de los 107 indicadores presentados por Accion Social se
referian a resultados atinentes al goce efectivo de derechos de la poblacion
desplazada; (ii) los indicadores presentados por Accién Social eran
“manifiestamente insuficientes para que la Corte Constitucional pueda
verificar si se ha superado el estado de cosas inconstitucional o si se esta
avanzando de manera acelerada en el aseguramiento del goce efectivo de
los derechos de los desplazados;” (iii) tales indicadores eran “inadecuados
para demostrar el cumplimiento de lo ordenado por la Corte”; y (iv) “el
plazo solicitado por Accién Social para culminar el proceso de disefio y
aplicacion de tales indicadores- diciembre de 2007- es excesivamente
largo.”

14. Que por lo anterior, la Corte Constitucional decidié considerar si dentro
de los indicadores presentados por los organismos de control, por ACNUR y
por la Comision de Seguimiento de la Politica Publica frente al
Desplazamiento Forzado, existian indicadores de resultado de goce efectivo
de derechos aplicables por el gobierno nacional, y en el Auto 027 de 2007,
constatd que el mismo gobierno habia clasificado 101 indicadores de
resultado relativos al goce efectivo de derechos del total de indicadores
propuestos y habia analizado su pertinencia y sefialado que era posible su
medicion.

15. Que con el fin de definir los indicadores solicitados con el mayor rigor
técnico, la Sala Segunda de Revisidn convocd a una sesion publica de
informacidn técnica a fin de clarificar las divergencias de orden conceptual y
técnico existentes entre las distintas baterias de indicadores presentadas,
asi como considerar la adopcién de una bateria de indicadores de resultado
para medir el goce efectivo de los derechos de la poblacién desplazada. En
la sesidn publica de informacién técnica del 1°© de marzo de 2007, el
Director de Accién Social, el Ministro del Interior y la Directora del
Departamento de Planeacién Nacional presentaron una bateria comun de 12
indicadores de goce efectivo de derechos, asi como 11 indicadores
complementarios y 23 sectoriales asociados, disefiados por el gobierno para
los derechos a la vivienda, a la salud a la educacién, a la alimentacion, a la
generacién de ingresos, a la identidad, a derechos a la vida, integridad
personal, libertad y seguridad personales, a la participacion e integracion
local. En dicha sesién publica de informacién técnica, ademas presentaron
sus observaciones sobre la bateria de indicadores disefiada por el gobierno,
y sobre cada uno de sus componentes, los representantes de la
Procuraduria General de la Nacién, de la Defensoria del Pueblo, de la
Contraloria General de la Republica, de la Comisién de Seguimiento a la
Politica Publica para el Desplazamiento Forzado y del ACNUR, asi como
distintos representantes de organizaciones de poblacidn desplazada,
quienes se reservaron la posibilidad de hacer comentarios por escrito sobre
la bateria de indicadores presentados por el gobierno.

16. Que al concluir la sesidén técnica, la Sala Segunda de Revision valoré
como un avance importante el que el Gobierno hubiera (i) decidido adoptar



indicadores basados en el goce efectivo de derechos, y (ii) comprometido a
evaluar los resultados de la politica de atencién a la poblacion desplazada a
la luz de este tipo de indicadores. No obstante, durante la audiencia
surgieron varios interrogantes sobre el contenido y pertinencia de los
indicadores de goce efectivo de derechos presentados por el gobierno, por
lo que la Sala Segunda de Revisién formuld varios interrogantes a los
voceros del Gobierno, los cuales fueron recordados en el numeral 7 del Auto
de 1 de marzo de 2007.

17. Que el 14 de marzo de 2007, el gobierno enviéo el documento de
respuesta a los interrogantes de la Corte, y presentd la bateria de
indicadores de goce efectivo de derechos con algunos ajustes para llenar
los vacios sefalados por la Sala Segunda de Revision y por algunos de los
participantes en la sesion publica de informacion técnica.

18. Que los organismos de control, la Comisién de Seguimiento y el ACNUR
han presentado a lo largo de todo este proceso, entre el 12 de diciembre de
2006 y el 30 de abril de 2007, los siguientes documentos relativos a los
indicadores de resultado de goce efectivo de derechos: 1) Durante los dias
11, 12, 13 y 14 de diciembre de 2006, la Corte Constitucional recibié las
baterias de indicadores disefadas y aplicadas por el gobierno nacional, por
la Procuraduria General de la Nacién, por la Contraloria General de la
Republica, por la Defensoria del Pueblo, por la Comisién de Seguimiento de
la Politica Publica frente al Desplazamiento Forzado y un documento de la
Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los refugiados
denominado “El proceso de construccion de instrumentos de medicion de la
politica publica de prevencidn, protecciéon y atencién al desplazamiento
forzado interno en Colombia, en funcion del criterio de goce efectivo de
derechos”, asi como dos anexos con la aplicacion de esa metodologia para
el caso de la Ayuda Humanitaria de Emergencia. 2) Los dias 11 y 12 de
enero de 2007, se recibié el informe del gobierno con observaciones sobre
la pertinencia, utilidad y claridad de los indicadores propuestos por la
Procuraduria General de la Nacion, la Contraloria del Pueblo, Defensoria del
Pueblo, la Comision de seguimiento y ACNUR, en donde identifica, dentro
de la lista de indicadores propuestos, aquellos que son de resultado y
analiza la posibilidad de medirlos; igualmente se recibié un documento de
la Comisidon de Seguimiento de la Politica Publica frente al Desplazamiento
Forzado con observaciones sobre la pertinencia, utilidad y claridad de los
indicadores presentados y propuestos, tanto por el gobierno nacional como
por las diferentes entidades y organizaciones sociales participantes en el
seguimiento de la sentencia T-025 de 2004, asi como un informe de
seguimiento a la sentencia T-025 de 2004, con algunos elementos para la
construccién de indicadores de prevencién y proteccidon presentado por la
Comision Colombiana de Juristas, un documento de analisis sobre la
utilidad, claridad y pertinencia de los indicadores presentados presentado
por la Defensoria del Pueblo, y un documento con observaciones sobre los
indicadores de resultado en materia de desplazamiento forzado interno,
remitido por la Contraloria General de la Nacién, 3) El 5 de febrero de
2007, el Departamento Nacional de Planeaciéon remitié a la Corte
Constitucional el documento elaborado por la Consultoria contratada por el
Departamento Nacional de Planeacion con apoyo de la OIM para el
desarrollo de un sistema de indicadores sectoriales para valorar el nivel de
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estabilizacion social y econdmica de la poblacidn internamente desplazada.
4) El 1° de marzo de 2007, el gobierno presenta durante la sesién publica
de informacién técnica una bateria de indicadores de goce efectivo de los
derechos, asi como indicadores complementarios y asociados, de esa sesion
de informacion técnica existe un acta elaborada por la Secretaria General
de la Corte Constitucional; 5) El 15 de marzo de 2007, en respuesta a los
interrogantes formulados por la Corte Constitucional, el gobierno presenta
un documento y propone 19 indicadores nuevos para subsanar los vacios
sefialados por la Sala Segunda de Revision. En esa misma fecha, y en
relacién con los nuevos indicadores presentados por el gobierno, la
Defensoria del Pueblo, y la Comision de Seguimiento remiten sus
observaciones; 6) El 30 de marzo de 2007, la Corporacién Casa de la Mujer
presenta una propuesta de indicadores de seguimiento y resultado desde la
perspectiva de derechos de las mujeres; 7) EI 9 de abril de 2007, el
gobierno envia un nuevo informe en el que reitera la respuesta presentada
el 14 de marzo, asi como un documento ajustado a 28 de marzo de 2007 y
sus comentarios a los indicadores propuestos por la Procuraduria General
de la Nacién, la Contraloria del Pueblo, Defensoria del Pueblo, la Comision
de seguimiento y ACNUR. 7) El 13 de abril de 2007, el gobierno envia sus
comentarios a las observaciones presentadas. En esa misma fecha, la
Procuraduria General de la Nacion presenta su Noveno informe sobre la
obligacion gubernamental de disefar indicadores para medir el goce
efectivo de los derechos de la poblacién desplazada, la Defensoria del
Pueblo remite un documento con observaciones sobre los nuevos
indicadores propuestos, y lo mismo hace la Comisiéon de Seguimiento; 8) El
27 de abril de 2007, la Sala Segunda de Revisidn recibié un documento del
ACNUR con elementos para el proceso de construccion de indicadores para
evaluar el resultado de la politica y adoptar los ajustes necesarios, un
informe del gobierno sobre los avances en el proceso de discusién de los
indicadores de goce efectivo de derechos, y una propuesta de indicadores
de goce efectivo de los derechos de los nifios y nifias en situacién de
desplazamiento, presentado por la Organizacion Plan Internacional.

CRITERIOS QUE SERAN TENIDOS EN CUENTA POR LA SALA
SEGUNDA DE REVISION PARA LA ADOPCION DE LOS INDICADORES
DE GOCE EFECTIVO DE DERECHOS.

19. Que con el fin de que los indicadores de resultado propuestos puedan
ser adoptados como evidencia del cumplimiento de lo ordenado por la Corte
Constitucional deben medir el goce efectivo de los derechos, y deben ser
pertinentes, adecuados y suficientes a la luz de los parametros que ha
fijado esta Corte al respecto.

20. Que por recoger adecuadamente las pautas de la Corte Constitucional
en cuanto a las caracteristicas que deben tener los indicadores de goce
efectivo de derechos para la poblacién desplazada, a continuacién se
trascribe el aparte relevante del Informe de ACNUR sobre la materia:

11. Durante el proceso de cumplimiento de la sentencia T- 025 de
2004 se han ido delineando una serie de pautas que estan
lamadas a servir como criterios para la elaboracion de
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indicadores de seguimiento de la politica de atencion a la
poblacién desplazada que se complementan con los criterios
técnicos, comunes a la elaboracién de instrumentos de medicion
de los resultados de cualquier politica. Estas pautas se pueden
resumir en:

a. a. Los indicadores deben permitir medir el grado de

avance en la superacion del ECI e identificar los
problemas existentes para propiciar la adopcion
adecuada y oportuna de correctivos. Los indicadores son
instrumentos que, en el marco del SNAIPD y de la declaracién
del ECI, estdn encaminados a identificar el impacto de las
acciones desarrolladas, y el grado de avance en la superacion
del ECI?!4
“[...l1a politica debe contar con indicadores que...] permitan
determinar si se estd avanzando o no en la superacion del
Estado de Cosas Inconstitucional; [...]3!”
“[...las diferentes instituciones deben...] desarrollar
mecanismos de evaluacibn que permitan medir
permanentemente el avance, el estancamiento, o el
retroceso del programa o componente de atencidn a cargo
de la entidad [...]"*M

y los problemas de gestidon existentes. La informacion
resultante de la aplicacion de los indicadores debe permitir la
adopciéon de correctivos de manera adecuada y oportuna. En
términos de la sentencia |T- 025| uno de los principales
problemas de la politica es que carece de
“[...] un sistema disefiado para detectar los errores y los
obstaculos de su disefio e implementacién, y mucho
menos, que permita una correccion adecuada y oportuna
de dichas fallas [...]"°P!

La aplicacién de indicadores debe permitir

“[...] adoptar correctivos de manera oportuna frente a
retrocesos 0 estancamientos de los programas Yy
componentes de atencién [...]"°"®1 Y que, “[...] se
introduzcan los correctivos a los que haya lugar a los
distintos componentes de la politica publica [...]""["]

b. b. Los indicadores deben medir el cumplimiento del fin

de la politica. Evaluando en particular, su contribucion
al GED de la poblacion desplazada, en cada componente
de atencién, y de acuerdo con las necesidades
especificas de los sujetos de especial proteccion

3
4
5]
6]
7]

[4

]
]
1
[5]
]
1

2] Corte Constitucional Auto 218 de 2006. (Parte 111/4)

BJ Corte Constitucional. Auto 177 de 2005. (No. 18/iii).

Corte Constitucional. Auto 178 de 2005. (No.11/iv).

Corte Constitucional. Sentencia T- 025 de 2004. (6.1.1.3/ii)
¥ Corte Constitucional, Auto 178 de 2006 (No. 9/iv)

"] Corte Constitucional, Auto 218 de 2006 (Parte 1V/3.3)
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constitucional, y de los pueblos indigenas vy
comunidades afro colombianas.

Si bien es importante medir el resultado de una politica, en

particular de sus metas, lo que, en términos de un enfoque de

derechos debe evaluarse es si la politica esta cumpliendo con

su FIN. Por eso, los indicadores deben permitir identificar
“[...]detectar si los fines de las politicas se estan
cumpliendo[...]78#!

El FIN estda determinada por el cumplimiento de las
obligaciones del Estado y la realizacion de los derechos de la
poblacién desplazada®®!. Es por eso que los indicadores deben
tener en cuenta
“[...] el goce efectivo de los derechos de la poblacion
desplazada [...]”°1%

El GED debe ser evaluado en todos las fases del
desplazamiento. Es por eso que los indicadores deben ser
aplicados en
“[...] cada uno de los componentes de la politica a cargo de
las entidades que conforman el SNAIPD [...]"1!!

Y deben considerar los derechos y las necesidades especificas
de cada uno de los sujetos de especial proteccion
constitucional.
“[...los indicadores deben medir] el goce efectivo de los
derechos de sujetos constitucionalmente protegidos que
forman parte de la poblaciéon desplazada- Vg. nifos,
mujeres, madres cabeza de familia, indigenas,
afrodescendientes, ancianos, discapacitados [...]”*?!'%

C. . La bateria de indicadores debe ser homogénea
dentro de las entidades del Sistema,

“[...Ia serie de indicadores debe responder...] a criterios

homogéneos en su disefio, aplicacion y validacion [...]"*3!13!

d. d. Los indicadores deben ser significativos, confiables y
aplicables. Si bien no se precisa el significado de cada uno de
estos atributos que deben cumplir los indicadores, lo
significativo estaria relacionado con que, el objeto de medicion
permita obtener conclusiones sobre aspectos esenciales de los
fines de la politica, tanto en su gestién como en su impacto.
Asi, aspectos que no generan valor agregado en ese objetivo,
no deberian ser objeto de medicidn, en particular, porque

88 Corte Constitucional. Sentencia T- 025 de 2004. (6.3.1.1/ii)

%1 Corte Constitucional. Auto 065 de 2007. (Pregunta 7.5)

19T Corte Constitucional. Auto 178 de 2005. (No. 9/iii). En igual sentido: Auto 218 de 2006. (Parte 111/4)
UM Corte Constitucional. Auto 218 de 2006. (Parte 1V. 3.4/cliii)

1212 Corte Constitucional. Auto 065 de 2007. (Pregunta 7.6)

BT Corte Constitucional. Auto 218 de 2004. (Parte 111/4.1)
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tanto una bateria nimerosa de indicadores como un ejercicio
dispendioso de busqueda de informacién generarian su
inaplicabilidad. No se pude olvidar que los indicadores no son
un fin en si mismo y que, por eso los recursos que se inviertan
en el seguimiento y evaluacion no deberian limitar la
capacidad de ejecucién de la politica'***,

12. En conclusién, en la valoracién de los indicadores de
seguimiento y evaluacidn de la politica de atencién de la poblacién
desplazada se debe revisar si éstos (i) cumplen con su propdsito
final: la evaluacion del grado de avance en la superacion del ECI y
la adopcion de los correctivos necesarios; (ii) miden el GED en los
diferentes componentes de la politica y para los diferentes sujetos
de especial proteccion constitucional; vy (iii) son aplicables,
confiables y significativos, y si permiten una evaluacion con
criterios homogéneos para todas las entidades del Sistema.

LOS INDICADORES PROPUESTOS POR EL GOBIERNO Y LA
RESPUESTA A LOS INTERROGANTES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

21. Que el gobierno ha presentado una bateria de indicadores de resultado
para medir el goce efectivo de los derechos de la poblaciéon desplazada. La
primera version de esa bateria de indicadores fue presentada en la sesién
técnica del 1 de marzo de 2007, la cual hacia énfasis en los indicadores
relativos a la estabilizacion socioecondmica. Esta bateria ha sido ajustada
en 2 oportunidades (el 14 y el 28 de marzo de 2007) mediante la
incorporacion de nuevos indicadores para llenar los vacios detectados tanto
por la Corte Constitucional como por los organismos de control y por las
organizaciones que participaron en el proceso de discusion e intercambio de
documentos sobre indicadores de resultado. El gobierno también ha
propuesto un cronograma para la aplicacién de estos indicadores, el cual
fue comunicado a la Corte Constitucional el 9 de abril de 2007. De este
proceso de discusién e intercambio de documentos encuentra (i) que
existen indicadores que podrian ser adoptados por la Corte Constitucional,
si al examinarlos se concluye que son adecuados, pertinentes y suficientes
para medir el goce efectivo de los derechos de los desplazados; (ii) que
existe un cronograma de aplicacién de los indicadores propuestos cuya
pertinencia y razonabilidad también deberd ser examinada por la Corte
Constitucional. A continuacién se presenta una sintesis de la respuesta del
gobierno a los interrogantes planteados por la Sala Segunda de Revisién el
1 de marzo de 2007 y del cronograma propuesto por éste. Posteriormente,
se presenta la lista consolidada de indicadores del gobierno, y los
comentarios generales remitidos a la Corte por las entidades vy
organizaciones que participaron en el proceso de discusion de los
indicadores, y finalmente, cuando sea pertinente, se hara mencién a las
observaciones puntuales que hicieran los organismos de control y las
entidades que participaron en este proceso, sobre algunos de los
indicadores propuestos por el gobierno, sin hacer un recuento exhaustivo.

Y141 Corte Constitucional. Auto 218 de 2006. (Parte 111/4)



Respuesta a los interrogantes de la Corte

22. Que en su respuesta a los interrogantes de la Sala Segunda de
Revision, el gobierno sefald, entre otras cosas, lo siguiente:

(i) que estaria en capacidad de aplicar a todos los desplazados
registrados los indicadores de goce efectivo de derechos presentados a
la Corte Constitucional, “a partir de diciembre de 2007 y hasta
junio de 2010; ">

(ii) que la responsabilidad de la aplicacion de los indicadores de goce
efectivo de derechos del gobierno y de los indicadores
complementarios, recaeria sobre Accion Social como responsable del
programa Familias en Accion y de la red de proteccion social JUNTOS,
en el primer caso, y como encargada del Registro Unico de Poblacién
Desplazada, en el segundo;

(iii) que la aplicacién de los indicadores sectoriales asociados estaria a
cargo del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial y
Ministerio de Agricultura en relacidon con el derecho a la vivienda; del
Ministerio de la Proteccidon Social y del ICBF en materia de derecho a la
salud; del Ministerio de Educacion Nacional y de Accién Social en lo
que tiene que ver con el derecho a la educacién; de Accién Social y del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar en relacion con el derecho
a la alimentacién; del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, del
Sena, del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, y de Accion
Social en cuanto al derecho a la generacidon de ingresos; del Ministerio
de Defensa y de Accidon Social en relacion con el derecho a la
identidad; del Ministerio del Interior y Justicia, del Ministerio de
Defensa y de Vicepresidencia de la Republica en cuanto a los derechos
a la vida, la integridad personal, la libertad y la seguridad personales;
del Ministerio del Interior y Justicia y de Accién Social en el caso del
derecho a la participacion); y del Ministerio del Interior y Justicia en
relacién con el derecho a la reparacién;6t1¢!

(iv) que los resultados de su aplicacién serian validados por “el
Departamento Nacional de Planeacion a travées de Sistema Nacional de
Evaluacién de Resultados de la Gestion Publica-Sinergia.”*”!'”]

(v) En cuanto al plazo requerido para superar las dificultades y
carencias técnicas y de informacion necesarias para la aplicacién de
los indicadores, el gobierno informé que “la nueva aproximacion de la
politica y mecanismos de seguimiento se desarrollara a partir del
levantamiento de dos lineas de base (...) Una linea de base de atencién
sectorial (...) a diciembre de 2007 para 300 mil hogares que se
vinculen a Familias en Accidon; (..)Una segunda linea de base que
permitira la identificacion de las condiciones de los hogares en funcion
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del GED (...) entre Diciembre de 2007 y junio de 2010 (...) en funcién
del GED para 441.639 hogares.”'8[*8]

(vi) En cuanto a la periodicidad con que el gobierno hara el monitoreo
de la aplicacién de indicadores de resultado, el gobierno sefialé que
presentara un primer informe en diciembre de 2007, y a partir de
alli informes semestrales sobre los avances alcanzados. °[*°!

(vii) En relacién con la entidad encargada de definir el ritmo y la
progresividad en el avance de la politica y del goce efectivo de
derechos, el gobierno sefial6 que serda el “Consejo Nacional de
Atencién Integral a la Poblacién Desplazada-CNAIPD."”2°[20]

(viii) Sobre la necesidad de incluir indicadores para medir la
proteccion de derechos de la poblacién desplazada en momentos
criticos,?!?!! asi como indicadores de goce efectivo de derechos,
complementarios o asociados para medir el goce efectivo de los
derechos de sujetos constitucionalmente protegidos,??!??! el gobierno
ajusto la bateria de indicadores presentada el 1 de marzo de 2007, y
adiciond 18 nuevos indicadores.

(ix) En cuanto a la capacidad para reformular metas de satisfaccion
de derechos el gobierno afirma estar “en capacidad de reformular
estas metas. Los indicadores de GED, complementarios y sectoriales
se convertirdn en el instrumento para orientar la politica publica,
asignar los recursos de la forma mas eficiente posible y focalizarla de
acuerdo con las necesidades de la PD.”?3[*3]

(x) El gobierno también afirma que “la aplicacién de los indicadores de
GED, complementarios y sectoriales tendra un incidencia directa en la
correccion de fallas, el impulso a areas rezagadas y la reformulacion
de metas, medios y procedimientos.”?*[?4

(xi) En relacion con la forma como se superaran las falencias en
cuanto a divulgacion de informacién a la poblacion desplazada sobre
sus derechos y el plazo dentro del cual se adoptaran correctivos, el
gobierno sefiala que “ademas de las campafias de comunicacion
implementadas por el Gobierno Nacional en materia de divulgacion de
los derechos de la PD, y de acuerdo con la nueva ruta de atencion y
seguimiento a los hogares en situaciobn de desplazamiento, se ha
desarrollado un mecanismo de acompafiamiento familiar a través de
gestores sociales, quienes evaluaran la situacion de cada hogar y
promoveran su vinculacion con la oferta institucional. | Este proceso
de acompafiamiento, corresponde a una atencién personalizada a los
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hogares en sus domicilios y comunidades y se realiza a través de un
gestor social hasta por periodo maximo de 5 afios.”?%[%%]

(xii) En relacion con la forma como el gobierno incorporara los
indicadores de goce efectivo de derechos principales presentados en la
sesion de informacién técnica en sus directrices a las entidades
territoriales, el gobierno indica que “podra ejercer la facultad
reglamentaria una vez aprobado el Plan Nacional de Desarrollo como
Ley de la Republica, para que a través de un Decreto se establezcan
los procedimientos y requisitos que permitan privilegiar positivamente
y ponderar el esfuerzo de las entidades territoriales de mas baja
capacidad institucional en coordinacion con los respectivos
departamentos y las entidades del SNAIPD y articular los planes
territoriales de desarrollo a las politicas y acciones del Plan Nacional” y
“esta valoracion aplicada se podra realizar puntualmente y de manera
desagregada a partir de los presupuestos de la vigencia 2008, durante
el primer trimestre de ese afio, dado que la matriz de recepcién de
informacién disefiada para el afio 2007 por el DNP no permite medir el
esfuerzo sectorial territorial de manera desagregada.”?!2¢]

(xiii) Igualmente, en cuanto a los plazos para la aplicacion de los
principios de subsidiariedad, concurrencia y complementariedad en los
municipios receptores y expulsores de poblacién, senala el gobierno
“una vez agotado el analisis y seguimiento de la ejecucién del primer
semestre de 2007 y establecidos los parametros de aplicacion de los
principios de concurrencia, complementariedad y subsidiariedad y las
condiciones de aplicacién de estos, de manera coordinada con el DNP
y Accion Social en octubre de 2007 debera entregarse para su estudio
al Congreso de la Republica el respectivo anteproyecto de la ley
presupuesto para la vigencia del afio 2008, con un analisis sectorial de
todas las entidades del orden nacional focalizando la inversion vy
aportes para suplir las debilidades estructurales en los municipios que
asf lo requieran.”?1?71

(xiv) Con el fin de determinar si las entidades territoriales estan
haciendo uso de los instrumentos juridicos con los que cuenta para
atender a la poblacion desplazada, el Ministerio del Interior identificd
los siguientes instrumentos y medidas para estimular su uso: 1)
Planes de gobierno de los candidatos a alcaldias y gobernaciones . Ley
134 de 1994 : Deben incorporar el tema de apoyo a la poblacion
desplazada con enfoque diferencial, con una politica e instrumentos de
aplicacion claros, que permitan identificar falencias y debilidades
estructurales, de manera diferencial. Durante septiembre y octubre de
2007 se efectuara capacitacion preelectoral a los candidatos por parte
de las entidades del SNAIPD priorizando municipios y departamentos
criticos en temas sectoriales, previo analisis consolidado en agosto. 2)
Planes de desarrollo departamentales, distritales y municipales. Ley
152 de 1994: ElI Ministerio promovera con todas las entidades
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territoriales a partir de noviembre de 2007 y hasta febrero de 2008 el
disefio de planes de desarrollo (..) 3) Presupuestos territoriales
vigencia 2008. Ley 1110 de 2006-Decreto 111 de 1996: Deben
contener los rubros especificos destinados a la poblacion desplazada,
distintos de poblacion vulnerable y discriminando su inversién en
poblacion étnica, mujer cabeza de familia, nifios ancianos desplazados,
4) Comités departamentales, distritales y municipales para la Atencidn
Integral a la Poblacion Desplazada operando habitualmente. Ley 387
del997: ElI Ministerio promoverad y brindard la asistencia técnica
necesaria a los municipios denominados criticos, de 4, 5 y 6 categoria
que ostentan la calidad de receptores, expulsores o ambas, de manera
especial a aquellos que concentran mas del 70% de la poblacién en
situacion de desplazamiento. De igual manera se trabajara con una
metodologia especial y diferente en los municipios de 1, 2 y 3
categoria que ostentan la calidad de receptores, de manera
privilegiada en los 100 municipios del Pais que concentran el 90% de
la poblacién desplazada como receptores, atendiendo a las diversas
variables que inciden en los mecanismos de coordinacion y atencion de
esta problemaética. Este trabajo ya se encuentra en curso y sera el
soporte de base para el diagndéstico que se debera consolidar en
agosto de 2007. 5) Planes integrales unicos PIU: Ley 387 de 1997.
Planes construidos dentro de las politicas territoriales consagradas en
los planes de desarrollo, articulados regionalmente y con suficiencia de
recursos. De manera concurrente y coherente con la estrategia de
enfoque diferencial, se brindara la asistencia técnica especial y
estratégica sobre los municipios expulsores y receptores de manera
diferencial, con enfoques distintos segun las condiciones, privilegiando
aquellos que concentran la probleméatica en mayor grado o nivel, de
manera permanente o de manera transitoria. 6) Asociatividad de
entidades territoriales: Constitucion Politica Articulo 285, Ley 136
del1994. Se buscara jalonar y desarrollar proyectos o programas
conjuntos de alto impacto tendientes a asegurar el goce efectivo de los
derechos de la poblacién desplazada. (Economias de escala- ventajas
costo-beneficio) con subsidio preferencial en primer nivel del
departamento sobre municipios asociados y con baja capacidad de
respuesta, que concentren mayor poblacién desplazada. Y 7)
Celebracion de convenios: Para desarrollar alianzas estratégicas: En
sectores productivos y sociales entre las entidades del Estado central y
descentralizado nacional y  territorial, las organizaciones
empresariales, integrando si se quiere la inversiéon publica y privada,
especialmente en los temas de estabilizacion socioeconémica, derecho
a la vida y garantias minimas de subsistencia.”?3[?®!

Finalmente, (xv) en relacidn con la determinacién del término en el
que seria posible contar con “una base de datos en la cual, individuo
por individuo desplazado, se pueda determinar qué prestaciones ha
recibido en el marco de politica de atencién a la PD, y cuadles no”, el
gobierno sefald que “el sistema de informacién, que estara
implementado en Diciembre de 2007, actualizara la informacion de
GED del hogar, asi como la oferta sectorial recibida. Dicho sistema de
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informacion se consolidara y complementara gradualmente con las
nuevas mediciones programadas hasta el afo 2010.”

23. Que en cuanto al interrogante 7.12, sobre los criterios que para el
Gobierno han de ser aplicados para determinar que se ha superado
efectivamente el estado de cosas inconstitucional en que se encuentra la
poblacion desplazada en el pais, éste dio una respuesta vinculada a los
indicadores de goce efectivo de derechos, en la medida en que afirmé que
“la gravedad de la situacién de los desplazados debe entenderse superada
cuando se satisfagan las exigencias de los indicadores, en cuanto tales
indicadores se refieran a la proteccion minima debida a los desplazados.
Una vez se cuente con la capacidad financiera y operativa en orden a
eliminar tal gravedad-sin perjuicio del deber estatal de avanzar en la
garantia del goce efectivo de los derechos de los desplazados-debera
entenderse superado el estado de cosas inconstitucional.”

24. En relacidon con los criterios para determinar si se ha superado el estado
de cosas inconstitucional, la Corte no se pronunciard en el presenta auto,
por lo cual tampoco se detendrd en los comentarios formulados por los
intervinientes ni a la propuesta del gobierno al respecto.

25. No obstante, la Corte advierte que el gobierno reconoce que la
superacion del estado de cosas inconstitucional exige que se demuestre,
entre otros requisitos, que ha habido un “avance progresivo en el goce
efectivo de los derechos”, aspecto relevante para la decisidon que habra de
tomar esta Sala en punto al cronograma de aplicacién de los indicadores
propuestos y al caracter binario de la mayoria de ellos.

Listado consolidado de indicadores propuesto por el gobierno

26. Que los indicadores presentados el 14 de marzo de 2007, fueron
ajustados por el gobierno el 28 de marzo de 2007, y confirmados por éste
en los documentos remitidos el 9 y el 13 de abril de 2007, una vez fueron
conocidas y comentadas las observaciones que hicieran los organismos de
control y las entidades y organizaciones que participan en este proceso de
discusién sobre indicadores. Estos indicadores, hacen énfasis en la
estabilizacion socioecondmica, y cobijan los derechos a la vivienda, a la
salud, a la educacién, a la alimentacidn, la generacion de ingresos, a la
identidad, a la vida, integridad personal, libertad y seguridad personales, a
la participacién, y a la reparacion. El siguiente es el listado completo de los
indicadores presentados, clasificados por el propio gobierno como (i)
indicadores de goce efectivo de derechos, (ii) indicadores complementarios,
e (iii) indicadores sectoriales asociados:

VIVIENDA

Indicador de goce efectivo
- — Habitacioén legal del predio- Hogar habita legalmente el
predio en condiciones dignas



Indicador complementario
- - [Hogares con subsidios otorgados (gobierno)+ Otras
fuentes de soluciones de vivienda + autogestion del hogar ]
/Hogares incluidos en el RUPD

Indicadores sectoriales asociados

- — Hogares con subsidios de vivienda otorgados / Hogares
postulantes

- — Hogares con subsidios desembolsados /Hogares a los que
fueron otorgados subsidios

- - Hogares con mejoramiento de condiciones de
habitabilidad / Hogares con deficiencias o carencias habitacionales
identificadas

- — Mujeres cabeza de familia beneficiarias de subsidio de
vivienda urbana o rural?*l*°!

SALUD

Indicadores de goce efectivo

— — Acceso al SGSSS- Todas las personas cuentan con
afiliacién al SGSSS

- — Acceso a asistencia Psicosocial- Todas las personas
que solicitaron apoyo psicosocial lo recibieron

- - Acceso al esquema de vacunacién- Todos los nifios del
hogar cuentan con esquema de vacunacion completo

Indicadores complementarios

— — Personas afiliadas al SGSSS / Personas incluidas en el
RUPD

— — [Personas que reciben apoyo psicosocial (gobierno) +
Otros operadores de servicios] / personas incluidas en el RUPD
que solicitan apoyo psicosocial

- - [Nifios con esquema de vacunacion completo (0-7 afios)-
gobierno + Otros operadores de servicios] / Nifios incluidos en el
RUPD (0-7 afos)

Indicadores sectoriales asociados

- — Mujeres en situacién de desplazamiento en periodo de
gestacidn que asisten a control prenatal3°[3°]

— — Personas de PD que acceden a programas de salud sexual
y reproductiva (12 afios o mas) 3131

EDUCACION

Indicador de goce efectivo

— — Asistencia regular a niveles de educacion formal-
Todos los nifios y jovenes del hogar asisten regularmente a un
nivel de educacién formal (5-17 anos)

29[29
30[30
31[31

! Indicador adicionado el 14 de marzo de 2007
! Indicador adicionado el 14 de marzo de 2007
1 Indicador adicionado el 14 de marzo de 2007



Indicador complementario
- - Ninos desplazados atendidos en el sector educativo (5-17
afios)- gobierno + Otros (privados) ]/ Nifios incluidos en el RUPD

Indicadores sectoriales asociados
— — Nifos beneficiados con acompafiamiento de permanencia
en el sector educativo / Nifios incluidos en el RUPD (5-17 afios)

ALIMENTACION

Indicador de goce efectivo

- - Disponibilidad de alimentos en forma suficiente-
Hogar dispone de alimentos aptos para el consumo y accede a
una cantidad suficiente de los mismos

- — Cuidado infantil- Todos los nifios del hogar que no estan
al cuidado de un adulto asisten a programas de atencién al menor

Indicador complementario

- - [Hogares con alimentacion suficiente (gobierno) + Otras
fuentes de asistencia + Autogestion del hogar] / Hogares
incluidos en el RUPD

— - [Nifos y jévenes en programas de alimentacion o cuidado
infantil (gobierno) + Otras fuentes de asistencia + Autogestién
del hogar] / Nifios y jovenes incluidos en el RUPD (0-17 afos)

Indicadores sectoriales asociados

- — Hogares atendidos con ayuda humanitaria / Total de
hogares incluidos en el RUPD

- - Hogares reubicados o acompafados en retorno con
proyectos de seguridad alimentaria / Hogares acompafados en
retorno incluidos en el RUDP

- - Adultos mayores con complemento alimentario/ Personas
incluidas en el RUPD (60 o mas afios)

- - Madres gestantes o lactantes beneficiarias de raciones
alimentarias3?[3]

- — Hogares beneficiados con atencién inmediata / hogares
con manifestacion de urgencia extrema remitidos por el Ministerio
PUblico®3[33

- - Nifios entre 6 meses y 5 afnos beneficiarios de raciones
alimentarias

- - Nifios menores de 6 afios beneficiarios desayunos
infantiles

- - Nifos beneficiarios de restaurantes escolares

- — Nifos beneficiarios de programas de atencion al menor

GENERACION DE INGRESOS

Indicador de goce efectivo
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- - Ocupacidon remunerada o acceso a fuente de
ingresos autonoma-Al menos un miembro del hogar en edad de
trabajar tiene una ocupacidon remunerada o fuente de ingresos
auténoma

Indicador complementario

— — Hogares en los que al menos uno de sus miembros se
beneficia de programas de generacidn de ingresos o proyectos
productivos (gobierno) + proyectos de otras fuentes +
Autogestion del hogar (empleo remunerado u otros] / Hogares
incluidos en el RUPD

Indicadores sectoriales asociados

- - Hogares con proyectos de generacién de ingresos o
vinculacién laboral

— — Personas beneficiadas con procesos de formacion (urbana
y rural)

- - Hogares acompafados en procesos de retorno vinculados
a proyectos de generacion de ingresos / Hogares acompafiados
en procesos de retorno

— - Adultos mayores beneficiarios del programa de proteccion

social (PPSAM) / Personas incluidas en el RUPD (60 o mas afios)
34[34]

IDENTIDAD

Indicador de goce efectivo

- - Posesion de documentos de identidad- Todos los
miembros del hogar cuentan con sus documentos de
identificacion completos

Indicador complementario
— — Personas identificadas / Personas incluidas en el RUPD

Indicadores sectoriales asociados

- - Personas identificadas con cédula de ciudadania /Personas
mayores de 18 afnos incluidas en el RUPD

- - Ninos con tarjeta de identidad (8-17 afios) / Personas
mayores de 8 y menores de 17 afios en RUPD

— — Personas con registro civil

- — Libretas militares entregadas a poblacion desplazada

VIDA, INTEGRIDAD PERSONAL, LIBERTAD Y SEGURIDAD
PERSONALES

Indicadores de goce efectivo

- — Minimizaciéon del riesgo extraordinario- Las personas
gue tiene medidas de proteccidon preservan la vida, la integridad
personal, la libertad y la seguridad personales
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— — Evaluacioén de las condiciones de seguridad para la
estabilizacion- La comunidad donde retorna o se reubica el
hogar tiene acceso a los servicios de seguridad del Estado

Indicadores complementarios

- — Personas en situacidén de desplazamiento con medidas de
proteccidn / Personas incluidas en el RUPD con solicitudes de
proteccion validadas

- - Comunidades receptoras de procesos de retorno o
reubicacidon con servicios de seguridad del Estado /Comunidades
receptoras de procesos de retorno o reubicacion3[3>]

Indicadores sectoriales asociados

- — Medidas de proteccién aplicadas

— — Municipios con presencia de la fuerza publica

- — Hogares que cumplen 6 meses o mas de haber sido
acompafiados en procesos de retorno/ Hogares acompafados en
procesos de retorno

- - Comunidades acompafadas en retorno que no reportan
nuevos eventos de desplazamiento / Comunidades acompafadas
en retornos

- — Lideres que abogan por los derechos de la poblacion
desplazada con medidas de proteccion asignadas / Lideres de
poblacidon desplazada que solicitan medidas de proteccidn36t3%!

- - Comunidades indigenas acompanadas en retornos bajo
esquemas diferenciados®’13”!

PARTICIPACION E INTEGRACION LOCAL

Indicador de goce efectivo

- - Contribucion del CTAIPD al proceso de
estabilizacion- La comunidad donde habita el hogar cuenta con
un representante que asiste al Comité Departamental o Municipal
de Atencidn Integral a la Poblacién Desplazada

Indicadores sectoriales asociados

- - Comités departamentales a nivel nacional con
participacion de organizaciones de poblacién desplazada /Comités
departamentales a nivel nacional

- — Comités municipales a nivel nacional con participaciéon de
organizaciones de poblacién desplazada /Comités municipales a
nivel nacional

- — Comités departamentales o municipales de atenciéon a PD
con participacion de mujeres de PD /Comités departamentales o
municipales de atencién a PD38[38

- — Comités departamentales o municipales de atencién a PD
con participacién de representantes de PD indigena /Comités

! Indicador adicionado el 14 de marzo de 2007
! Indicador adicionado el 14 de marzo de 2007
1 Indicador adicionado el 14 de marzo de 2007
! Indicador adicionado el 14 de marzo de 2007



departamentales o municipales de atencién a PD donde se
requiere representacion de PD indigena3°*9]

REPARACION

Indicador de goce efectivo

— — Reparacion para las victimas de desplazamiento- Las
personas que lo solicitan acceden a mecanismos de justicia,
restitucion y proteccign*°t4°!

Indicadores complementarios

- — Personas en situaciéon de desplazamiento que acceden a
mecanismos de justicia /Personas incluidas en el RUPD que
solicitan acceso a mecanismos de justicia®!!*!

— — Personas en situaciéon de desplazamiento que acceden a
mecanismos de proteccién de bienes / Personas incluidas en el
RUPD que solicitan algin mecanismo de atencién como victima de
la violencia*?!4?!

Indicadores sectoriales asociados

— — Procesos fallados con sentencia condenatoria / Procesos
iniciados a favor de PD*3[*3]

- - Personas con solicitudes de projceccién de predios
abandonados aprobadas en el Registro Unico de Predios /
Personas que presentan solicitud de proteccidn de predios*‘*4

- - Comunidades de territorios étnicos registrados en el
Registro Unico de Predios / Comunidades con territorios étnicos
afectados por el desplazamiento*>!**!]

- - Hogares con apoyo monetario para el reencuentro familiar
/ Hogares que solicitaron apoyo para el reencuentro familiar*®!4®!

INDICADOR DE ESTABILIZACION ECONOMICA

- - Insercion de los hogares desplazados al Sistema de
Proteccién Social- Porcentaje de familias que gradualmente
cumplen con los 9 criterios de estabilizacidon

OBSERVACIONES A LOS INDICADORES PROPUESTOS POR EL
GOBIERNO

27. Que con el fin de que la Corte Constitucional tuviera suficientes
elementos de juicio para estudiar la decision a adoptar en materia de
indicadores, mediante Auto 082 de 2007 solicitd al gobierno y a los
participantes en la sesiéon publica de informacion técnica remitir sus
observaciones sobre los indicadores presentados antes del 13 de abril de

Indicador adicionado el 14 de marzo de 2007
Indicador adicionado el 14 de marzo de 2007
Indicador adicionado el 14 de marzo de 2007
Indicador adicionado el 14 de marzo de 2007
Indicador adicionado el 14 de marzo de 2007
Indicador adicionado el 14 de marzo de 2007
Indicador adicionado el 14 de marzo de 2007
Indicador adicionado el 14 de marzo de 2007



2007. A continuacion la Corte resalta, sin animo exhaustivo, dichas
observaciones, agrupandolas en dos categorias: (i) observaciones generales
a la bateria presentada y (ii) observaciones especificas a algunos de los
indicadores propuestos segln hayan sido objeto de comentarios puntuales
por parte de las entidades participantes en la discusion de los indicadores.

Observaciones Generales

28. Que el Procurador General de la Nacidn sefialé6 en su Noveno informe
que "“la demanda de los indicadores, en los casos en que ésta es
considerada por parte del gobierno nacional, esta constituida Unicamente
por las cifras del Registro Unico de Poblacion Desplazada, las cuales como
hemos sefialado en varios de nuestros informes y expusimos en la sesiéon
técnica, estan por debajo de la cifra real de desplazados, lo cual, desde
luego, altera las cifras de cumplimiento.” Igualmente, el Procurador expresa
lo siguiente en relaciéon con la respuesta del gobierno a los interrogantes de
la Corte:

El gobierno responde a la pregunta de la Corte sobre la fecha
de iniciacién de la aplicacién de los indicadores, que se hara a
partir de marzo de 2008 y hasta junio de 2010. La PGN
considera que ya la Corte Constitucional habia conceptuado que
no habia justificacién para los nuevos plazos solicitados por el
gobierno nacional.

La falta de argumentacion del gobierno nacional no permite
entender las razones para estos plazos que consideramos poco
razonables, puesto que los indicadores, en fecha que deseamos
proxima, deberdn tener ya bases firmes para su aplicacién.
Tampoco entendemos por qué se marca un plazo de finalizacion
de su aplicacién, si ésta deberia ser permanente, con una
periodizacidon con espacios cortos entre una y otra.

En todo caso, los programas de Familias en Accién y Red de
Proteccién Social Juntos no incluyen todos los elementos de la
atencion integral a la que tiene derecho la poblacién desplazada
y la realizacion de sus derechos no puede depender del acceso
de las victimas a esos dos programas.

En cuanto a las entidades que el gobierno presenta como
responsables de la aplicacién de los indicadores, consideramos
indispensable que se incluya al Incoder en la aplicacién de los
indicadores sobre proteccion de bienes.

En cuanto a la determinacién de las lineas de base que solicita
la Corte, consideramos, como ya hemos dicho, que los
programas Familias en Accidén y Juntos no relnen los requisitos
de integralidad de la atencién. Asi mismo, resaltamos el hecho
de que el gobierno nacional no especifica en qué consiste la
corresponsabilidad y cooperacion que debe brindar el
desplazado.



En relacién con la respuesta al interrogante de la Corte sobre
gué pasara con los desplazados que no ingresen a familias en
accion, la PGN se permite seflalar que tanto ese como el
programa Red de Proteccién Social Juntos son formas de
organizacion de la atencidon que determina el gobierno nacional.
Lo que es realmente importante es que el desplazado acceda a
todos los derechos que le conceden la normativa nacional e
internacional, de manera integral y con un enfoque de
realizacién de derechos que contemple la perspectiva de género
y de las particularidades étnicas, etareas y de discapacidad.

En cuanto a la periodicidad de las recomendaciones que Accién
Social y el DNP deberan presentar al Conpes, se sefala que
éstos seran anuales. Es necesario que sefialen a partir de
cuando se presentaran.

En relacion con la universalizacidon de los servicios que se
ofrecen a la poblacién desplazada, la PGN valora altamente que
el gobierno nacional ofrezca hacerlo con la educacion y la salud.
Sin embargo, considera que tratandose de poblacidon victima,
como la Corte ha sefalado, de la violacion masiva y sistematica
de todos sus derechos fundamentales, deberia incluirse por lo
menos el derecho al trabajo, en sus modalidades urbana y rural,
bien sea mediante la asignacion de un proyecto productivo o de
vinculacién laboral que permita un ingreso digno a la familia.

En relacion con el derecho a la subsistencia minima, el gobierno
nacional aduce que no presenta indicadores especiales porque
todos los derechos que la integran estdn incluidos en otros
indicadores ya presentados, sobre lo cual la PGN considera:

En cuanto al agua potable, el gobierno dice que se encuentra
incluido en el componente de vivienda, pero en los indicadores
presentados no se encuentra. Esto, sin considerar que el
porcentaje de desplazados que han accedido efectivamente a
este derecho es minimo (8.9%).

El gobierno nacional dice que el componente de alojamiento y
vestidos apropiados se encuentran incluidos en un nuevo
indicador sectorial dentro de los de atencién humanitaria de
emergencia. Sin embargo, no tenemos conocimiento de
indicadores sobre esa fase, pese a que en la audiencia técnica
se sefald especificamente esa carencia.

En lo que tiene que ver con el derecho a la propiedad, el
gobierno nacional dice que se encuentra incluido en el derecho a
la vivienda y a la alimentacidn, pero no contempla el derecho a
acceder a la tierra, sin el cual dificilmente podra darse el
restablecimiento de los desplazados del sector rural.



La PGN se permite manifestar su inconformidad ante el hecho
de que, luego de su insistencia sobre la necesidad de medir el
esfuerzo presupuestal relacionado con la ejecucién del mismo
en los niveles nacional y territorial, el gobierno nacional todavia
reporte que es imposible hacerlo de manera desagregada para
el presente afio porque la matriz de recepcidon de informacién
disefiada por el DNP no lo permite.

En relacion con la respuesta a la solicitud de la Corte sobre el
diagnédstico de apoyo a los municipios que por su debilidad no
estan en condiciones de concurrir con la Nacidon en la atencidn
de la poblacién desplazada de su jurisdiccién, el gobierno
nacional sefiala que los que estan en situacion de mayor
debilidad presupuestal y financiera podran proporcionar los
servicios de educacién, vivienda y salud mediante el sistema
general de participaciones, pero que los otros derechos no
podran medirse. La PGN considera que estos municipios podran
mostrar debilidades mayores que otros, pero que ello no impide
la medicion.

En respuesta a la pregunta de la Corte Constitucional sobre la
viabilidad de contar con una base de datos que mida la
satisfaccion de derechos de cada desplazado considerado
individualmente, el gobierno nacional responde que ello seria
posible mediante el desarrollo y puesta en operacién, a partir de
2008 y hasta el 2010, de un sistema de informacién que
complemente al RUPD.

En el grafico 1 sobre cronograma de construccién de lineas de
base y medicién senalan que para octubre de 2010 habran
caracterizado 441.639 hogares. Es decir, esa demanda, que es
la que desde ahora estan aceptando, no solo es insuficiente
frente a lo tantas veces sefalado por la PGN en su analisis de
las debilidades del Sistema Unico de Registro, sino que no
contempla los desplazamientos actuales y los que puedan
desafortunadamente presentarse a futuro (en el que acaba de
presentarse en Narifio y Putumayo los desplazados son 7.000).

Podria pensarse que si el proceso de caracterizacidn tantas
veces exigido por la Corte Constitucional en el seguimiento al
cumplimiento de su sentencia T-025 de 2004 muestra, tres afos
después de su expedicion, un nivel considerable de atraso y si la
PGN en sus visitas de seguimiento y control a las distintas
unidades territoriales de Accidn Social sigue encontrado
debilidades manifiestas en el sistema de informacidon de Accion
Social y de las demas entidades publicas que conforman el
SNAIPD, resulta dificil pensar que en dos afios esté operando de
manera 6ptima este nuevo sistema complementario propuesto,
de cuya evaluacién dependeria en gran parte la determinacién
de la superacion del estado de cosas inconstitucional.
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Por lo cual consideramos que la exigencia de cumplimiento de
todas las obligaciones que llevarian a la determinacién, por
parte de la Corte de que se ha superado el estado de cosas
inconstitucional no puede estar sujeta a un plazo que cada vez
se solicita para un nuevo programa, plazos que de manera
reiterada se incumplen, como es el caso del de |la
caracterizacion, postergando indefinidamente la superacion del
estado de cosas inconstitucional.

29. Que el Defensor del Pueblo, reconocié en su informe del 13 de abril de
2007, “la voluntad del Gobierno en orden a cumplir los requerimientos de la
Corte Constitucional, atendiendo todos y cada uno de los pronunciamientos
que ha hecho la Corte desde que declar6é el ECI en febrero de 2004" y
consider6 como “un avance importante” la nueva bateria de indicadores de
goce efectivo de derechos presentada por el gobierno. Sin embargo, resaltd
que la propuesta del gobierno en cuanto a los indicadores de goce efectivo
de derechos adolece de una definicién sobre el contenido de los derechos.
Igualmente, sefialé que la concepcion de indicadores presentada implica
necesariamente que la oferta institucional debe ajustarse a los criterios que
constituyen cada derecho para que realmente hacer la transicion de un
enfoque de atencion pensado en la oferta publica o de servicios, a un
enfoque de realizacion de derechos. También expresé su preocupacién
porgue “las personas incorporadas en el RUPD no seran el universo sobre el
cual se definird la linea de base, pues ésta se constituird a partir de las
familias victimas de desplazamiento forzado que ingresen al Programa
“Familias en Accién” y a la Red de Proteccion Social Juntos.

Observa que “hay una débil articulaciéon entre los indicadores de goce
efectivo de derechos y los indicadores complementarios y los sectoriales”,
pues no se establecieron los criterios para diferenciarlos. Resalté que “tanto
los indicadores sectoriales como los complementarios tienen un sesgo para
medir coberturas por lo cual ha primado la visiéon cuantitativas (...) en la
mediciéon de la atencién.”

En cuanto a la estructura de los indicadores propuestos por el gobierno, la
Defensoria del Pueblo sefala que “en la propuesta de indicadores del
SNAIPD no se establecen los contenidos de los derechos especificos a
valorar, por lo que no es clara la relacién entre derechos a restablecer y los
proyectos que se enuncian en relacion con cada uno de éstos.” Para la
Defensoria del Pueblo el marco tedrico necesario para el disefio de los
indicadores de goce efectivo de derechos solo se ha hecho en relacion con el
derecho a la estabilizacion econdmica, por lo que concluye que “mientras no
se definan los derechos a restablecer por las fases de la politica y los
criterios que los componen, es dificil entrar a definir el estado ideal que se
convierte en el patrén a identifica en los indicadores.”

En relaciéon con la fuente de informacion del indicador, la Defensoria del
Pueblo consideré6 que “una evaluacion concentrada en las acciones
gubernamentales puede ser un buen ejercicio para hacer evaluaciones de
eficiencia y celeridad de las entidades responsables para dar cuenta de la
situacion, pero ésta mirada solo permite emitir juicios concentrados en la



parte institucional, es decir en el recuento de variables que son de interés
de la administracion publica y que no necesariamente reflejan la situacion
de las personas victimas de desplazamiento, sino la gestibn de las
entidades.”

En cuanto a las caracteristicas que deben tener los indicadores para hacer
posible su medicién, la Defensoria del Pueblo resaltd que “determinar el
avance, estancamiento o retroceso son dimensiones temporales e implican
emitir un juicio en relacién con un punto de partida; esta dimensién implica
que debe haber una comparacion entre periodos de recoleccibn de
informacion (la caracterizaciéon inicial) y unas fechas de corte posterior,
puesto que asi es como se define la dinamica de realizacion de los derechos
con ocasiéon de una actuacion publica. (...) La valoracion del goce de
derechos conlleva seleccionar una muestra para hacer el seguimiento, pero
esto no implica que no sea necesario utilizar indicadores de personas
cubiertas por cada derecho, en los cuales la base del numerador debe ser el
total de la poblacién registrada (demanda potencial) y no exclusivamente
las personas que acceden a los programas estatales (demanda real), pues
esto ultimo implicaria que no se podria establecer para cada una de las
personas reconocidas el estado de goce de sus derechos. Ademas, la base
de este indicador debe ser dinamica y ser actualizada periédicamente con
los incrementos (por nuevos desplazamientos) o decrecimientos (si logran
la estabilizacion socioecondémica) que se presenten. (...) Esto lleva a que la
evaluaciéon arroje que por cada persona se presenten grados de
cumplimiento diferentes, por lo que se considera pertinente definir rangos o
categorias de cumplimiento de éstos. (..) Esta postura recoge los
planteamientos del DNP sobre la pertinencia de no usar categorias binarias
cumplimiento-no cumplimiento en la realizacién de los criterios y, por tanto,
establecer grados de estabilizacion socioecondmica, en este caso, grados de
goce del derecho y, por esta via, asumir una mirada histérica o periddica
para poder definir el impacto en materia de avance, estancamiento o
retroceso.”

30. Que la Comisidon de Seguimiento a la Politica Publica de Atencién al
Desplazamiento Forzado valoré como un hecho positivo el interés que ha
mostrado el Ejecutivo “en avanzar hacia el establecimiento de unos
indicadores construidos con enfoque de realizacién efectiva de derechos
para hacer seguimiento a la sentencia T-025 de 2004 y sus autos
posteriores.” Resaltd la necesidad de que los derechos definidos por el
gobierno para la evaluacién de cumplimiento correspondan a los senalados
por la Corte Constitucional en la sentencia T-025 de 2004. Destacd que la
propuesta presentada por el gobierno no ha contemplado indicadores de
enfoque diferencial, ni factores de desagregacion para los indicadores
propuestos que permitan una evaluacién de la aplicacion del enfoque
diferencial. Para la Comisién este factor invisibiliza la atenciéon diferencial
que reclaman las mujeres, los nifios, los ancianos, los indigenas, los
discapacitados, y los afrodescendientes victimas de desplazamiento forzado.
También llamé la atencién sobre la ausencia de indicadores que se refirieran
a la fase de atenciéon humanitaria de emergencia y de entrega de asistencia
inmediata, a las etapas de prevencion y proteccion y al retorno.
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En cuanto a la estructura de los indicadores binarios o de tipo booleano, la
Comision sefiala que esta es una opcién inadecuada para medir la
realizacién de los derechos econdmicos y sociales, como quiera que estos
son de desarrollo progresivo y multidimensional, por lo que el indicador que
se adopte debe permitir medir la gradualidad de esa realizacién.

La Comisién también expresé su preocupacion “por la reafirmacion del
gobierno en garantizar los derechos de la poblacién desplazada unicamente
a través de la adscripcion de programas, pues (...) ese es apenas uno de los
enfoques validos para garantizar dichos derechos. (...) Adicionalmente, la
Comisidn considera necesario que la evaluacion que haga la Corte sobre la
propuesta presentada por el Gobierno el 1 de marzo, tome en cuenta el
documento sobre estabilizacién ya mencionado.*"*"]

Igualmente, y en relacién con el plazo fijado por el gobierno para la
aplicacion de los indicadores de goce efectivo de derechos, la Comision de
Seguimiento considerd que “Marzo de 2008 es un plazo demasiado amplio si
se tiene en cuenta que la sentencia T-025 fue proferida en enero de 2004,
es decir, que sb6lo después de mas de cuatro afios se comenzara a aplicar
dicha bateria de indicadores. Esto implica en la préactica, la perpetuacién del
Estado de Cosas Inconstitucional (ECI) y la consecuente vulneracion
continua de los derechos de la poblacion desplazada. La Comisidon entonces
urge a la Corte para que exija que la aplicacion de los indicadores que
finalmente se adopten se haga a mas tardar tres meses después que el Alto
Tribunal los apruebe, pues resulta prioritario contar con la herramienta
definitiva de medicion a efecto de garantizar que el seguimiento técnico a
las 6rdenes de la sentencia |T-025| y de sus autos posteriores, se traduzca
en la superacion del ECI.”

En cuanto a la linea de atencion propuesta por el Gobierno a través del
programa Familias en Accién, la Comisidn expresa su preocupacion porque
“dicho programa pretenda mostrarse como una solucion integral a las
necesidades y afectaciones de los hogares desplazados.” Sobre los criterios
propuestos por el gobierno para determinar cuando se entenderia superado
el estado de cosas inconstitucional, la Comisién sefala que los criterios
propuestos por el gobierno:

“son insostenibles, no solo a la luz de la jurisprudencia de la
Corte en esta materia, sino de lo que ya habia expresado la
Comisién al respecto en el documento del 15 de marzo pasado:
“La Comision de seguimiento entiende que el Estado de Cosas
Inconstitucional que ha declarado la Corte se habra superado
cuando la politica publica estatal haya creado las condiciones
para la realizacién efectiva y sostenida de los derechos de toda
la poblaciéon desplazada (PD) y haya removido todos los
obstaculos financieros e institucionales que han impedido de

41471 Se refiere al documento de estabilizacién presentado por el Departamento Nacional de Planeacion

titulado “La estabilizacion social y econdmica de la poblacion desplazada: ¢bajo qué condiciones se
entiende estabilizado social y econdmicamente un hogar desplazado?” presentado por el Consultor Luis
Eduardo Pérez Murcia.
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forma sistematica, la realizacion de los derechos consagrados
en la Ley 387 de 1997 y amparados en la sentencia |T-02]]5,
en los autos posteriores y en la jurisprudencia desarrollada por
la Corte sobre Desplazamiento Forzado. Seria inconcebible que
una vez levantado el Estado de Cosas Inconstitucional, la
situacion de vulnerabilidad social y humanitaria de los
desplazados se mantuviera o que nuevos grupos de desplazados
tengan que vivir las condiciones de precariedad que dieron lugar
a su declaratoria. Del mismo modo resultaria inadmisible que
las garantias para el goce efectivo de los derechos de las
personas desplazadas tuviera un caracter transitorio, limitado al
periodo de seguimiento que hoy adelanta la Corte.

A juicio de la Comisidn, es necesario garantizar el acceso
permanente y no transitorio a los servicios que aseguren los
derechos de las personas desplazadas y, en consecuencia, las
politicas publicas, bienes y servicios provistos por el Estado, que
en su momento lleven a la Corte a declarar la superacién de
dicho estado, deben mantenerse frente a toda la poblacidn
desplazada, incluso después de dicha declaracién y hasta que se
realicen los derechos protegidos.”

31. Que en sus comentarios a la bateria de indicadores propuesta por el
gobierno, la Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los
Refugiados propone que “en la valoraciéon de los indicadores de seguimiento
y evaluaciéon de la politica de atencién de la poblacién desplazada se debe
revisar si éstos (i) cumplen con su propoésito final: la evaluacion del grado
de avance en la superacion del ECI y la adopcion de los correctivos
necesarios; (ii) miden el GED en los diferentes componentes de la politica y
para los diferentes sujetos de especial proteccidon constitucional; y (iii) son
aplicables, confiables y significativos, y si permiten una evaluacion con
criterios homogéneos para todas las entidades del Sistema.” Resalta que la
bateria de indicadores presentada por el gobierno “representa un avance
cualitativo en el proceso de construccion de un modelo de seguimiento y
evaluacion de la operacion y de los resultados de la politica publica de
atencion a la poblaciéon desplazada.”

En cuanto a la aplicabilidad de la propuesta del gobierno, sefiala que “la
propuesta, que cuenta con 63 indicadores- 12 de GED, 16
complementarios; y 35 sectoriales- pareciera ofrecer condiciones para su
administracion como sistema de informacion. Sin embargo, requiere un
esfuerzo de construccién de mecanismos de recoleccion de informacion en
relacion con los indicadores sectoriales y complementarios, dado que el
51% de los indicadores propuestos no corresponden a los que en la
actualidad manejan las instituciones.” Considera que “los indicadores
presentados, en la medida en que recogen una propuesta comun de las
entidades del orden nacional, estarian cumpliendo con el criterio de
homogeneidad que, en términos de lo sefialado por la Corte, tendria la
potencialidad de fortalecer la coherencia y limitar los riesgos de
fragmentacion en la respuesta institucional. (..) En este orden de ideas,
para fortalecer la coherencia, resultaria conveniente que los diferentes
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derechos incluidos dentro de la bateria, fueran objeto del mismo nivel de
profundizacion que el que se efectud en el ejercicio de analisis que, a partir
del contenido del derecho, emprendi6 el Departamento Nacional de
Planeacion.*8[#8]

A pesar de las virtudes que el ACNUR reconoce frente a la propuesta
gubernamental, considera conveniente prestar especial atencion a los
siguientes aspectos: “ i. La identificacion de los logros especificos que se
establecerian para la poblacion desplazada que debe corresponder al menos
con los 12 indicadores de GED establecidos (con la incorporacion de los
ajustes resultantes de este proceso de intercambio de informacién en el
marco del proceso de la |T- 02]5) (...) ii. La capacidad de operacion de los
gestores, en particular frente a hogares que habitan zonas apartadas de la
geografia nacional, con limitaciones en vias de comunicacion e incluso con
riesgos para el desarrollo de su gestion, dada la presencia de grupos
armados en sus areas de operacion. Es posible que, incluso en algunas
zonas urbanas, los gestores tengan problemas asociados a la seguridad
para el cumplimiento de su funcién. iii. Las alternativas frente a un
eventual inconveniente o retraso en la operacion de la red JUNTOS. (..). iv.
Las limitaciones propias del modelo planteado, dado que se concentra en el
seguimiento de hogares para evaluar fundamentalmente su estabilizacion
socio-econdmica. Por esta razén, poblacién afectada por desplazamientos
masivos, poblacion dispersa en la etapa de emergencia y la poblacion-
comunidades- en riesgo de desplazamiento estarian por fuera de este
modelo de gestion*®1. v. A la forma de adecuar el modelo de gestion
frente a las formas organizativas propias de los pueblos indigenas vy
comunidades afro-descendientes. (...).

ACNUR destaca como principal fortaleza del ejercicio de construccion de
indicadores presentado por el gobierno, “es la aplicacion del criterio GED en
relacion con estabilizacion econémica.” Sin embargo, resalta que “no son
publicas las pautas seguidas para determinar cudles de los elementos
constitutivos de cada uno de los derechos, serian objeto de medicién y
cuales no, sin gque esto signifigue un desconocimiento del derecho, seria
excluido del ejercicio de construccién de indicadores.” Propone que para la
revision del indicador de GED se tenga en cuenta “(i) si el conjunto de
derechos ha sido incorporado en la bateria de indicadores; y (ii) si los
diferentes elementos que componen cada uno de los derechos han sido
incluidos en el ejercicio de construccion de los mismos. Dado que, bajo el
juicio de razonabilidad sefialado anteriormente, no todos los elementos del
contenido del derecho son factibles de ser medidos, se deben determinar
criterios para definir y priorizar cuéles elementos de cada uno de los
derechos seran incorporados en los correspondientes indicadores.

“8148] pgrez, Lufs Eduardo. “La estabilizacion socio- econémica de la poblacion desplazada: ¢bajo qué

condiciones se entiende estabilizado social y econémicamente un hogar desplazado?.” Proyecto:
Desarrollo de un sistema de indicadores sectorial para valorar el nivel de estabilizacion social y
econdmica de la poblacién internamente desplazada. Proyecto del DNP financiado con el apoyo de
USAID, OIM y FUPAD. Bogota, 2006.

I Gj bien, la red JUNTOS tiene previsto que el gestor efectde seguimiento a las familias y a la
comunidad, el nivel de trabajo comunitario deberia ser objeto de mayor profundizacion, dado el dafio que
el desplazamiento genera sobre los procesos organizativos y comunitarios.



Concluye que “la aproximacion gradual a la definicion del contenido de
seguimiento y evaluacion implica (i) la identificacion del conjunto de
instrumentos normativos involucrados de manera que se precise el
contenido de cada uno de los derechos; (ii) la ordenacibn de esta
informacion en categorias, y (iii) la definicion- priorizacién- de qué
elementos de todo este conjunto de informacién es significativo, y factible
para ser medido.” Subraya que “ si el objetivo es maximizar el GED, la ruta
mas expedita sera aquella en la cual, desde la formulacién o ajuste de la
politica, se tienen en cuenta los derechos que la politica especifica va a
contribuir a materializar.” Recomienda que con el fin de “ganar en
consistencia, las entidades del Sistema deberian recoger los insumos
presentados por el DNP, en la consultoria financiada por la Organizacion
Internacional para las Migraciones (OIM) y efectuar la valoracién de
pertinencia de sus politicas. (...) Seria conveniente que el mismo ejercicio se
usara para la elaboracion y revision de los indicadores en materia de
prevencion y atenciéon humanitaria de emergencia.”

Observaciones especificas

32. Que con el fin de determinar la pertinencia, suficiencia y adecuacién de
los indicadores para medir el goce efectivo de derechos, la Sala Segunda de
Revisidon se referird brevemente a las principales observaciones especificas
presentadas por los participantes en la sesién publica de informacion técnica
del 19 de marzo en relacidon con cada uno de los derechos considerados por
el gobierno, y siguiendo el mismo orden de presentacidén que éste hiciera en
los documentos remitidos a la Corte y durante la sesién de informacion
técnica.

Derecho a la vivienda

33. El Procurador General de la Nacién, sefialé lo siguiente en relacién con
los indicadores de goce efectivo, complementarios y asociados del derecho
a la vivienda propuestos por el gobierno:

En la sesion técnica habiamos planteado que para medir el goce
efectivo del derecho a la vivienda, deberia tenerse en cuenta
gue la cantidad de tramites que debe surtir la poblacion
desplazada para acceder a él, en la mayoria de las ocasiones
éste se hace imposible. Observamos que sigue sin considerarse
la demanda de poblacidn desplazada que ha solicitado el
subsidio correspondiente y que constituye un parametro
indispensable.

También en la sesién técnica habiamos sefialado la necesidad de
que en el indicador de goce efectivo del derecho a la vivienda se
contemplaran los parametros correspondientes del Derecho
Internacional de los Derechos Humanos. Seguimos echando en
falta su inclusion.

El gobierno nacional incluye un nuevo indicador sectorial
asociado para medir el nimero de mujeres cabeza de familia



beneficiarias del subsidio de vivienda urbana o rural. Ademas
del problema de la demanda que torna inane este indicador, el
gobierno debe tener en cuenta que en el caso de la mujer
cabeza de familia ésta tiene derecho a un trato preferencial que
no capta el indicador.

34. El Defensor del Pueblo, expres6 su preocupacion sobre que “la
necesidad de habitat, esto es de techo, para quienes se encuentran en
desplazamiento, se confunda con el derecho a la propiedad de vivienda
desde la perspectiva de derechos econdmicos, sociales y culturales, por
cuanto la vivienda es entendida como el acceso a la propiedad y en
términos de la politica publica, es el acceso al subsidio para la adquisicion
de vivienda, cuando el problema para las victimas del desplazamiento
forzado es tener un lugar donde pasar la noche, guarecerse de las
inclemencias del clima y poder desarrollar su derecho a la intimidad
personal, entendiendo que esta vivienda debe estar disponible desde la
ocurrencia del desplazamiento, hasta la cesacibn de la condicion de
desplazados.” En cuanto al indicador de goce efectivo de derecho propuesto
por el gobierno, el Defensor del Pueblo sefala que "“la cuestiéon de la
adecuacion del lugar de habitacion no se puede restringir a la verificacion de
una relacion juridica con el predio o inmueble, sino si este cumple
fundamentalmente con el criterio de vivienda dignha. (..) La seguridad
juridica es un elemento aunque importante, no es el ndcleo esencial del
derecho y aunque sea un indicador de soporte, no mira el aspecto
cualitativo de la vivienda.”

35. En su informe del 11 de enero de 2007, al cual se remite la Comision de
Seguimiento en su documento del 11 de abril de 2007, se sefala que “es
necesario que los indicadores de goce efectivo del derecho a la vivienda se
diferencie entre aquellos “desembolsados” en las cuentas de ahorro y “los
efectivamente aplicados” porque representan una compra de vivienda
efectiva o un anticipo del subsidio en un programa de ejecucion.”
Igualmente, senald que es necesario hacer un seguimiento a la calidad de
las soluciones de vivienda a las que accede la poblacidn desplazada,
observando tanto vivienda nueva como en construccion en sitio propio, los
estandares de solucion que se estadn logrando, realizando un estudio
comparativo con la oferta general del mercado.

En su informe del 15 de marzo de 2007, la Comisidon de Seguimiento insiste
en que mas alla del tipo de posesidén o tenencia o de perfeccionamiento del
derecho de propiedad, “la vivienda cumpla con los estandares minimos de
una vivienda adecuada” y propone un criterio pro homine para las victimas
de desplazamiento forzado interno , a fin de entender que el derecho a la
vivienda se encuentra satisfecho cuando como minimo se cumplan las
siguientes condiciones: (1) “Se garantice la propiedad de una vivienda
equivalente a la categoria de interés social (VIS), en cuya consecucion no
se generen para el hogar endeudamientos o gastos no soportables, que
pongan en riesgo la garantia de satisfaccion del mismo derecho a la
vivienda o de las demas necesidades basicas como la alimentacién, la salud
y la educacion.” (2) “Se garantice el acceso a vivienda bajo la modalidad de
arrendamiento en aquellos casos en que los hogares opten voluntariamente



por un retorno con garantias, bajo el presupuesto de que se trata de una
medida de caracter humanitario y de término transitorio, que en ningun
caso se considerara la satisfacciéon integral del derecho a la vivienda, y que
ademas serd entendido como un paso previo a una solucién definitiva de
acceso a la propiedad al momento del retorno.” (3) “Se aprueben las
solicitudes de permuta que hayan sido elevadas por hogares victimas del
delito de desplazamiento forzado, y que dichas aprobaciones se conviertan
efectivamente en soluciones habitacionales y garantia del derecho a la
propiedad. En estos casos y cuando sea nhecesario debido a posibles
mayores valores de la vivienda del sitio de reasentamiento, se garantizara
una inversion complementaria del Estado para adquirir una vivienda
equivalente a las de interés social.”

36. ACNUR, reconoce que el indicador de goce efectivo del derecho a la
vivienda “incorpora un criterio adecuado en relacion con el contenido del
derecho a la vivienda. De acuerdo con el indicador de GED se entenderia
que el hogar goza del derecho cuando habita en una vivienda que le ofrece
condiciones dignas de habitabilidad, conforme a estandares internacionales,
y seguridad juridica en la tenencia, es decir que el hogar no sufre riesgo de
desalojo. Sin embargo podria presentar problemas en la medida en que los
indicadores complementarios y sectoriales asociados no permiten evaluar
algunos aspectos relacionados con el contenido del derecho.” Y propone (i)
Incluir indicadores que midan la restitucion de las viviendas; (ii) Dado que
no todos los hogares cuentan con subsidios seria conveniente que el gestor
de la red JUNTOS contara con instrumentos para precisar qué aspectos de
la vivienda no ofrecen condiciones minimas de dignidad; (iii) Contar con
herramientas para identificar condiciones de accesibilidad para hogares en
los que alguno de sus miembros presente discapacidad. (iv) Dar
seguimiento a la situacion de los hogares que, habiendo sido beneficiarios
de subsidio, éste aun no haya sido desembolsado. En todo caso, es positivo
que se haya incluido un indicador sobre la relacién subsidio desembolsado-
subsidio asignado, que permitiria establecer control sobre uno de los
aspectos criticos en la gestion de la politica.

Derecho a la salud

37. El Procurador General de la Nacién, en relacién con los indicadores
propuestos por el gobierno para el derecho a la salud sefialé que “si bien se
presentan dos indicadores nuevos, sigue sin medirse la atencibn a madres
lactantes.”

38. El Defensor del Pueblo sefialé que “de los indicadores gubernamentales
solo es posible determinar las personas que tienen acceso al régimen
subsidiado de salud, pero de ellos no es posible determinar el niUmero de
personas efectivamente atendidas o la calidad de dicha atencion. Por otra
parte, se deben establecer indicadores para medir el enfoque diferencial en
atencion en salud teniendo en cuenta el enfoque étnico, y los programas de
salud sexual y reproductiva especialmente dirigidos a mujeres y jovenes.”

39. La Comision de Seguimiento sefiala en su informe del 15 de marzo de
2007, que “a las familias desplazadas se les debe garantizar en todo
momento la atencién en salud, con igual calidad, oportunidad y facilidades



de acceso, independientemente de que la persona esté trabajando o
carezca de empleo. Asi mismo debe garantizarse que, ante la propia
situacion de desplazamiento que vive la persona, 0 ante posteriores
desplazamientos ocurridos por riesgos o amenazas sobrevivientes en el
lugar donde se esta reubicando, el Estado esté en condiciones de garantizar
que las personas sean atendidas en cualquier lugar del territorio nacional,
bien sea mediante las modalidades del régimen subsidiado o contributivo.”
La Comision propone que los indicadores sectoriales de salud tengan tenga
en cuenta que: “1. se garantice a todas las personas desplazadas (...) el
acceso inmediato y sostenido en el tiempo, a servicios de salud cuya
cobertura y calidad no podra ser inferior a la determinada para el Plan
Obligatorio de Salud propio del actual régimen contributivo. En todo caso el
gobierno garantizara el acceso a bienes y servicios complementarios cuanto
la situacién de vulnerabilidad del desplazado y su estado de salud fisica y
mental asi lo requieran. 2. Se garantice la portabilidad nacional de las
diversas modalidades de aseguramiento para la poblacion desplazada.”
Adicionalmente, se remitié a los comentarios presentados en su informe del
11 de enero de 2007 en materia de derecho a la salud.

40. ACNUR, sefialé lo siguiente en relacion con los indicadores de goce
efectivo del derecho, complementarios y asociados a la salud:

El indicador de GED se concentra en la afiliacién al Sistema

General de Seguridad Social y Salud (SGSSS), la atencion

psicosocial para quienes lo solicitan y la vacunacién para los

nifos. (...) Dadas las necesidades especificas de la poblacién
desplazada y las limitaciones existentes dentro del Plan

Obligatorio de Salud (POSS) en materia de atencion psicosocial

es positivo que se hayan incluido este elemento como parte del

GED, en la medida en que estarian ampliadas las prestaciones

contempladas en el POSS.

1. 1. Sin embargo, la afiliacidon al Sistema de Seguridad Social
en Salud no garantiza la efectividad del derecho. El indicador
de afiliacion podria ser complementado con un indicador de
atencién efectiva, que implicaria que todos los miembros del
hogar que han sido atendidos por el Sistema de Salud
reciben los servicios médicos y los medicamentos prescritos
en la atencion inicial, sin importar que estén o no en el
POSS.

2. 2. La inclusion de indicadores acerca de acceso a programas
de salud sexual y reproductiva y de controles prenatales
atienden factores de especial vulnerabilidad de la poblacidn
desplazada por lo que se aprecia positiva su incorporacion.
Los indicadores complementarios y sectoriales asociados
podrian ser complementados con indicadores que permitieran
evaluar

3. 3. La atencién efectiva de enfermedades vy heridas
relacionadas con el desplazamiento y sus causas- v.gr.
accidentes con Minas Antipersona- y su correspondiente
rehabilitacién para aquellos casos en que los procedimientos
requeridos excedan los beneficios consagrados en el POSS.



4. 4. La disponibilidad de servicios médicos- centros de salud,
médicos y medicamentos- en areas de retorno o reubicacion
que por su ubicaciéon geografica hacen que la afiliacién al
SGSSS no pueda garantizar la atencion efectiva.

Derecho a la Educacion

41. El Procurador General de la Nacién, no presentd comentarios especificos
frente a los indicadores propuestos por el gobierno para medir el goce
efectivo del derecho a la educacién.

42. El Defensor del Pueblo, sefialé que “los criterios y medidas adoptadas
para la medicion del goce del derecho a la educacion, se establecen sobre la
base de la capacidad de los organismos del Estado para proveer el acceso a
instituciones educativas. (...) los mecanismos de medicidon de este derecho
deberian ser elaborados con base en las necesidades reales de la poblacién
victima de desplazamiento forzado. Se deben implementar mecanismos que
faciliten la insercion de los nifios y niflas victimas del desplazamiento al
sistema educativo y atender las necesidades de atencion (sic) psicosocial.”

43. La Comisién de Seguimiento en su informe del 15 de marzo de 2007
considera que varios de los criterios propuestos por el DNP en el documento
de consultoria sobre estabilizacidn recogen sus preocupaciones en materia
de educacién. Expresa su preocupacion porque el indicador propuesto por el
gobierno deja por fuera a la nifez menor de 5 afios a pesar de su alta
vulnerabilidad. Por lo tanto propone cuatro criterios adicionales para que
sean tenidos en cuenta como condiciones de goce efectivo del derecho a la
educacién para los nifios, niflas, y personas en extra-edad victimas del
desplazamiento forzado interno. Esas cuatro condiciones se resumen asi:
(1) “acceso efectivo y gratuito a la educacion desde preescolar hasta 9°
grado para todos y cada uno de los nifios, nifias y joévenes victimas del
desplazamiento forzado,” lo cual implica apertura, ampliacién y aplicacién
efectiva de cupos escolares y condiciones flexibles de acceso relativas a
tramites y exigencia de certificados; (2) “Garantia de acceso a la educacion
a todas las personas desplazadas que clasifiguen en extraedad.” (3)
“asegurar la dotacién gratuita de uniformes, Uutiles escolares, transporte,
refrigerios y comida caliente, elementos cuya carencia constituye una causa
eficiente de la desercion escolar.” (4) “mecanismos de accion afirmativa u
otro tipo (...) para garantizar la continuidad del proceso educativo (...) a
efecto de que puedan culminar la educacién béasica y acceder a la educaciéon
superior.”

44, En relacién con los indicadores propuestos por el gobierno para medir el
goce efectivo del derecho a la educacidn ACNUR, sefalé “que los
indicadores deberian evaluar la asistencia regular a un establecimiento
educativo. A partir del indicador de GED se entenderia que hay
disponibilidad de cupos, maestros y establecimientos educativos. Sin
embargo, hay aspectos de la definicién planteada, como adaptabilidad y no
discriminacién que no son objeto de medicidon a través de los indicadores
propuestos.”



Derecho a la alimentacion

45, El Procurador General de la Nacién, en relacion con la ayuda inmediata,
reiterd6 su “pronunciamiento de siempre en el sentido de que la ayuda
inmediata es un derecho legal de todas las personas que presentan una
declaracion como desplazadas.”

46. El Defensor del Pueblo, sefiala que “aln no existe claridad sobre cémo
se abordara el derecho a la subsistencia minima en cada uno de los
momentos de la emergencia y la estabilizacion econdmica. Aun no es
posible establecer un mecanismo de medicion para el transito entre la
dependencia y el autosostenimiento de una persona victima de
desplazamiento; igualmente no es posible determinar si el tiempo en el que
se brinda ayuda humanitaria es suficiente para procurar su
autosostenimiento. Es importante establecer cuantas personas han
solicitado prérrogas, a cuantas de ellas se les han aprobado y a cuantas no,
y en qué se ha basado el juicio de las entidades del Estado encargadas de la
atencion para negar el otorgamiento de las prérrogas. AUn no se han
establecido indicadores para medir el logro del autosostenimiento frente a
las personas en condiciébn de discapacidad y con reconocimiento de la
diversidad étnica y cultural.”

47. La Comision de Seguimiento se remitié a los comentarios presentados
en su informe del 11 de enero de 2007 sobre los indicadores de ayuda
humanitaria de emergencia y asistencia inmediata en materia de derecho a
la alimentacion.

48. En relacién con los indicadores propuestos por el gobierno para medir el
goce efectivo del derecho a la educacién ACNUR, sefiald:

El indicador de GED esta encaminado a evaluar si el hogar
dispone de alimentos en cantidad y calidad suficientes, que es,
en la practica, la forma como se goza el derecho. El indicador
complementario esta evaluando la cantidad de alimentos
consumidos por el hogar y los indicadores sectoriales asociados
se concentran, de una parte, en la cobertura de asistencia
estatal para situaciones de emergencia, y de otra, para las
situaciones de urgencia, dadas las necesidades especiales de los
hogares, en razén de su composicion. (Adultos mayores,
madres gestantes o lactantes, menores, estos Ultimos en
relacién con su acceso a los programas del Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar)

Seria conveniente que se evaluara la posibilidad de incluir tres
aspectos adicionales dentro del conjunto de indicadores
complementarios y sectoriales asociados.

i. i. La aceptabilidad cultural.>°>

301301 De acuerdo con la OG 12/11 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las

Naciones Unidades “Que los alimentos sean aceptables para una cultura o unos consumidores
determinados significa que hay que tener en cuenta, en la medida de lo posible, los valores no relacionado



ii. ii. La disponibilidad de alimentos en zonas de mayor
intensidad del conflicto. Lo que en términos practicos,
implicaria dar seguimiento a las restricciones impuestas por
los actores armados o por las mismas autoridades. Siendo
que, las restricciones en la movilidad afectan el acceso a
zonas de cultivo y la disponibilidad de alimentos, este
aspecto es critico para el goce efectivo del derecho.

iii. iii. Atencion de la urgencia en funcién de la discapacidad de
alguno de los miembros del hogar. Aunque la manifestacién
de urgencia incluye este aspecto, podria ser conveniente
hacerlo explicito como se ha hecho, por ejemplo, para los
adultos mayores.

Derecho a la generacion de ingresos

49. El Procurador General de la Nacién, en relacion con los indicadores de
generaciéon de ingresos sefiald lo siguiente:

Seflalamos como una falencia grave el que se mantenga el
indicador como fue presentado, sin acatar las observaciones que
se hicieron en el sentido de que no basta con que un miembro
de la familia tenga alguna forma de generacidon de ingresos y
que no se mida la calidad del trabajo que lo permite, en
términos econdmicos, de tal manera que garantice el minimo
vital a todos los miembros de la familia y su sostenibilidad.

El gobierno incluye un indicador sobre adultos mayores que
mide solo el acceso a un programa cuyo contenido no
conocemos, sin medir la satisfaccién del minimo vital a que
tienen derecho como poblacion especialmente protegida por su
especial vulnerabilidad.

50. El Defensor del Pueblo, senald en relacidon con el derecho a la provisidon
de apoyo para el autosostenimiento que “no hay claridad acerca de cuantos
y cuales son los programas que existen para su aseguramiento por parte de
las entidades que tienen estas responsabilidades. No hay claridad acerca del
pardmetro que permite medir cuando una persona esta en capacidad de
autosostenerse y generar ingresos que permitan cubrir los gastos de su
hogar y, en el evento en que la persona no esté en capacidad de garantizar
la provision de sostenimiento de su grupo familiar, no hay claridad acerca
de los programas que se destinen a esto.”

51. La Comisién de Seguimiento en su informe del 11 de enero de 2007 en
materia de derecho a la generacion de ingresos, resalté que “los indicadores
propuestos por el Gobierno no determinan la poblacién objetivo (elemento
indispensable si se tiene claro qué grupos de la poblacion desplazada se

con la nutricion que se asocian a alimentos, asi como las preocupaciones fundamentadas de los
consumidores acerca de la naturaleza de los alimentos disponibles. E/C.12/1999/5 1999



deben priorizar). Tampoco toman en cuenta el establecimiento de rangos
diferentes de mediciéon para los desplazados que llevan meses o afios
viviendo en la ciudad receptora, elemento clave si se tiene en cuenta que no
es lo mismo el deterioro en las condiciones de vida de una familia recién
llegada que el de una familia que ya lleva varios afios en el sitio de
recepcion. (..) Es necesario que se construyan indicadores para medir la
vinculaciéon efectiva al mercado laboral y para determinar (cuando se trata
de trabajadores por cuenta propia) la sostenibilidad de los proyectos
productivos auspiciados por el gobierno. (...) El gobierno pone demasiado
énfasis en el tema de ingresos por cuenta propia (...) lo cual puede reflejar
que no existe una politica consistente en materia de generaciéon de empleo
para los desplazados. Es en este aspecto justamente en gue se tienen que
realizar estudios de caso puntuales o el establecimiento de una linea de
base, sobre las iniciativas de trabajo por cuenta propia apoyadas por el
gobierno mediante la linea de proyectos productivos, para definir los
factores del fracaso de la gran mayoria de estos proyectos en las diversas
regiones del pais.”

En cuanto al minimo de ingresos que se debe garantizar a la poblacion
desplazada, la Comision sefialé en su informe del 11 de enero de 2007 que
“el indicador principal que se proponga (..) debe dar cuenta del ingreso
faltante para que las familias desplazadas adquieran una canasta basica que
garantice el minimo vital, de tal manera que se pueda establecer (...) qué
porcentaje de ingreso le hace falta a cada hogar para alcanzar al menos la
linea de pobreza. Esto ofrece la posibilidad de establecer relaciones con los
derechos a la alimentacién, el derecho al minimo vital, la educacién, entre
otros. Un paso siguiente, dado que el experto propone una escala de uno a
cien en el andlisis de cumplimiento, es determinar (...) la cercania o la
distancia en que estan ubicadas las familias desplazadas con relacion a la
linea de pobreza.”

En su informe del 15 de marzo de 2007, resalta que los indicadores
propuestos por el DNP en el documento sobre estabilizacién son mucho mas
amplios y comprensivos que el indicador propuesto por el gobierno en la
sesion de informacion técnica, y considera que “la protecciéon que pretende
ofrecer el Gobierno en materia laboral, reflejada en el indicador, es bastante
precaria, limithndose en todo caso a garantizar una “ocupacién”
remunerada.”

52. En relaciéon con los indicadores propuestos por el gobierno, ACNUR,
sefiald “No hay plena correspondencia entre el conjunto de indicadores y la
descripcion del concepto. Los indicadores permiten identificar el acceso a la
fuente de ingresos- empleo o proyectos productivos- pero no logran medir
si el ingreso obtenido genera “niveles de autosostenimiento y [... que
permitan...] prescindir, en lo pertinente, de la oferta estatal®*®'!”. La
valoracion podria expresarse, en consecuencia, en funcion de salario
minimo o de los ingresos familiares, en relacién con las necesidades basicas
de la familia. En relacion con los ingresos de los hogares que habitan areas

S5 Accion Social, Departamento Nacional de Planeacién y Ministerio del Interior y de Justicia. “Baterfa
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de 2007” PPT.



rurales seria pertinente complementar los indicadores con uno que precise
el nivel de acceso a la tierra de éstos.”

Derecho a la identidad

53. El Procurador General de la Nacidn, no hizo comentarios especificos en
relacién con los indicadores propuestos por el gobierno.

54. El Defensor del Pueblo, no presenté comentarios especificos sobre el
contenido del derecho ni sobre los indicadores propuestos por el gobierno.

55. La Comisidn de Seguimiento reconocié en su informe del 15 de marzo
de 2007, “la importancia de que se construya un indicadores para medir el
nivel de cumplimiento del derecho a la identidad, pues (...) la carencia de
documentos de identificacion se ha convertido en uno de los principales
obstaculos para el acceso a otros derechos por parte de la poblaciéon
desplazada (...). Por las anteriores razones, vale la pena que el Estado
habilite mecanismos especiales para que las personas desplazadas puedan
ejercer sus derechos de ciudadania que estan ligados a la obtencién de
documentos de identificacidén, sino que es necesaria la habilitacién de fechas
0 espacios extraordinarios para que la poblacion desplazada pueda ejercer
sus derechos civiles y politicos.”

56. En relacién con los indicadores propuestos por el gobierno, ACNUR, no
hizo ninguna observacion.

Derechos a la vida, la integridad personal, la libertad y la seguridad
personales

57. El Procurador General de la Nacién, sefiald lo siguiente en relaciéon con
los indicadores propuestos.

El gobierno nacional presenta tres nuevos indicadores, sobre los
cuales consideramos:

1°, La obligacion en relacién con esos derechos no se agota en
el acompafamiento del retorno, ni en que no se produzca un
nuevo desplazamiento, sino en que los retornados gocen
efectivamente de seguridad, lo cual no se mide.

2°. Persisten en medir solo la proteccion a lideres y no a la
poblacién desplazada en general.

3°. En cuanto a las comunidades indigenas, deberia medirse si
se concertd o no con sus autoridades e incluirse a las
comunidades negras. Seria deseable que el gobierno nacional
indicara en documento anexo en qué consisten los esquemas
diferenciados en este caso.



58. El Defensor del Pueblo, reiteré que “en cuanto a la proteccion del
derecho a la vida se debe procurar a todas las victimas del desplazamiento
y no uUnicamente a los lideres de poblaciéon desplazada, aunque ellos
requieran una proteccion reforzada.” Igualmente, sefiala en relacidon con los
derechos al retorno y al restablecimiento que “de los indicadores
presentados por el gobierno no es claro cuales son los programas y medidas
adoptadas para garantizar este derecho en términos de efectividad y
sostenibilidad en condiciones de seguridad.” Resalta que el contenido
minimo del derecho al restablecimiento incluye los conceptos de seguridad,
voluntariedad, dignidad y garantia de no repeticién, aspectos que no son
tenidos en cuenta en los indicadores propuestos por el gobierno.”

59. La Comision de Seguimiento hace las siguientes observaciones relativo
al indicador de goce efectivo del derecho a la vida en el contexto del retorno
en condiciones de seguridad, en los siguientes términos:

El indicador de goce efectivo de derechos que ha presentado el
gobierno a consideracion de la Corte en lo que se refiere a vida,
integridad y seguridad personales, establece como parametro que
“la comunidad donde retorna o se reubica tiene acceso a los
servicios de seguridad del estado”.

(...)

En opinién de la Comision, ni el parametro de medicidon (pues se
funda en un concepto restringido de seguridad) ni el indicador
(pues no establece cual es la calidad de acompafiamiento, por
ejemplo, que sea integral), contemplan las dimensiones que debe
tomar en cuenta el Estado al momento de promover los retornos,
sobre seguridad, dignidad y voluntariedad, (sic) con el fin de que
los retornos se hagan sostenibles.”

60. En relacion con los indicadores propuestos por el gobierno, ACNUR,
senald lo siguiente:

50. Los indicadores establecidos en relacion con este conjunto de
derechos pueden resultar insuficientes y en algunos casos inocuos
para el propésito buscado. (...)

51. Seria conveniente revisar la interpretacion del concepto de riesgo
extraordinario incorporado a la elaboracién de los indicadores. El
riesgo extraordinario opera como condicion suspensiva que
determina el transito de medidas generales a medidas particulares
para garantizar el goce efectivo del derecho a la seguridad
personal®?*21, (...)

520521 EsA CONDICION SUSPENSIVA LA DENOMINA LA CORTE ““DESENCADENANTE JURIDICO DE LA PROTECCION
OTORGADA POR EL DERECHO FUNDAMENTAL A LA SEGURIDAD PERSONAL. VER: SENTENCIA T- 719 DE 2003.
(NO 4.2.3.2/7 DE LA PARTE CONSIDERATIVA)
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52. La obligacién de adoptar las medidas particulares esta sujeta a la
verificacion de una de dos circunstancias que operarian como
desencadenantes juridicos, en términos de la corte, de la obligacién
de adoptar medidas especiales de proteccién:

53. La primera, que es la recogida por las autoridades en el disefo
de los indicadores. “[...] cuando la persona enfrenta una amenaza
real, individualizada, grave, inminente y desproporcionada contra sus
derechos®®%”, (..)

54. La segunda, cuando hay una situacion de vulnerabilidad o
especial exposicion al riesgo que seria el caso de la poblacion
desplazada. Por definiciéon, la persona se desplaza porque se
encuentra en una situacion de riesgo extraordinario que lo lleva a
buscar proteccion en otro lugar del pais al que, en muchas
ocasiones, las razones de riesgo lo persiguen. Por esta razdn,
corresponde a las autoridades adoptar medidas especiales de
proteccién tal y como lo indican los Principios Rectores de los
Desplazamiento Internos 10, 11y 12.
(.)

55. Asi, el GED no se reduce a las personas que cuentan con
medidas especiales de proteccién y a las comunidades retornadas o
reubicadas, sino que debe ampliarse a todas las personas o
comunidades desplazadas sobre las que sea previsible que se pueda
materializar algun tipo de agresion. En este sentido no es necesario,
en todos los casos, que las personas informen a las autoridades de
su situacion. La obligacidon de las autoridades implica también poder
identificar objetivamente cuando una persona o comunidad soporta
un riesgo extraordinario.

)

56. Es decir que los indicadores deberian poder dar seguimiento a la
capacidad de las autoridades de identificar y advertir los riesgos, y
de adoptar las correspondientes medidas especiales de proteccion.
Dentro de estas comunidades y personas se pueden encontrar, entre
otras:

i. Las personas amenazadas que han puesto en conocimiento
de las autoridades su situacién de riesgo (involucradas en el
indicador)

ii. Las comunidades que han retornado a su lugar de origen o
que avanzan en procesos de reubicacidn (involucradas en el
indicador)

ii. Las comunidades sobre las cuales el Sistema de Alertas
Tempranas ha emitido informe de riesgo o alerta temprana.

iv. Los asentamientos o barrios en donde se asientan personas
desplazadas en zonas urbanas.
V. Los albergues de poblacién desplazada.
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vi. Las comunidades sujetas a medidas especiales de proteccidn
por parte del Sistema Interamericano de Derechos
Humanos.

vii.  Las comunidades que habitan areas en donde se concentran
en mayor medida operaciones militares. En este caso,
dentro de las obligaciones del Estado se encontraria la de
abstenerse de generar mayor riesgo frente a circunstancias
en que ya ha sido identificado un riesgo extraordinario®>4,

57. De las anteriores circunstancias se pueden identificar indicadores
complementarios y sectoriales asociados, que pueden ser de utilidad
para dar cuenta del GED de estos derechos. Por ejemplo,

i. i. La relacion medidas adoptadas y debidamente ejecutadas,
en relacion con los informes de riesgo y alertas emitidas por
parte del SAT.

ii. ii. Efectividad de las medidas de seguridad adoptadas para
barrios en donde se conoce se concentra la poblacién
desplazada en areas urbanas.

iii. iii. Planes de contingencia disefiados y aplicados en relacion
con las areas afectadas por operaciones militares sostenidas,
etc.

58. En relacion con los indicadores propuestos, el “acceso a servicios
de seguridad” no expresa la efectividad del derecho, permite
identificar la posibilidad de ser protegido pero no la efectividad de las
medidas.

59. Frente a los procesos de retorno es positivo que se haya
incorporado como indicador las comunidades retornados que se han
visto obligadas a desplazarse nuevamente. Sin embargo, seria
conveniente complementar este indicador con la relacion de
comunidades retornados que han sufridos agresiones- homicidios,
amenazas, etc.,- en la medida en que es posible que una comunidad
retornada no este dispuesta a volverse a desplazar, dados los costos
experimentados en el desplazamiento anterior.

60.Por ultimo, se carece de informacién en relacién con el niumero de
personas desplazadas que han sido victimas de homicidios,
atentados contra su vida e integridad y amenazas, seria conveniente
dar seguimiento a estas variables para poder evaluar el impacto de
las medidas y los niveles de riesgo que estd soportando la poblacion
en los lugares de llegada, de retorno o de reubicacion.

Derecho a la participacion

61. El Procurador General de la Nacién, senalé en relacién con los dos
nuevos indicadores propuestos por el gobierno “que seria conveniente que
se midiera la informacién previa tanto a las mujeres como a las
comunidades indigenas (habria que incluir a las comunidades negras) sobre

>4 1bidem. (No. 4.2.3.2/7)



los temas a tratar en el comité a desarrollar, de tal manera que pudieran
consultar a sus comunidades, analizar el tema y participar de manera
informada y eficaz.”

62. El Defensor del Pueblo, no presentdé comentarios especificos sobre el
contenido del derecho ni sobre los indicadores propuestos.

63. En su informe del 15 de marzo de 2007, la Comisién de Seguimiento
acoge los criterios planteados por el DNP en su documento de estabilizacidon
socioecondmica, recogidos en las paginas 53-55, “pues considera que
representan herramientas Utiles para garantizar el derecho a la participaciéon
y el fortalecimiento de las organizaciones de poblacion desplazada.” En
cuanto al indicador propuesto por el gobierno, sefiala que restringe la
posibilidad de participacion de la poblacién desplazada al ambito de los
comités territoriales, lo cual desconoce que existen otros espacios de
actuacion en los que se disefia la politica publica o se adoptan decisiones
relevantes para poblacion desplazada. Propone dos criterios adicionales: (1)
provision de condiciones materiales para que la participacion sea eficaz,
teniendo en cuenta la procedencia regional y la representacién de los
diferentes procesos organizativos; (2) garantias de difusion masiva de los
derechos de la poblacion desplazada.

64. En relacion con los indicadores propuestos por el gobierno, ACNUR,
sefald lo siguiente:

50. Los criterios establecidos por en el conjunto de indicadores
disefados por el Gobierno recogen tan solo parcialmente el
contenido del derecho a la participacion de la poblacién desplazada.
La evaluacidon, en consecuencia se centraria en dos dimensiones
especificas: (i) la representacion de los hogares en espacios locales
de participacién, y (ii) la participacion en la definicién de la
alternativa de solucién duradera, esto es, retorno y reubicacion.

51. Simplificando, la evaluacién de la participacion de la poblacién
desplazada podria concentrarse en 4 aspectos: (i) Existencia de
espacios para la participacién; (ii) Garantias para el ejercicio del
derecho a la participacion; (iii) Representacién en espacios de
participacion; y (iv) Condiciones para el ejercicio de la participacion,
gque a su vez minimamente exige informacion suficiente y en
lenguaje comprensible, y soporte logistico.

52. De otra parte, la participacidon no se reduce a la asistencia- via
representacién-a espacios de participacion y a la consulta acerca de
la decisién de retornar o reasentarse, sino que adicionalmente
implica:
a. a. La posibilidad de participar sin discriminacion en los
espacios de toma de decision local. (...)

b. b. La posibilidad de concurrir con su opinidon en la
construccién, ajuste o modificacion de politicas publicas, en
especial, cuando ellas puedan resultar regresivas. (...)



53. Frente a estos dos ambitos de la participacion el modelo de
seguimiento por hogar a través de la Red JUNTOS dificilmente va a
poder dar cuenta del GED, por dos factores fundamentales: (i) el
interés de la poblacién. Al igual que en otros sectores de la
poblaciéon, algunas personas desplazadas pueden ser apaticas frente
a la oportunidad de participar, y (ii) los niveles de representacion,
que responden a un proceso reciente de organizacién de poblacién
en el que, si bien es deseable que todos se sientan representados, el
nivel de desarrollo de las estructuras organizativas no permite
alcanzar aun niveles amplios de representacion.

54. En consecuencia, podrian ser adicionados los indicadores
complementarios y sectoriales asociados con instrumentos que
permitan evaluar:

i i Grado de participacion de la poblacién
desplazada en asuntos locales. Por ejemplo, si son
convocados a la discusién de los planes de desarrollo local,
como lo fueron para el reciente plan nacional de desarrollo.

ii. ii. Frente a los procesos de disefio o reforma de
politicas, seria conveniente establecer mecanismos de
control acerca de:

1. 1. Proyectos de disefio o reforma normativa y de
politica, presentados para su revisién y opinién a las
organizaciones de poblacion desplazada, en relaciéon con
el numero total de iniciativas de disefio o modificacion de
politicas y normas.

2. 2. Proyectos de diseiio o reforma normativa y de politica
gue recibieron observaciones de la poblacidon desplazada
en relacién con el nUmero total de iniciativas de disefio o
modificacion de politicas y normas.

3. 3. Informes en donde se de cuenta de la inclusién o no
de las observaciones efectuadas por la poblacién
desplazada, presentadas por las autoridades a las
organizaciones de poblacion desplazada, en relaciéon con
el niumero de proyectos de disefio o modificacion que
recibieron observaciones de la poblacion desplazada.

iii. iii. El nivel de representacion.
Dadas las dificultades existentes para recoger este tipo de
informacién podria ser util identificar
1. 1. El nimero de organizaciones que asisten- estan

representadas- a la mesa nacional frente al nimero
total de organizaciones de poblacion desplazada.

2. 2. Numero de organizaciones que se sienten
representadas por las organizaciones que asisten de
manera regular a los comités territoriales y al Consejo
Nacional.

3. 3. Deigual manera, podria establecerse un indicador
para dar seguimiento a los informes que la mesa
nacional y las mesas departamentales difunden al
conjunto de las organizaciones de poblacion
desplazada.



iv. iv. En relacién con organizaciones
afro-descendientes y pueblos indigenas, deberia cualificarse
su participacion con el nivel de asistencia de autoridades
indigenas o representantes de los consejos comunitarios,
para fortalecer de esta manera, los procesos organizativos
existentes en las diferentes regiones.

V. V. Frente a las garantias para la participacién, los
indicadores estarian incluidos en el derecho a la vida,
integridad persona, libertad y seguridad personales.

vi. vi. Las condiciones para la participacion podrian
ser evaluadas por el nUmero de organizaciones que cuentan
con el apoyo del estado o de otras instituciones para el
cumplimiento de su labor, y con los procesos de formacion
desarrollados con organizaciones de poblacion desplazada.
Incluso, se podria llegar a cualificar su fortalecimiento dando
seguimiento a aquellos procesos de formacion efectuados
directamente por la organizacién a favor de las bases que
representan.

55. Como se observa el intentar encuadrar la aplicacién de un
indicador de GED del derecho a la participacion dentro del modelo de
gestion de la red JUNTOS podria terminar siendo inocuo frente a la
evaluacion del FIN que deberia perseguir la politica en materia de
participacion de la poblacidon desplazada. En ese orden ideas seria
conveniente concentrar la medicion del GED a través de los
indicadores complementarios y sectoriales asociados.

Derecho a la reparacion

65. El Procurador General de la Nacién, sefiald lo siguiente en relacion con
los indicadores propuestos por el gobierno:

El gobierno presenta un indicador nuevo de goce efectivo, dos
complementarios y cuatro sectoriales asociados, sobre los cuales
la PGN considera:

El goce efectivo no debe tomar como demanda solo a quienes
solicitan la reparacion sino a la poblacion desplazada en general,
para lo cual el gobierno nacional deberd desarrollar acciones
afirmativas, encaminadas a informar a los desplazados sobre este
derecho, con miras a su reparacién integral, considerando que los
desplazados son, por el hecho mismo de su desplazamiento,
victimas con derecho a la reparacién.

El indicador complementario mide el acceso a la justicia sin
precisar si se refiere a la justicia transicional o a la ordinaria, lo
cual consideramos importante precisar porque el acceso a la



justicia no necesariamente se refiere a la reparacién. El indicador
debe estar orientado a medir el acceso a la justicia para solicitar
mecanismos de reparacion.

El Estado esta obligado a realizar acciones afirmativas, por lo cual
el primer indicador complementario no debe medir el acceso a la
justicia solo de quienes lo solicitan.

En cuanto al segundo indicador complementario, no aparece clara
la relacion entre los dos enunciados. No queda claro si la segunda
enunciacion corresponde a la demanda. En todo caso, la
proteccion de bienes, por si misma, no constituye un mecanismo
de reparacion. Es un derecho de toda persona desplazada o en
peligro inminente de estarlo.

En general, los indicadores sectoriales asociados dos y tres, no
corresponden al derecho a la reparacidon, tienen fallas en su
estructura y el contenido no da cuenta de los derechos a la
proteccién de bienes patrimoniales a la poblacion desplazada.

En cuanto al derecho a la reunificacion familiar que pretende
medir el Ultimo indicador sectorial asociado, este derecho no
tiene que ser solicitado, ni puede ser medido solo a partir del
apoyo monetario, del cual no se mide su suficiencia vy
oportunidad.

66. El Defensor del Pueblo, sefiald en relacion con los derechos a la verdad,
la justicia y la reparacién que entiende que tal derecho comprende “el
acceso a procesos judiciales y a medidas administrativas, que reconozcan la
condiciéon de victimas de las personas afectadas por el desplazamiento
forzado; que se repare el dafio ocasionado con el evento desplazados, y
sobre todo, que la victima pueda conocer lo que sucedi6é para efectos de
que pueda reconstruir verdaderamente su vida, y no tenga que adaptarse
de manera acritica a la nueva subsistencia impuesta. El conocer lo sucedido
garantizara que los eventos desplazadotes no vuelvan a ocurrir, con lo que
ademas, independientemente de la pena que tengan que pasar los
victimarios, es importante que se sefiale su responsabilidad en la comisiéon
de ilicitos generadores del desplazamiento para efectos de que el causante
del desplazamiento tenga rostro y no que se traslade a la victima la
responsabilidad del desplazamiento, como fruto de una decisiéon entre huir
para proteger la vida o quedarse para perderla.”

67. La Comisién de Seguimiento presentd comentarios escritos sobre los
indicadores propuestos por el gobierno y dijo lo siguiente:

El Gobierno parece confundir los elementos constitutivos de la
estabilizacion socioecondmica con los componentes de los
derechos a la verdad, la justicia y a la reparaciéon, pues al
momento de establecer el indicador el gobierno habla
indistintamente de restitucion y proteccion. (...)



(..)

En criterio de la Comisidn, con el establecimiento de un
indicador tan restringido y tan limitado a uno solo de los
componentes de la reparacién, el gobierno esta soslayando su
deber de garantizar a la poblacién desplazada, su derecho a que
se investigue eficazmente y se sancione a los responsables, a
que se establezca la verdad de lo sucedido (lo cual incluye de
manera central las causas del despojo y quiénes colaboraron
para que se perpetrara) y otros componentes importantisimos
del derecho a la reparaciéon, como la indemnizaciéon por los
dafos materiales e inmateriales causados con ocasion o como
consecuencia del desplazamiento.

(..)

El nuevo indicador propuesto por el Gobierno en materia de
reparacion, que en realidad tiene mas relacion con el derecho a
la justicia y a la verdad, (..) planteard dificultades en su
aplicacion por varios motivos, entre los que podemos sefialar al
menos dos: el mecanismo establecido para que los desplazados
denuncien penalmente el delito de desplazamiento del cual han
sido victimas, tiene fallas graves en su disefio pues en muy
pocos casos al desplazado se le orienta adecuadamente acerca
de que en el mismo momento de rendir su declaracion en
cuanto tal, deberia, en escrito aparte, serle recibida su denuncia
penal. Las fallas de ese mecanismo han posibilitado la
impunidad pues solo en los casos muy notorios la Fiscalia
tendria posibilidades de iniciar de oficio la investigacion,
pasando desapercibido el desplazamiento “gota a gota” (...). De
otro lado, plantear solo el delito de desplazamiento en el
indicador, conduce a que delitos fuertemente relacionados con
él, como los homicidios selectivos, la desapariciéon forzada y
otras conductas que fueron causa eficiente de los
desplazamiento, también permanezcan en la impunidad (...). El
derecho a la verdad, la justicia y a la reparacién, implica que se
tenga en cuenta el punto de vista de las victimas acerca de lo
que ellas piensan que fueron las causas principales y los
motivos de los perpetradores, por tal razén no se restringe a
una verdad eminentemente judicial, sino que toma elementos
de responsabilidad histérica y de la memoria colectiva de las
comunidades.

En conclusién, para la Comisién resulta de trascendental
importancia que se garanticen a la poblacion desplazada, todos
los componentes de los derechos a la verdad, a la justiciay a la
reparacidn, garantizando al mismo tiempo que los instrumentos
de medicién que proponga el gobierno, incluidos los indicadores,
involucren todos esos componentes.
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. En relacién con los indicadores propuestos por el gobierno, ACNUR,

sefald lo siguiente:

51

52

53.

54

55

.El tratamiento que se otorga al tema de reparacion en el conjunto de
indicadores reitera dos elementos fundamentales: (i) Ia
invisibilizacion de la dimensidn de victima del conflicto armado y del
delito del desplazamiento de Ila poblacién desplazada, y la
consecuente; (ii) ausencia de precisién sobre el tratamiento que, en
su condicién de victima, se le otorga a la poblacién desplazada, con
el riesgo de generar una suerte de discriminacidon en su contra.

Al mismo tiempo, permite apreciar las dificultades que representa el
disefio de una politica de reparacién para un conjunto tan nimeroso
y heterogéneo de victimas de un conflicto que, sigue su curso y en el
que, tan solo se adelanta la desmovilizaciéon parcial de uno de los
actores armados. No se le puede pedir al indicador que mida una
politica que no ha precisado la forma en que va a reparar los danos
causados por la violaciéon de los derechos de la poblaciéon. Una vez
mas, se insiste en la necesidad de incorporar al disefio de todas las
politicas un enfoque de derechos que permita precisar lo que se debe
hacer para garantizar el GED.

El acceso a mecanismos de justicia, restitucion y proteccion no
garantiza el GED a la reparacién. No obstante, se entiende que
para el establecimiento de un indice de estabilizacion socio-
econdmica, el indicador de acceso establece una condicién minima
que debe ser garantizada al tiempo que establece una probabilidad
de reparacion en el futuro. El problema de este indicador de GED
en relacién con el indice de estabilizacidon socio- econdmica es el
tiempo que puede tomarse el proceso de reparacién efectiva. Si se
sujeta a ésta podria significar un aplazamiento indefinido de la
valoracién de la situacion integral de la familia.

(...

.El GED del derecho a la reparacion va mas alld del acceso a
mecanismos de justicia y proteccidon de bienes, y de la existencia
de condenas proferidas por tribunales judiciales en contra de los
responsables del delito de desplazamiento. Dentro de los factores
que podrian ser objeto de seguimiento a través de indicadores®[°%,
se pueden encontrar, entre otros, los siguientes:

i i Igualdad y no discriminacion. El primer elemento
que deberia ser objeto de seguimiento y evaluacién es el
tratamiento en condiciones de igualdad a las victimas del
desplazamiento vis a vis otras victimas de delitos igualmente
graves. En especial, dado el contexto en el cual no hay

55[55
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satisfaccion.



Vi.

Vii.

precision sobre los mecanismos de reparacion para las
victimas del delito del desplazamiento.

Los desplazados internos no pueden ser objeto de
discriminacion por el hecho de ser desplazados. Un
tratamiento desigual en materia de reparacién podria llegar a
constituir un desconocimiento del principio de igualdad
seflalado en los principios rectores de los desplazamientos
internos. (...)

ii. Participacion Los programas de restitucién de
vivienda, tierras y patrimonio deben desarrollarse con la plena
participacion de las personas desplazadas. a definicidon de la
politica y los programas de reparacidn deben contar con la
participacion de las personas desplazadas. (...)

iii. Informacién adecuada sobre mecanismos de
acceso a la reparacion. Podria establecer un mecanismo de
verificacién de los medios empleados para dar a conocer la
informacion sobre el contenido de los derechos, los
instrumentos aplicables y los procedimientos de acceso, al
igual que la valoracion sobre el acceso efectivo de la poblacion
a esa informacién. Requisito indispensable para poder
producir y difundir la informacién es tener claridad sobre el
contenido de la politica de reparacion para la poblacion
desplazada de la cual se derivan los procedimientos y los
requisitos de acceso (...)

iv. Acceso a asistencia y asesoria juridica. Seria
conveniente que se diera seguimiento al conjunto de
instituciones gubernamentales o no gubernamentales que
prestan asistencia y el grado de acceso de la poblacidn
desplazada a estos programas de asistencia y orientacién
juridicas. En el caso que la asistencia la brinden entidades
gubernamentales debe ser claro que la asistencia no puede
menoscabar el derecho a la reparacién ni a la restitucidon de
los bienes y el patrimonio. (...)

V. Acceso a mecanismos de reclamacion para la
restitucién de bienes y patrimonio (...)

Vi. Investigacion y sanciéon del delito
desplazamiento. El control no solo debe ser establecido a
través del numero de procesos fallados con sentencia
condenatoria. Seria Util incorporar estadisticas en relacién con
procesos prescritos, al igual que, informacién sobre la gestién
desarrollada por la Fiscalia General de la Nacién y no tan solo
acerca del comportamiento de los tribunales.

Vii. Existencia de programas
gue garanticen la ejecucion de las sentencias judiciales
en cuanto a reparacion se refiere. Los fallos judiciales y



Viii.

Xi.

Xii.

Xiii.

las decisiones de reparacidn por via administrativa, son
elementos fundamentales en el disfrute del derecho pero para
garantizar su efectividad deben ser complementados con la
garantia de recursos suficientes para el pago de las
eventuales indemnizaciones establecidas en las decisiones
administrativas y judiciales. (...)

Viii. Ausencia de normas o
politicas que limiten el derecho a la reparaciéon y la
restitucion. Las autoridades deben tener el cuidado de no
promover normas que vayan en contravia de aquellas que han
sido desarrolladas para proteger los derechos a la reparacion
y la restitucion de los bienes de la poblacién desplazada. (...)

iX. Acceso a mecanismos de
registro de bienes. Independientemente del tipo de
propiedad que se tenga las autoridades deben contar con
registros del conjunto de bienes abandonados. La obligacién
del Estado no se reduce al registro de los bienes que sean
solicitados por la poblacion ni tan solo de aquellos que
cuentan con titulo de propiedad. Con la informacién que debe
estar siendo recogida en los formularios de declaracién,
deberia poder darse una proteccion por parte de las
autoridades competentes. (...)

X. Numero de Dbienes
restituidos. El GED a la reparacion se logra con la restitucién
efectivo no con el acceso al procedimiento como se sefala en
los indicadores presentados por el Gobierno. (...)Y

Xi. Restablecimiento
proporcional de los dafios. Una vez mas el GED se alcanza
con la reparacion efectiva y no tan solo con el acceso. Aunque
se admite que para efectos del indice de estabilizacién socio-
econdmica el acceso constituye un indicador temporal
adecuado.

Xii. Personas atendidas en
programas de rehabilitacion fisica.

Xiii. Acciones de
restablecimiento de la dignidad, la reputacion de las
victimas. Los desplazados han huido en busca de proteccion,
no porque quieren beneficiarse de la ayuda estatal ni porque
son base social de algun grupo armado. Se han desplazado
porque su vida, libertad, seguridad e integridad personales
fueron vulneradas o fueron amenazadas. No obstante, luego
de doce (12) afios de politica de atencién a la poblacion
desplazada y de diez (10) la vigencia de la Ley 387 de 1997
aun se escuchan funcionarios del Estado sefalando que el
problema de desplazamiento es un problema de personas que
buscan rentas en las ayudas estatales, o que la causa del
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desplazamiento y las dificultadas para lograr la estabilidad en
los retornos es la relacion entre las comunidades y los actores
armados al margen de la ley.

Seria conveniente, en consecuencia, que se hiciera un ejercicio
similar al desarrollado inicialmente por las autoridades frente a
estabilizacion socio- econdmica, en relacién con el derecho a la
reparacidon para construir, a partir de un enfoque derechos, los
criterios sobre los cuales se deberian estructurar los indicadores de
GED de este derecho. (...).

69. Adicionalmente, algunos de los participantes en la sesidon publica de
informacién técnica presentaron observaciones sobre algunos indicadores
propuestos por el gobierno o sobre aspectos relativos a los derechos de
grupos de especial protecciéon constitucional. A continuacion se trascriben
esas observaciones y propuestas.

Indice de estabilizacién socioecondmica

70. En relacion con el indice de estabilizacion socioeconémica propuesto por
el gobierno, ACNUR sefala lo siguiente:

73. La integralidad de los 9 factores propuestos para la
construccién de un indice de estabilizacion socioecondmica
constituye, sin duda, un valor agregado para la politica de atencién
a la poblaciéon desplazada y para el avance en la superacion del
ECI. Como se ha sefialado, hay componentes, e incluso, algunos
factores que deberian, por su naturaleza, ser manejados al margen
de este indice.

74. En materia de AHE se insiste en que hay, al menos, 17 criterios
que podrian ser objeto de seguimiento y evaluacién por parte de
las autoridades®®®®), Algunos de ellos, relacionados con la
alimentacién y la salud, se encuentran incorporados en la bateria
de indicadores presentada por el Gobierno. Si bien, todos los
criterios presentados en el informe anterior presentado por el
ACNUR a la Corte, estan basados en un enfoque de derechos, no
todos constituyen indicadores de GED. Por el contrario, la gran
mayoria de estos factores invitan a establecer indicadores de
gestion para garantizar que se adoptan las medidas que limitan los
riesgos y vulnerabilidades de la poblacion en situaciones de
emergencia y que deberian ser objeto de seguimiento por parte de
alguna autoridad dentro del Sistema Nacional.

361561 ACNUR. “El proceso de construccion de instrumentos de medicion de la politica ptblica de
prevencidn, proteccion y atencion al desplazamiento interno forzado en Colombia, en funcion del criterio
de Goce Efectivo del Derecho” Documento presentado por solicitud de la Corte Constitucional. Bogota
diciembre 2006.



75. De igual manera, se considera conveniente precisar la
ponderacién que se otorgaria a cada uno de los nueve (9) factores
y la relacion practica operativa que existiria entre ellos. Por
ejemplo, ¢qué ocurriria si un gestor encuentra que no se alcanza el
nivel de autonomia en materia de generacion de ingresos? écual
seria el efecto practico, en relacion con esa familia, de ese
hallazgo? En relacion con el primer aspecto seria conveniente
establecer una escala con la cual se pueda determinar si los
hogares se encuentran en un grado deficiente, regular o
satisfactorio de estabilizacion social y econédmica, al igual que el
numero agregado de hogares que se encuentran en cada uno de
estos niveles.

Derecho a la reunificacion familiar

71. Sobre este derecho, el Defensor del Pueblo sefiala que “alin no se han
adoptado medidas para asegurar la reunificacion familiar en los casos en
los que sus integrantes se encuentran separados. Hay problemas en la
atencion que las entidades competentes proveen en aquellos casos en los
que sus integrantes se encuentran separados, porque la unidad de analisis
que se usa para destinar las ayudas es la familia. En consecuencia, no se
pueden determinar las necesidades diferenciales de cada uno de los
integrantes de la familia como tampoco de qué manera se destinaran las
ayudas a menores no acompafiados y a aquellas personas que se separan
del grupo familiar con posterioridad a la inclusién en el registro.”

72. La Comisidon de Seguimiento también se refiere la indicador propuesto
por el gobierno en lo que tiene que ver con la reunificacion familiar y sefala
la necesidad de incorporar los elementos previstos en el Nuevo Cédigo de
Infancia y Familia, Ley 1098 de 2006, en particular a los articulos 20.6,
20.11, 41.28, y 52.4 Al respecto sefala:

En criterio de la Comision, el indicador sobre reunificacion familiar
propuesto por el gobierno se refiere Unicamente al apoyo
econdmico que se le brinde a las familias para lograr el
reencuentro familiar, pasando por alto el conjunto de garantias
que a ese respecto deben ofrecer institutos como el de Bienestar
Familiar. (...)

En la propuesta del indicador sobre reunificacion familiar, el
gobierno no ha tomado en cuenta el Nuevo Cddigo de Infancia y
Familia. En efecto, la ley 1098 de 2006 consagra instrumentos de
proteccion integral a la nifiez y a la adolescencia en dos
dimensiones: de un lado, la garantia de los derechos y, del otro,
su restablecimiento cuando quiera que se den situaciones que los
afecten.

Bajo un esquema de corresponsabilidad entre la familia, la
sociedad y el Estado, la nueva ley protege a la nifiez en
condiciones de riesgo. Una de las innovaciones de dicha ley es
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justamente la inclusion de las situaciones de guerra y el
desplazamiento como categorias de riesgo para la infancia y la
adolescencia.

Derechos de los sujetos de especial proteccién constitucional

Sobre éstos sujetos, ademas de lo resaltado por ACNUR (parrafo 32 de este
Auto) y otros intervinientes (parrafos 28 a 31 de este Auto) sobre la
necesidad de incorporar el principio de diferenciacién, cabe resaltar los
siguientes comentarios especificos.

73. En cuanto a los derechos de la nifiez victima de desplazamiento forzado,
la Comisidn de Seguimiento hace las siguientes observaciones:

La Comisién insta a la Corte para exigir del Gobierno que los
indicadores que se propongan para garantizar los derechos de la
ninez y la adolescencia desplazada, tomen en cuenta todas las
dimensiones de la proteccién y las herramientas que brinda el
ordenamiento legal para su aplicacion.

La Comisién entiende que aunque se trata de una de las tareas
en las que el gobierno tiene mas rezago, y consecuentemente
con lo anotado en los parrafos anteriores, en la construccién de
sistemas de medicién referidos a los derechos de la nifiez
desplazada se debe tener en cuenta:

- — La creacion de indicadores y su aplicacién, deben estar
orientados desde una perspectiva de proteccion integral, que
contenga enfoques que reconozcan las dimensiones de
proteccién, subsistencia, desarrollo y participacion de la
Convencién sobre los Derechos del Nifio.

— — El establecimiento de indicadores desde la perspectiva de
la garantia plena de los derechos, asumiendo un enfoque
intersectorial e integral.

— — Definir indicadores de seguimiento de las acciones de
prevencidn y proteccion de riesgo especificas, en el marco de
la Convencion sobre los Derechos del Nifo: trabajo infantil
(...), explotacién sexual, desercidn escolar, desnutricidn,
reclutamiento infantil, y la separacién familiar.

— - Construir indicadores sobre las acciones que favorezcan el
fortalecimiento de los factores protectores para la infancia
presentes en las comunidades en situacion de
desplazamiento.

— —  Construir indicadores que den cuenta de la atencién
integral al impacto psicosocial en los nifos, nifas vy
adolescentes en situacion de desplazamiento.

— — Incluir indicadores diferenciales que contengan, desde la
perspectiva de la Convencion: el desarrollo segun el ciclo
vital, la dimensién de género, las discapacidades fisicas, las
caracteristicas étnicas y culturales.



- - Disefar indicadores que permitan verificar la garantia de
los derechos a la participacion, que incluyen proceso vy
mecanismos de consulta y toma de decisiones teniendo en
cuenta la opinién de los nifios, las nifias y los adolescentes.

74. En cuanto a la proteccion frente a practicas discriminatorias, la
Defensoria del Pueblo sefala que “se deben explicitar mayores esfuerzos
para la integracion del enfoque diferencial a manera de acciones afirmativas
de inclusiébn e integracién a nivel local, ademas de incentivar los
mecanismos de participacion de la poblacion victima de desplazamiento en
los espacios en los cuales se esta definiendo la oferta publica, para que su
disefio responda a las necesidades de proteccion de las victimas del
desplazamiento.”

75. En cuanto al enfoque diferencial relativo al género, y en especial a las
mujeres, la Comisidon de Seguimiento sefiala lo siguiente:

En criterio de la Comisidon de Seguimiento, y a partir del analisis
de las respuestas del gobierno en este tema, el Gobierno
Colombiano contintda diluyendo su responsabilidad de proteccién
en la proteccion, ampliacidon y restitucion de los derechos de las
mujeres en situacion de desplazamiento forzado.

El Gobierno no ha tenido en cuenta en su politica aspectos como:
promover la no discriminacidén para el ejercicio de los derechos de
las mujeres, su inclusidon y acceso equitativo a los recursos y
servicios del Estado; actuar de forma diferencial para la atencion
de las mujeres y de las nifias, teniendo en cuenta las diversidades
étnicas, regionales y de edad; promover el acceso equitativo de
las mujeres a las organizaciones; desarrollar acciones positivas
gue permitan a las mujeres proceso de formacidn para la
autoafirmacién y la autonomia y eliminar los estereotipos
culturales que obstaculizan el libre ejercicio de los derechos de las
mujeres y su inclusion social y politica.

El Gobierno, al no tener en cuenta los elementos anteriormente
mencionados, reduce a las mujeres al papel de madres, situacion
en la que evidentemente se encuentran algunas mujeres
desplazadas, pero que no da cuenta integral de los derechos que
ante todo, como ciudadanas en la plenitud de sus derechos,
poseen las mujeres desplazadas. En este sentido, los indicadores
propuestos hacer referencia fundamentalmente a su rol
reproductivo, a excepcion del referido a la participacion en los
Comités departamentales de atencién integral a la poblacion en
situacion de desplazamiento.

Tampoco estan siendo considerados mecanismos de reparacion
especificos para otros delitos de lesa humanidad cometidos a la
par del desplazamiento como la violencia sexual contra las
mujeres, ya que ni siquiera las condiciones de busqueda de la



verdad hacen posible que los victimarios incluyan estos delitos
dentro de sus confesiones.

(...)

Por las razones anteriores, recomendamos que sean acogidos por
la Corte Constitucional los indicadores propuestos por Ia
Corporaciéon Casa de la Mujer, contenidos en el documento
remitido por la Comisién de Seguimiento a la Corte Constitucional
el 11 de enero de 2007.

76. Por su parte, la Corporacion Casa de la Mujer presenté a la Corte
Constitucional un documento con indicadores de voluntad politica, de
proceso, y de resultado teniendo en cuenta la vision de género y propuso
que se incorporaran varios indicadores al respecto.

77. Adicionalmente, la Organizacion Plan Internacional presentd el 27 de
abril de 2007 un documento en el que examina cada uno de los indicadores
propuestos por el gobierno y sefiala que todos ellos hacen invisible la
condicién del nifio y de la nifia victima del desplazamiento forzado interno, y
propone una bateria de indicadores de goce efectivo de los derechos por
parte de los menores desplazados. El dia 3 de mayo de 2007, esta
organizacion presentd un informe actualizado sobre la evaluacion de la
politica publica de atencién a la nifiez desplazada, asi como la serie de
indicadores propuesta a la luz de los criterios internacionales al respecto.

78. Con el fin de que el gobierno se pronuncie sobre la propuesta de
indicadores presentados por la Corporacién Casa de la Mujer y por la
Organizacién Plan Internacional, se correra traslado de dichos documentos.

79. La Sala Segunda de Revision resalta que en relacién con otros sujetos
de especial proteccién tales como los indigenas, los afrocolombianos, las
personas de la tercera edad y las personas con discapacidad, no hay
propuesta especifica de indicadores elaborada por una organizacion de la
sociedad civil. No obstante, en los Autos 101 y 102 de 2007 se previd la
posibilidad de convocar sesiones de informacion para cada uno de estos
sujetos de especial proteccién, en las cuales se examinaran las
especificidades de la problematica que vive cada uno de ellos cuando son
victimas del desplazamiento forzado interno, y dentro de las cuales es
posible que surjan elementos relevantes para la construccion de indicadores
de goce efectivo de sus derechos. Ademas, en los indicadores desde la
perspectiva de nifiez y de género se incluyeron algunos que se refieren a los
indigenas, los afrocolombianos, las personas de la tercera edad y las
personas con discapacidad, en la medida en que, por ejemplo, un menor
afrocolombiano tiene una doble vulnerabilidad, o una mujer indigena
también tiene necesidades especificas y esta expuesta riesgos agravados
por su doble condicion.

CONCLUSIONES Y DECISIONES



80. Que del andlisis de las observaciones generales y especificas a los
indicadores propuestos por el gobierno presentadas por la Procuraduria
General de la Nacién, la Defensoria del Pueblo, la Comision de Seguimiento
y el ACNUR, asi como de los comentarios que dichas organizaciones y
entidades hacen del cronograma propuesto por el gobierno, la Sala Segunda
de Revisidn de la Corte Constitucional concluye lo siguiente.

81. Que desde el punto de vista de la pertinencia, adecuacién y suficiencia
de los indicadores propuestos por el gobierno para medir el goce efectivo de
los derechos a la luz de las pautas fijadas por la Corte, es posible distinguir
tres grupos de indicadores: (1) indicadores que deberan ser rechazados por
no cumplir con los requisitos sefialados en los considerandos 20 y 21 de
este auto; (2) indicadores que a pesar de cumplir con algunos criterios aun
tienen vacios significativos; (3) indicadores que pueden ser adoptados
porque cumplen con los requisitos sefialados, asi deban ser en el futuro
perfeccionados.

81.1. Dentro del primer grupo- indicadores que seran rechazados-se
encuentran los indicadores principales, asi como sus indicadores
complementarios y sectoriales asociados, respecto de los siguientes
derechos:

— - Los indicadores propuestos por el gobierno para los derechos a la
vida, la integridad personal, la libertad y la seguridad, como quiera
que no resulta pertinente medir con el mismo indicador o grupo de
indicadores derechos que tienen contenido distinto y que requieren
para su proteccion y garantia medidas especificas separables.
Tampoco resultan adecuados para proveer a la Corte Constitucional
informacién relevante para decidir si se estd avanzando,
retrocediendo o si hay estancamiento en el goce efectivo de cada
derecho o en la superacién del estado de cosas inconstitucional. Y
ademas, tal como lo senalan las distintas entidades y organizaciones
que participaron en el proceso de discusidon de los indicadores, los
indicadores propuestos resultan insuficientes dado que sélo se
refieren a un aspecto puntual del contenido del derecho, que deja por
fuera aspectos fundamentales que hacen parte del nucleo esencial de
cada derecho. Dada la importancia del derecho a la vida, la Corte
tomard una decision adicional al respecto. (Ver parrafo 85.1 del
presente auto)

- — Los indicadores propuestos para el derecho a la reparacion,
puesto que sélo se refieren al derecho a acceder a la justicia, y no a
aspectos esenciales de la reparacién, y no presentan un panorama
completo de todos los derechos de las victimas del desplazamiento
forzado. Son inadecuados, porque no conducen a aportar informacion
relevante a la Corte Constitucional para evaluar la situacién de la
poblacion desplazada en cuanto a la satisfaccién de sus derechos
como victimas de delitos. Ademas no resultan suficientes porque
dejan por fuera de la medicidon aspectos fundamentales del derecho a
la reparacién. Tampoco comprenden todos los derechos de las
victimas (verdad, justicia, reparacién y no repeticién) distinguiendo
los elementos esenciales especificamente relevantes desde el punto



de vista del goce efectivo de estos derechos por parte de los
desplazados.

- Los indicadores propuestos para el derecho a la participacion,
puesto que resultan insuficientes ya que reducen el derecho a la
participacion a la mera asistencia de los representantes de la
poblacion desplazada a las distintas reuniones, no evalia la
existencia de espacios para la participacion , ni de las garantias para
el ejercicio oportuno y efectivo del derecho a la participaciéon; no
permiten examinar las condiciones para el ejercicio de Ia
participacion; son, ademas, inadecuados para proveer informacion
relevante para la evaluacion de la participacion de las organizaciones
de poblacién desplazada en los espacios y procesos de toma de
decisiones.

- Los indicadores relativos a la reunificacion familiar, pues son
insuficientes para medir los aspectos de la reunificacién familiar que
hacen parte del nlcleo esencial del derecho; inadecuados porque se
concentran en medir la provisidon de recursos para el reencuentro; e
impertinentes porque no proveen a la Corte con informacion
relevante para determinar el avance, retroceso o estancamiento en
lograr que efectivamente las familias se reunifiquen, lo cual es
determinante habida cuenta de que los programas a los cuales se
incorporaran los desplazados tienen como eje la familia.

81.2. En el segundo grupo-indicadores que a pesar de cumplir con algunos
de estos criterios, por lo cual pueden ser adoptados en el presente Auto,
aun tienen vacios significativos que deben ser llenados- sobresalen dos
falencias. En este grupo se encuentran los indicadores principales,
complementarios o asociados relativos a lo siguiente:

— Respecto de todos los derechos, el gobierno no ha introducido de
manera sistematica el enfoque diferencial respecto de los sujetos de
especial proteccién constitucional, tales como las mujeres, los nifios,
los ancianos, las personas con discapacidad, los indigenas y los
afrocolombianos. Para su correccidén resultan particularmente
relevantes las observaciones y recomendaciones presentadas por
ACNUR vy por la Comision de Seguimiento. Igualmente, en materia de
género es necesario incorporar indicadores que muestren que las
acciones gubernamentales estan respondiendo de manera efectiva a
las necesidades especificas de las mujeres, vacio resaltado por la
Corporacion Casa de la Mujer, por la Ruta del Pacifico y otros
intervinientes. Para la adopcidon de los indicadores de resultado que
midan el goce efectivo de derechos con enfoque diferencial, se
seguird un procedimiento breve y participativo, una vez el gobierno
proponga una serie de indicadores que corrijan esta falencia.

— Los indicadores sobre el derecho al retorno, pues los presentados
s6lo han cobijado los aspectos de estabilizacién socioecondmica y han
dejado por fuera aspectos esenciales del derecho al retorno, como se
deduce de los considerandos plasmados en los parrafos 28 a 31 de
este auto. Para la adopciéon de los indicadores de resultado que midan



el goce efectivo de derechos en la etapa de retorno, se seguira un
procedimiento breve y participativo, una vez el gobierno proponga
una serie de indicadores que corrijan esta falencia.

81.3. En el tercer grupo se encuentran los indicadores relativos a la
estabilizacion socioecondmica y al derecho a la identidad, los cuales
cumplen con los requisitos sefialados y por lo mismo serdn adoptados en el
presente auto como parametro para medir el cumplimiento de una de las
ordenes impartidas en la sentencia T-025 de 2004. La Corte advierte que el
hecho de que estos indicadores puedan ser perfeccionados, no exime a las
entidades gubernamentales del deber de empezar a aplicarlos de manera
inmediata sin que los ajustes puntuales puedan ser invocados como
pretexto para postergar su efectiva implementacién. Para el 1 de diciembre
de 2007, fecha en la cual se presentara el informe sobre la aplicacion en el
terreno de estos indicadores y los resultados obtenidos, el gobierno debera
ademas informar a la Corte Constitucional sobre la forma como fueron
perfeccionados los indicadores. Sin embargo, respecto del indicador sobre
generaciéon de ingresos, la Corte adoptard una decisién adicional (Ver
parrafo 85.2 del presente auto)

82. Que persisten ambitos trascendentales para los desplazados respecto de
los cuales no se presentaron indicadores que permitan medir el goce
efectivo de derechos de los desplazados en los momentos criticos para
evitar el desplazamiento de personas y mitigar los efectos negativos
inmediatos del mismo. Tal es el caso de la asistencia inmediata y la ayuda
humanitaria de emergencia, asi como de la prevencién del desplazamiento.
Para la adopcion de los indicadores de resultado que midan el goce efectivo
de derechos en las etapas de prevencion y ayuda humanitaria de
emergencia y asistencia humanitaria, se seguira un procedimiento breve y
participativo, una vez el gobierno proponga una serie de indicadores que
corrijan esta falencia.

83. Que por lo anterior, es necesario adelantar un proceso acelerado para
corregir las falencias de los indicadores propuestos, llenar los vacios
seflalados y presentar nuevos indicadores para los que fueron rechazados,
sin perjuicio de que de manera inmediata se proceda a la aplicaciéon de los
indicadores adoptados en el presente auto asi como a efectuar los demas
avances necesarios respecto de las fallas sefialadas. Para el efecto, resultan
especialmente relevantes las observaciones presentadas por los organismos
de control, por la Comisién de Seguimiento y por el ACNUR a lo largo de
este proceso de discusion de los indicadores. El listado de esos documentos
se encuentra resumido en el parrafo 18 de este auto. Este proceso de ajuste
y correccion de la bateria de indicadores deberad culminar antes del 22 de
junio 2007. Reitera la Corte que este proceso no impide que los indicadores
que si son adoptados, sean aplicados de manera inmediata y que el informe
sobre su perfeccionamiento se presentard junto con el balance de su
implementacion el 1 diciembre de 2007.

84. Que en relacidn con el derecho a la vida y a la generacion de ingresos,
la Corte estima que se deben acoger de manera inmediata algunas de las
observaciones y comentarios de los participantes en la discusién sobre los
indicadores, en consonancia con lo decidido en la sentencia T-025 de 2004.
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84.1. Que en relacién con el derecho a la vida, dado que todos los
comentarios y observaciones, en concordancia con lo decidido en la
sentencia T-025 de 2004, apuntan al deber estatal de garantizar la vida de
todos los desplazados y no solo de aquellos que soliciten la proteccién
especial del Estado, y que ademas, el indicador propuesto no mide el
elemento basico del nucleo esencial del derecho a la vida-vgr. conservar la
vida fisica-la Sala Segunda de Revisién estima que se debe considerar la
adopcién de, al menos, los siguientes indicadores de goce efectivo del
derecho a la vida, presentados segun la metodologia seguida por el propio
gobierno:

Criterio Indicador Férmula
Preservacion de la|Todos los desplazados|# de personas desplazadas
vida de la poblacion|preservan su  vida|fallecidas en un periodo
desplazada fisica especifico / total poblacion

registrada.
Preservacion de la|Todos los lideres de las|# de lideres de
vida de los lideres|organizaciones de | organizaciones de
de organizaciones|poblacion desplazada|desplazados fallecidos / #
de poblacion |preservan  su  vida|total de organizaciones de
desplazada fisica poblacion desplazada (o de
lideres de poblacion
desplazada)

Estos indicadores, con formulas de contenido negativo, permitiran saber si
integrantes de la poblacion desplazada han conservado su derecho a la
vida. Dado que las causas de la muerte pueden ser distintas, este indicador
podria contar con indicadores complementarios que distingan segun la
causa de la muerte del desplazado (i.e. violenta, enfermedad, natural,
accidental, etc.).

En el caso del segundo indicador propuesto, si bien la determinacion del
universo con el cual se comparara el numero de lideres fallecidos es un
asunto técnico sobre el cual la Corte Constitucional no se pronunciara, el
gobierno debera determinar la forma como se construird dicho universo a
fin de que la informacién que se obtenga sea relevante para medir el goce
efectivo del derecho a la vida de los lideres de los desplazados.

La Corte no impone la adopcién de dichos indicadores en aras de respetar
las competencias del Ejecutivo. En todo caso, si el gobierno decide no
adoptar un indicador dentro de este enfoque, debera expresar las razones
por las cuales no lo hace y proponer un indicador de goce efectivo del
derecho a la vida que atienda la necesidad de saber si la vida de los
desplazados y de sus lideres ha sido preservada.

En ningln caso, son admisibles indicadores para demostrar el goce efectivo
del derecho a la vida que se basen exclusivamente en medios para
protegerla o que partan de la demanda por medidas de proteccién, sin
perjuicio de que estos aspectos sean relevantes respecto al derecho a la
seguridad personal. El Director de Accion Social y la Directora del
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Departamento Nacional de Planeacién, disponen hasta el 22 de junio de
2007 para informar a la Corte sobre estos indicadores, de lo contrario se
entenderan adoptados.

84.2. Que el indicador sobre generacion de ingresos propuesto por el
gobierno, si bien constituye un avance importante, aun no mide
adecuadamente el goce efectivo del derecho, como quiera que no es posible
determinar si el ingreso al que hace referencia el indicador tiene el nivel
necesario para sustentar las necesidades mas basicas del hogar desplazado.
Asi lo sefialaron en sus informes los participantes en el proceso de discusién
de indicadores y propusieron algunas alternativas y criterios para
determinar el nivel minimo de ingresos que debe tener un hogar victima del
desplazamiento forzado interno. Si bien a la Corte Constitucional no le
corresponde definir, a priori, cual es el nivel de ingresos adecuado que
debera tenerse en cuenta para determinar el goce efectivo del derecho ni la
manera técnica de medirlo, si es deber del gobierno hacer dicha definicidon.
Por lo cual, se ordenara al Director de Accién Social y a la Directora del
Departamento Nacional de Planeacién, como responsables del disefio de
indicadores de resultado, que a mas tardar el 22 de junio de 2007
presenten una propuesta de indicador de resultado que mida el nivel de
ingresos adecuado que debe alcanzar un hogar desplazado. Si para dicha
fecha no se ha presentado, se entendera adoptado el siguiente indicador
que ofrece el margen suficiente para ser llenado técnicamente, el cual parte
de la férmula inicialmente presentada por el gobierno y se la adiciona el
criterio de adecuacidn del nivel de ingreso.

Criterio Indicador

Ocupacién remunerada adecuada o |Al menos un miembro del hogar en
acceso a fuente de ingresos|edad de trabajar tiene una ocupacion
autonoma y adecuada remunerada o fuente de ingresos
autéonoma de un nivel adecuado

El criterio e indicador propuesto sigue la estructura presentada por el
gobierno en la sesidon de informacién técnica y en él se resalta el ajuste
requerido, en aras del respeto a las competencias del Ejecutivo como
responsable del disefio y ejecucidn de la politica publica, lo cual no significa
que este indicador sea éptimo.

85. En cuanto a los plazos propuestos por el gobierno para la aplicacion de
los indicadores presentados teniendo en cuenta el nimero de familias que
ingresen a los Programas Familias en Accién y Juntos, encuentra la Sala
Segunda de Revision que algunos son inaceptables tal como han sido
planteados, por varias razones. En primer lugar, porque en relaciéon con la
poblacion desplazada que a diciembre de 2007 no haya ingresado al
Programa Familias en Accion, el plazo del afio 2010 coincide con los
cronogramas entregados por el gobierno hace dos afos, por lo que
aceptarlos implicaria que no se ha avanzado en la capacidad administrativa
para la superacion del estado de cosas inconstitucional. En segundo lugar,
porque aceptar que los plazos propuestos para aplicar los indicadores son
razonables, dejaria la Corte Constitucional sin informacion relevante para
saber si se estd avanzando, retrocediendo o si ha habido estancamiento en
la superacién del estado de cosas inconstitucional, o en el goce efectivo de



los derechos de la poblacién desplazada habida cuenta de que la
culminacion del proceso de aplicacidn seria en el afo 2010. En tercer lugar,
porgue admitir dichos plazos implicaria aceptar que en el transcurso de los
mismos subsistiria el estado de cosas inconstitucional y la vulneracién de
los derechos de la poblacién desplazada, a la luz de los criterios sugeridos
por el propio gobierno.

Para la Sala Segunda de Revisién, la aplicacién de los indicadores adoptados
para la primera linea de base propuesta por el gobierno — los 300.000
hogares que ingresen al Programa de Familias en Accidn — debera para el 1
de diciembre de 2007, fecha en la cual el gobierno debera remitir un
informe a la Corte Constitucional con la aplicacién de los indicadores, sus
resultados y sus consecuencias. Para esa fecha también debera informarse
como fueron estos indicadores perfeccionados, y en el evento de que
algunas de las sugerencias y observaciones de quienes participaron en la
sesion de informacién técnica del 1 de Marzo de 2007 no sean acogidas, se
deberd suministrar a la Corte las razones especificas y puntuales por la
cuales cada sugerencia u observacion aunque fue valorada no fue acogida.
En relacién con la segunda linea de base-para quienes ingresen al Programa
Juntos-, la aplicacion deberda hacerse antes del 30 de junio de de 2008,
fecha para la cual debera presentar un nuevo informe sobre la aplicacidon de
los indicadores adoptados respecto de toda la poblacién desplazada. No
obstante, si el avance en la recoleccion de la informacién y en la
construccién de las lineas de base se alcanza antes de esas fechas, el
cronograma de aplicacion podra ser adelantado por el propio gobierno. Se
toman estas dos fechas por las siguientes razones: a) porque en relacién
con la primera linea de base, el gobierno sefald que estaria en capacidad de
aplicar los indicadores propuestos para el mes de diciembre de 2007; b)
porque ninguno de los ajustes que deban hacerse a los indicadores impide
su aplicacion inmediata; y, en relacién con la segunda linea de base, c)
porque el gobierno ha expresado que existe una mayor dificultad en la
recoleccion de la informacidn necesaria para la aplicaciéon de indicadores,
pero el plazo de 2010 para culminar este proceso es inaceptable por las
razones anteriormente indicadas; d) porque el gobierno reconoce estar en
capacidad de presentar informes semestrales sobre la aplicacién de los
indicadores; e) porque la presentacion de informes semestrales aplicando
los indicadores de resultado es indispensable para determinar si
efectivamente se esta avanzando a un ritmo acelerado en asegurar el goce
efectivo de los derechos de los desplazados; y f) porque sin dicha
informacién cualquier determinacién acerca de la continuacién o superacion
del estado de cosas inconstitucional careceria de uno de sus presupuestos
esenciales.

86. Que en relacion con la definicion de los indicadores de goce efectivo de
derechos que seran adoptados en el presente Auto y respecto de los cuales
el gobierno propone que sean binarios, la Sala Segunda de Revisién de la
Corte Constitucional concluye lo siguiente: (a) tales indicadores sélo podran
dar una respuesta positiva cuando todos los desplazados hayan satisfecho
su derecho. En ese sentido, se entiende que el indicador binario busca
proteger los derechos de la totalidad de la poblacién desplazada y por lo
mismo lleva implicita esa meta. (b) No obstante, mientras se logra proteger
a la totalidad de los desplazados, el gobierno informara sobre el porcentaje



de la poblacion desplazada que fue efectivamente protegida en el
correspondiente derecho y qué porcentaje no lo fue, a la luz del indicador
correspondiente. (c) Para el efecto, el gobierno incluird la férmula
correspondiente que permita la valoracidn porcentual en los informes de
aplicacién de los indicadores que remita a la Corte, de tal manera que sea
posible ver los avances, retrocesos o estancamientos en el goce efectivo de
los derechos.

87. Que dado que la estrategia planteada por el gobierno para la recoleccién
de la informacién requerida para la aplicacién de los indicadores propuestos
depende de programas a cargo de Accién Social, o de informacién existente
en el RUPD, que administra esta misma entidad, la responsabilidad de
ajustar la bateria de indicadores y presentar las modificaciones que
considere pertinentes para cumplir con lo ordenado por Ila Corte
Constitucional en la sentencia T-025 de 2004 y en los autos de
cumplimiento, asi como de lograr su implementacidon adecuada y oportuna
corresponde al Director de esa entidad.

88. Que con el fin de promover la transparencia en la aplicaciéon de los
indicadores adoptados, se debera invitar a los organismos de control para
que dentro del ambito de sus competencias verifiquen que los procesos de
implementacion de los indicadores adoptados son correctos.

89. Que, igualmente, con el fin de garantizar la adecuacion de la
informacidn recolectada para la aplicacién de los indicadores que se adopten
en el presente auto, se solicitard a la Comisidn de Seguimiento que en los
mismos plazos (1 de diciembre de de 2007 y junio 30 de 2008), haga una
verificacion en el terreno que permita determinar si la calidad de
informacidn recolectada es adecuada. Para el cumplimiento de esta labor,
Accién Social deberd facilitar el acceso a las bases de datos donde se
almacene y procese esta informacion, como quiera que no se trata de
informacidén reservada.

90. Que la adopcidn de indicadores en el presente Auto no impide que en el
futuro se adicionen nuevos indicadores, bien sea porque el gobierno mismo
proponga indicadores adicionales, o porque del proceso de aplicaciéon de los
que hoy se adopten surja la necesidad de adicionar otros indicadores de
resultado de goce efectivo de derechos, complementarios o asociados. Al
respecto advierte la Corte que en lo que respecta a la coordinacién nacional
y territorial el gobierno admitid que los indicadores de goce efectivo de
derechos se proyectardn a los aspectos de la coordinacidon y que asi lo
informaran a la Corte de manera oportuna. Por esta razén en los informes
del 1 de diciembre de 2007 y del 30 de junio de 2008 se habra de incluir la
aplicacion de los indicadores correspondientes tanto en el ambito de la
coordinacion nacional como en el de la coordinacion de las entidades
territoriales. Este Ultimo ambito es responsabilidad del Ministerio de Interior
y de Justicia.

91. Que a partir de la adopcion de estos indicadores, los informes que
presente el gobierno para mostrar el avance de este proceso deberan
basarse en los indicadores adoptados por la Corte, sin perjuicio de lo que
determine sobre otros aspectos esta Sala en los autos relativos a otras
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ordenes impartidas en la sentencia T-025 de 2004 y en sus autos de
cumplimiento.

92. Que las decisiones adoptadas en la presente providencia se
circunscriben a los resultados atinentes al goce efectivo de derechos. Por lo
tanto, en lo que respecta a los medios para alcanzar tales resultados, asi
como a los mecanismos para lograr el goce efectivo de derechos, las
decisiones aqui adoptadas en ningun caso impiden que las entidades
efectien ajustes en tales medios o mecanismos, siempre y cuando se
cumpla lo ordenado por la Corte y se presenten informes basados en la
aplicacion de los indicadores de resultado de goce efectivo de derechos. En
el mismo sentido, el que varios de los programas gubernamentales
mencionados como medios para levantar la informacién necesaria para
aplicar los indicadores de resultado se refieran a familias, no implica que los
indicadores dejen de ser aplicados a individuos desplazados, en tanto
titulares de los derechos constitucionales protegidos en la sentencias T-025
de 2004. Sin embargo, advierte la Corte que es necesario que en ejercicio
de sus competencias, las diversas entidades que conforman el SNAIPD
verifiquen si las politicas que estan implementando incorporan de manera
explicita la necesidad de garantizar el goce efectivo de los derechos de los
desplazados y si sus instrumentos son idéneos para alcanzar dicho fin.

93. Que la adopcion de indicadores de resultado no exime a las entidades
gubernamentales de aplicar otros indicadores de gestion, de proceso, de
insumos, o de otra indole para demostrar el cumplimiento de lo ordenado
por la Corte en lo que sea pertinente. Al respecto, este otro tipo de
indicadores son especialmente relevantes en lo atinente a la coordinacion
nacional y territorial, asi como a la superacion de las falencias en la
capacidad administrativa, al igual que en el aspecto presupuestal.

94. Que la adopcién de indicadores de resultado obliga esencialmente a las
entidades gubernamentales en sus respectivos ambitos de competencia vy,
en especial, al Director de Accidon Social, y al Director del Departamento
Nacional de Planeacién. Entonces la adopcién de estos indicadores, no
impide que la Procuraduria General de la Nacion, la Defensoria del Pueblo y
la Contraloria General de la Republica, dentro del ejercicio de sus
competencias, continden con el proceso de seguimiento de la sentencia T-
025 de 2004 y sus autos de cumplimiento, y continden aportando
elementos de juicio con base en los sistemas de informacién y seguimiento
que han venido desarrollando y aplicando. Por lo tanto, los organismos de
control pueden aplicar los indicadores que estimen adecuados, de
conformidad con su misidén institucional, sin perjuicio de que decidan,
ademas, velar por la correcta aplicaciéon de los indicadores adoptados por
parte de las entidades gubernamentales. En el mismo sentido, la Corte
resalta el valor de la bateria de indicadores disefiados y aplicados de tiempo
atras por la Procuraduria General de la Nacion y estima que la continuidad
de este valioso e importante esfuerzo es indispensable para evaluar las
acciones gubernamentales en materia de desplazamiento forzado.

95. Que igualmente, la Corte resalta los aportes técnicos realizados por la
Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados en el
proceso de construccién de indicadores de resultado para medir el goce
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efectivo de los derechos de la poblacién desplazada. Por ello, la invitara a
presentar los informes que considere pertinentes cuando lo considere
oportuno a fin de garantizar el avance en el goce efectivo de los derechos
de la poblacion desplazada y en la superacion del estado de cosas
inconstitucional.

96. En mérito de lo expuesto, la Sala Segunda de Revision de la Corte
Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales,

RESUELVE

Primero.-ADOPTAR los siguientes indicadores de goce efectivo de
derechos, complementarios y asociados:

VIVIENDA
Indicador de goce efectivo
- — Habitacion legal del predio- Hogar habita legalmente el predio
en condiciones dignas
Indicador complementario
— - [Hogares con subsidios otorgados (gobierno)+ Otras fuentes de
soluciones de vivienda + autogestion del hogar ] /Hogares incluidos
en el RUPD
Indicadores sectoriales asociados
- - Hogares con subsidios de vivienda otorgados / Hogares
postulantes
- — Hogares con subsidios desembolsados /Hogares a los que fueron
otorgados subsidios
- - Hogares con mejoramiento de condiciones de habitabilidad /
Hogares con deficiencias o carencias habitacionales identificadas
- — Mujeres cabeza de familia beneficiarias de subsidio de vivienda
urbana o rural

SALUD
Indicadores de goce efectivo
- - Acceso al SGSSS- Todas las personas cuentan con afiliacion al
SGSSS
- — Acceso a asistencia Psicosocial- Todas las personas que
solicitaron apoyo psicosocial lo recibieron
- - Acceso al esquema de vacunacién- Todos los nifios del hogar
cuentan con esquema de vacunacion completo
Indicadores complementarios
— — Personas afiliadas al SGSSS / Personas incluidas en el RUPD
- — [Personas que reciben apoyo psicosocial (gobierno) + Otros
operadores de servicios] / personas incluidas en el RUPD que solicitan
apoyo psicosocial
- - [Nifios con esquema de vacunacion completo (0-7 afos)-
gobierno + Otros operadores de servicios] / Nifios incluidos en el
RUPD (0-7 afos)
Indicadores sectoriales asociados
- - Mujeres en situacion de desplazamiento en periodo de gestacién
que asisten a control prenatal



— — Personas de PD que acceden a programas de salud sexual y
reproductiva (12 afios 0 mas)

EDUCACION
Indicador de goce efectivo
- — Asistencia regular a niveles de educacion formal- Todos los
nifios y jovenes del hogar asisten regularmente a un nivel de
educacién formal (5-17 afos)
Indicador complementario
- - Nifos desplazados atendidos en el sector educativo (5-17 afios)-
gobierno + Otros (privados) ]/ Nifios incluidos en el RUPD
Indicadores sectoriales asociados
- — Ninos beneficiados con acompafiamiento de permanencia en el
sector educativo / Nifios incluidos en el RUPD (5-17 afios)

ALIMENTACION
Indicador de goce efectivo
— — Disponibilidad de alimentos en forma suficiente- Hogar
dispone de alimentos aptos para el consumo y accede a una cantidad
suficiente de los mismos
- — Cuidado infantil- Todos los nifios del hogar que no estan al
cuidado de un adulto asisten a programas de atencién al menor
Indicador complementario
— — [Hogares con alimentacion suficiente (gobierno) + Otras fuentes
de asistencia + Autogestion del hogar] / Hogares incluidos en el
RUPD
- — [Nifos y jovenes en programas de alimentaciéon o cuidado infantil
(gobierno) + Otras fuentes de asistencia + Autogestion del hogar] /
Nifos y jovenes incluidos en el RUPD (0-17 afios)
Indicadores sectoriales asociados
— — Hogares atendidos con ayuda humanitaria / Total de hogares
incluidos en el RUPD
— — Hogares reubicados o acompafados en retorno con proyectos de
seguridad alimentaria / Hogares acompanados en retorno incluidos en
el RUDP
- - Adultos mayores con complemento alimentario/ Personas
incluidas en el RUPD (60 o mas afios)
- - Madres gestantes o lactantes beneficiarias de raciones
alimentarias
— — Hogares beneficiados con atencion inmediata / hogares con
manifestacion de urgencia extrema remitidos por el Ministerio Publico
- - Nifios entre 6 meses y 5 afios beneficiarios de raciones
alimentarias
— - Nifos menores de 6 anos beneficiarios desayunos infantiles
— - Nifos beneficiarios de restaurantes escolares
— — Nifos beneficiarios de programas de atencién al menor

GENERACION DE INGRESOS
Indicador complementario
- — Hogares en los que al menos uno de sus miembros se beneficia
de programas de generacidn de ingresos o proyectos productivos



(gobierno) + proyectos de otras fuentes + Autogestion del hogar
(empleo remunerado u otros] / Hogares incluidos en el RUPD
Indicadores sectoriales asociados

- — Hogares con proyectos de generacidon de ingresos o vinculacidon
laboral

- — Personas beneficiadas con procesos de formacion (urbana y rural)

- - Hogares acompanados en procesos de retorno vinculados a
proyectos de generaciéon de ingresos / Hogares acompanados en
procesos de retorno

— — Adultos mayores beneficiarios del programa de proteccién social
(PPSAM) / Personas incluidas en el RUPD (60 o mas afios)

IDENTIDAD
Indicador de goce efectivo
- — Posesion de documentos de identidad- Todos los miembros
del hogar cuentan con sus documentos de identificacién completos
Indicador complementario
— - Personas identificadas / Personas incluidas en el RUPD
Indicadores sectoriales asociados
- - Personas identificadas con cédula de ciudadania /Personas
mayores de 18 afnos incluidas en el RUPD
— - Nifos con tarjeta de identidad (8-17 anos) / Personas mayores de
8 y menores de 17 afios en RUPD
— Personas con registro civil
— — Libretas militares entregadas a poblacion desplazada

INDICADOR DE ESTABILIZACION ECONOMICA
— — Insercién de los hogares desplazados al Sistema de Proteccién
Social- Porcentaje de familias que gradualmente cumplen con los 9
criterios de estabilizacién

Los indicadores adoptados en el presente Auto son de aplicacién inmediata,
asi deban ser perfeccionados por el gobierno con posterioridad a su
adopcién.

Segundo.-RECHAZAR los indicadores propuestos por el gobierno para los
derechos a la y que midan de manera adecuada, pertinente y suficiente el
goce efectivo de tales derechos, para lo cual son relevantes las
observaciones presentadas por los participantes en la sesion publica de
informacién técnica resumidas en los parrafos 57 a 72 del presente Auto. La
presente decisidon de rechazo no obsta para que después de incorporar las
observaciones y sugerencias que implique una reformulacién global de tales
indicadores, algunos de ellos puedan ser mantenidos.

Tercero.-ORDENAR al Director de Accion Social y a la Directora del
Departamento Nacional de Planeacién, que consideren la aplicacion de
indicadores de resultado para medir el goce efectivo de los derechos (i) a
la vida y (ii) a la generacion de ingresos para subsistir de manera digna
y auténoma, de conformidad con lo sefialado en los apartados 84.1 y 84.2
de este Auto, para lo cual son relevantes las observaciones y comentarios
resumidos en los parrafos 49 a 52, y 57 a 60 de este Auto. La decision



gubernamental al respecto, con la debida justificacidon, debera ser remitida
a la Corte Constitucional a mas tardar el 22 de junio de 2007.

Cuarto.-ORDENAR al Director de Acciéon Social y a la Directora del
Departamento Nacional de Planeacién, que a mas tardar el 22 de junio de
2007, remitan un informe comun con las formulas para los indicadores
adoptados en el presente Auto, que de conformidad con lo sefialado en el
parrafo 86, permitan la valoracion porcentual sobre el avance, retroceso o
estancamiento en el goce efectivo de los derechos a (i) la vivienda, (ii) la
salud, (iii) la educacién, (iv) la alimentacion, (v) la generacion de ingresos,
(vi) a la estabilizacién econdmica y (vii) a la identidad, asi como sobre los
demads derechos respecto de los cuales es necesario adoptar indicadores
para llenar los vacios y corregir las falencias advertidas en el presente auto.

Quinto.-ORDENAR al Director de Acciéon Social y a la Directora del
Departamento Nacional de Planeacidon, que a mas tardar el 22 de junio de
2007, presente indicadores de resultado que permitan medir el goce
efectivo de los derechos de la poblacién desplazada en las etapas de
prevencion del desplazamiento, de asistencia inmediata y ayuda
humanitaria de emergencia y retorno, asi como que se pronuncie sobre los
indicadores que incorporaran el enfoque diferencial de la atencién especifica
que deben recibir los sujetos de especial proteccidn constitucional.

Sexto.-NO ACEPTAR los plazos propuestos por el gobierno en el
documento de respuesta a los interrogantes planteados por la Corte en el
Auto 082 de 2007. En consecuencia, la aplicacion de los indicadores
ajustados y corregidos debera hacerse para el 1 de diciembre de 2007 en
relacién con la primera linea de base segun lo sefialado en el parrafo 85 de
este Auto, y para el junio 30 de 2008 en relacidon con la segunda linea de
base mencionada en el mismo parrafo. No obstante, si el avance en la
recoleccion de la informacién y en la construccién de las lineas de base se
alcanza antes de esa fecha, el cronograma de aplicacién podra ser
adelantado por el propio gobierno. En los informes que presente el gobierno
sobre la aplicacion de los indicadores adoptados, deberd manifestar
expresamente los ajustes y modificaciones que introduzca para
perfeccionarlos, asi como las razones especificas y puntuales por las cuales
no acogidé alguna de las sugerencias u observaciones presentadas por
quienes participaron en la sesién de informacién técnica del 1 de Marzo de
2007. Para esas fecha en los informes se debera incluir lo relativo a la
coordinacion administrativa en los @mbitos nacional y territorial.

Séptimo.-INVITAR a la Procuraduria General de la Nacién, a la Contraloria
General de la Republica, y a la Defensoria del Pueblo, a que dentro del
ambito de sus competencias, verifiquen que los procesos de implementacion
de los indicadores adoptados son correctos.

Octavo.-INVITAR a la Procuraduria General de la Nacién a que siga
aplicando los indicadores que ha venido empleando y haciendo seguimiento
al cumplimiento de lo ordenado en la sentencia T-025 de 2004.

Noveno.-SOLICITAR a la Comisidon de Seguimiento a la Politica Publica de
Atencion a la Poblacidon Desplazada que para el 1 de diciembre de 2007 y el
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30 de junio de 2008, haga una verificacién en el terreno concerniente a que
la informacion recolectada para la aplicacién de los indicadores adoptados
sea adecuada y presente a la Corte Constitucional un informe sobre ese
proceso y sus resultados. Para el cumplimiento de esta labor, Acciéon Social
y las demas entidades del SNAIPD debera facilitar el acceso a las bases de
datos donde se almacene y procese esta informacién, como quiera que no
se trata de informacién reservada.

Décimo.-INVITAR a la Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas
para los Refugiados-ACNUR a continuar presentando los informes que
considere pertinentes, cuando lo considere oportuno, sobre el avance en la
realizacién del goce efectivo de los derechos de la poblacion desplazada y
en la superacién del estado de cosas inconstitucional.

Décimo primero.-CORRER TRASLADO al Director de Accion Social y a la
Directora del Departamento Nacional de Planeacién de los informes
presentados por la Corporacion Casa de la Mujer y la Organizacién Plan
Internacional, a fin de que se pronuncie sobre las propuestas de adopcion
de nuevos indicadores presentadas por estas organizaciones sociales, con el
fin de que le presenten a la Corte Constitucional el 22 de junio de 2007, un
cronograma para la incorporacion de indicadores diferenciales.

Comuniquese y cumplase.
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