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Resumen

El tratamiento que ha recibido el derecho al minimo vital en la jurisprudencia
constitucional colombiana con respecto a la poblacién desplazada merece una reflexién
que evidencie el alcance que ha tenido este derecho, especialmente como consecuencia
de las acciones que ha implementado el Estado a partir de la declaratoria del estado
de cosas inconstitucional en el afio 2004. Los derechos sociales, tradicionalmente
entendidos como derechos-prestacion, implican una carga econdmica para el Estado;
su satisfaccién depende de los recursos asignados, y su eficacia, de las politicas ptblicas
que se desarrollen. Sin embargo, el reconocimiento, y principalmente, la reivindicacién
de los mismos, después del acto legislativo 03 de 2011, impuso una cortapisa a tales
derechos, afectando especialmente el minimo vital y condicionando su efectividad a la
disponibilidad de presupuesto en las entidades publicas. Desde esta perspectiva, surge
la presente disertacion que puede resumirse a través de la siguiente pregunta: ;Existe un
limite al minimo vital, como derecho social de la poblacién desplazada, en un marco
de sostenibilidad fiscal del Estado colombiano?

El abordaje del presente ejercicio académico contendrd dos partes: 1. La importancia del
derecho al minimo vital de la poblacién desplazada, como derivacién del principio de
la dignidad material, en la jurisprudencia constitucional de Colombia. 2. Los alcances
de la declaratoria del estado de cosas inconstitucional en un contexto de sostenibilidad

fiscal.

Palabras clave:
Estado Social de Derecho, minimo vital, desplazamiento forzado, Estado de cosas

inconstitucional, sostenibilidad fiscal.

Abstract

The treatment of the minimum vital right of displaced population in the Colombian
constitutional jurisprudence deserves further reflection. Especially when trying to
evidence the scope that that right has had as a consequence of implemented actions by
the State from the unconstitutional state of affairs declaration in 2004. Civil rights have
been traditionally understood as welfare-rights, which imply an economic responsibility
for the State and its satisfaction depends upon assigned resources, its efficiency and the
development of public policies. Notwithstanding, the recognition and vindication of
the latter rights after the Legislative Act 03 of 2011 is limited given the imposition
of restrictions, which especially affect the minimum vital and condition its effectivity
to the existent budget in public institutions. From this perspective, this paper tries
to answer the question: Is there a minimum vital considered a civil right of displaced

population in the framework of Colombia fiscal sustainability? This academic exercise
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desplazada en un contexto de sostenibilidad fiscal

contains first the importance of the minimum vital right of displaced population
as a consequence of the material dignity principle in the Colombian constitutional
jurisprudence; and second, the scope of the declaration of the unconstitutional state of

affairs in the context of fiscal sustainability.

Key words:
State, minimum vital, forced displacement, unconstitutional State of affairs, fiscal

custainability.

Resumo

O tratamento que tem recebido o direito a0 minimo existencial na jurisprudéncia
constitucional colombiana com respeito 4 populacio deslocada merece uma reflexio
que evidencie o alcance que tem tido este direito, especialmente como consequéncia
das acbes que tem executado o Estado a partir da declaragio do “estado de coisas
inconstitucional” no ano 2004. Os direitos sociais, tradicionalmente entendidos
como “direitos de prestagdo”’, implicam uma carga econdémica para o Estado; sua
satisfagio depende do orgamento destinado, e sua eficicia, das politicas publicas que
se desenvolvam. Porém, o reconhecimento, e principalmente, a reivindicagio dos
mesmos, depois da emenda constitucional “03 de 20117, impds uma restri¢io a tais
direitos, se afeta especialmente o minimo existencial e se submete sua efetividade
disponibilidade de orcamento nas entidades publicas. Desde esta perspectiva, surge a
presente dissertagio que se pode resumir através da seguinte pergunta: existe um limite
a0 minimo existencial, como direito social da populacio deslocada num ambito de
sustentabilidade fiscal do Estado colombiano? Este exercicio académico conterd duas
partes: 1. A importincia do direito a0 minimo existencial da populagio deslocada,
como derivagio do principio da dignidade material, na jurisprudéncia constitucional
da Colémbia. 2. As dimensées da declaracio do “Estado de coisas inconstitucional”

num contexto de sustentabilidade fiscal.
Palavras-chave:

Estado Social de Direito, minimo existencial, deslocamento forcado, Estado de coisas

inconstitucional, sustentabilidade fiscal.
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Introduccion

El modelo de Estado de Derecho, en cuyo seno se gestaron la libertad e igualdad
formales, supuso una conquista contra el absolutismo mondrquico, al tiempo que
estableci6 limites al ejercicio del poder. No obstante, como proyecto histérico
sucumbié ante la incapacidad de dar respuesta a los requerimientos sociales que
ampliaban inusitadamente el espectro de los derechos, muchos de ellos, invisibles
para las normas creadas por los parlamentos. En este contexto nace el Estado So-
cial de Derecho, cuyo eje articulador es la persona humana y plantea la realizacién
de la igualdad y la libertad materiales.

En Colombia, la Constitucién politica integra los derechos fundamentales y
los derechos sociales en un mismo cuerpo normativo, sin embargo, a pesar de go-
zar de una misma altura dogmdtica, los segundos son considerados programdticos
y su materializacién depende de los recursos asignados en el presupuesto. Ante la
orfandad legislativa y la grotesca gama de necesidades insatisfechas, la poblacién
tradicionalmente vulnerable, en cuyo dmbito hallamos también a los desplaza-
dos internos, acudié a la accién de tutela como mecanismo expedito para recibir
atencién oportuna por parte del Estado. En este sentido, la flagrante violacién de
los derechos de la poblacién desplazada, motivé a la Corte Constitucional colom-
biana a declarar en 2004 el estado de cosas inconstitucional, para verificar el goce
efectivo de sus derechos. Pero el costo econdmico de amparar tantos y tan disimi-
les derechos sociales, derivado de las sentencias de los jueces, lesioné el equilibrio
de las finanzas publicas y desembocd, el 2011, en la reforma constitucional de la
sostenibilidad fiscal.

En este contexto, la férmula del Estado heredado del constituyente de 1991,
quedd en entredicho, toda vez que el contenido material de la Constitucién, en
cuyo dmbito gira el minimo vital como forma de expresién mds sublime, se torna
inocuo, se expone a una poblacidn, histricamente marginada, a un aplazamiento
de sus derechos mds elementales. En contraste, la exigibilidad de estos derechos,
a todas luces precarios, impone una carga al Estado con respecto a la puesta en
marcha de distintas acciones, programas o proyectos que garanticen la coherencia
del mandato positivo de la Carta Politica. No obstante, en un contexto de débil
institucionalidad, la ineficiencia de las politicas propuestas frente a la garantia del
minimo vital de este segmento poblacional, sumado a la vertical reglamentacién
econémica que ahoga la realizacion de los derechos sociales, amenaza con prolon-
gar indefinidamente el estado de cosas inconstitucional declarado con ocasién del
desplazamiento forzado en Colombia.
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La importancia del derecho al minimo
vital de la poblacion desplazada,
como derivacion del principio de la
dignidad material, en la jurisprudencia
constitucional de Colombia

Hacia una interpretacion holistica de la Constitucion

La postura garantista que la Corte Constitucional desarrolla a partir de la pro-
blemitica del desplazamiento forzado en Colombia, recoge la tesis de la rehabi-
litacién del derecho natural que, segtin Pena (1997), recupera el concepto de la
dignidad humana por el cual se somete el poder y el derecho a la centralidad de
la persona; en tal sentido, entiende la dignidad “como el efecto de la afirmacién
personal frente al poder, y el derecho, como resultante de ese posicionamiento
central de la persona en el contexto juridico-politico” (p. 83).

La concepcién ética del derecho descrito contrasta fatidicamente con el
complicado escenario de las instituciones publicas, responsables de atender los
requerimientos de los desplazados, principalmente en torno a las prescripciones
contenidas en la ley para garantizar sus derechos; las demandas sociales de esta
poblacién suelen ser trivializadas, ignoradas, o en el peor de los casos, desconocidas
y se establece una ruptura entre la simple enunciacion descriptiva del derecho y su
efectiva realizacién. En otras palabras, de los derechos como categorias abstractas
a la justicia como realidad. Para resolver la discordancia patente entre el derecho
y la sociedad, Arango (2001) propone acudir a una teorfa holistica de la interpre-
tacién constitucional, cuyo trasfondo axioldgico, opuesto al positivismo tradicio-
nal, irradie el ordenamiento juridico y controle el ejercicio de las diferentes ramas
del poder publico que, como condicién necesaria para el reconocimiento de un
derecho subjetivo en cabeza de una persona, surja “la demostracién de una posi-
cién juridica del sujeto, para la cual es posible dar razones vdlidas y suficientes, y
cuyo no reconocimiento injustificado, le ocasiona un dafio inminente”. (p. 189)

Esta formulacién ha permitido la consolidacién de la doctrina sobre la jus-
ticiabilidad de los derechos sociales, con diversos desafios de orden econémico
que sugieren una suerte de cargas prestacionales para subvenir los requerimientos
bésicos de millares de personas. En un contexto de débil institucionalidad, la au-
sencia de una planeacién econdmica idénea, sumado a la ineficacia de las normas
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que regulan los derechos de prestacion y a la falta de voluntad publica para im-
plementar politicas que las hagan exigibles, se ha fomentado una fuerte judiciali-
zacién de la politica, que ha puesto en entredicho la fortaleza de los mecanismos
de representacion popular y ha sustituido el escenario natural de la politica por la
accién judicial (Uprimny, 2008, pp. 91-92).

La crisis del Estado de Derecho, derivado del absolutismo legislativo, y la con-
siguiente superacién del paradigma positivo, fueron el antecedente de la doctrina
del neoconstitucionalismo; para Romero (2012, p.33) la dogmatica del derecho
super6 la cuadratura de la ley y establecié una interesante relacién ética que puso
en entredicho las condiciones de existencia y validez de las normas juridicas, en lo
que Ferrajoli (2009) ha planteado como “la coherencia de sus contenidos con los
principios constitucionales” (p. 18) con el propésito de lograr la vigencia de un
orden justo. Como tal, los vacios resultantes de la actividad del legislador fueron
cubiertos por un valiente activismo judicial que condicionaron la aplicacién de
la ley a las exigencias superiores de la Carta Politica; en otras palabras, el princi-
pio de legalidad, que establece las condiciones bésicas de certeza del derecho, es
interpretado a la luz del Estado Social que irradia unos minimos justiciables por
los cuales se le otorgan al titular del derecho una serie de garantias. Cabe agregar
que ha sido la jurisprudencia, y no la ley, el instrumento utilizado histéricamente
por los “invisibles™ para resolver la insuficiente capacidad de las instituciones
publicas con respecto a la realizacién efectiva de los derechos; por lo tanto, en un
pais con tantas y tan profundas grietas sociales, cuestiona sobremanera el limite
impuesto por el Estado a la satisfaccién de los derechos sociales con argumentos
estrictamente econémicos. Si surge una obligacién positiva para el Estado, y éste,
pudiéndolo hacer, se abstiene de intervenir, se configura una posicién juridica
para el sujeto que le otorga la facultad de exigir su cumplimiento.

El derecho al minimo vital como derivacion
del principio de la dignidad humana

Las condiciones bdsicas de subsistencia del ser humano son tutelables juridica-
mente en los términos planteados y configuran el derecho social al minimo vital,

1 Fajardo, (2008) acufia el término “invisibles” para referirse a una porcion de la poblacién his-
téricamente excluida de los servicios sociales del Estado. Esta circunstancia ha dado lugar
a desarrollar un derecho alternativo en la bisqueda de posibilidades juridicas para los mas
vulnerables (pp. 29-30).
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En cuanto al contenido material del minimo vital, la Corte nunca establece un
criterio fijo, de si se trata de una suma de dinero minima, o del acceso a ciertos
servicios estatales, o a ciertos bienes, o incluso, al reintegro de la persona. (...)
a Corte no ha establecido una regla general fuera de decir que “es un minimo
La Corte no ha establecid 1 1 fi de d
de condiciones de caracter material”, que se trata de “garantizar las condiciones
q g
materiales mds elementales”, “condiciones minimas para la subsistencia”. (As/
pues), considera obligacién del Estado prestar el apoyo material minimo sin el cual
. >
la persona indefensa sucumbe ante la propia impotencia. (Arango & Lemaitre
2002, p. 18)

Institucién creada por la jurisprudencia administrativa alemana con el titulo
de minimo existencial (Arango & Lemaitre, 2002, p. 7), y que la Corte Constitu-
cional de Colombia desarrollé a partir de la sentencia T-406 de 1992; no obstante
su adolescencia, el minimo vital aporta significativamente en la construccién de
las bases ideoldgicas del Estado Social de Derecho. Su contribucién a la mate-
rializacién del principio de la dignidad humana, columna vertebral de la Carta
Politica de 1991, actualiza la necesaria articulacién entre el derecho y la sociedad,
y rompe la otrora vertical posicion positiva del Estado sometido a la ley.

El estrecho vinculo ético que surgié paulatinamente entre los derechos sociales
y el minimo vital cimentaron la estructura de la dignidad material. La violacién
de un derecho en el que se ve afectada la subsistencia de la persona, bien porque
se ha conculcado el derecho a la vida, al trabajo, a la vivienda, a la alimentacién,
a la recreacidn, a la familia o a la educacidn, vulnera el minimo vital, en cuanto
afecta las minimas garantias que deben tutelarse en desarrollo de la férmula social

del Estado.

Por otra parte, el derecho al minimo vital consagra las medidas tendientes a
evitar que el ser humano sea reducido, anulado o marginado con ocasién de la
ausencia de bienes materiales necesarios para disfrutar una existencia digna; por
tanto, su papel dentro del ordenamiento juridico se orienta hacia la superacién
de cualquier degradacion de la persona. En consecuencia, con el pretexto de dar
actualidad al derecho al minimo vital, la jurisprudencia de la Corte Constitu-
cional ha ordenado al Estado, entre otras, reconocer prestaciones positivas en
favor de personas inimputables (Corte Constitucional, sentencia T-401 de 1992),
detenidas (Corte Constitucional, sentencia T-208 de 1999), indigentes (Corte
Constitucional, sentencia T-533 de 1992), enfermos no cubiertos por el sistema
de salud (Corte Constitucional, sentencia T-645 de 1996; T-283 de 1998; T-268
de 1998 y T-328 de 1998), mujeres embarazadas (Corte Constitucional, senten-
cia T-015 de 1995).
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Del mismo modo, el articulo 2 de la Constitucion Politica de Colombia esta-
blece los fines del Estado, entre los cuales destaca: Garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucién, tarea que implica res-
ponsabilidades por parte de las autoridades de la Republica encaminadas a proteger a
todas las personas en su vida, honra, bienes, creencias, y demds derechos y libertades,
y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particula-
res. En este sentido, es un deber preferente del Estado la creacién y mantenimiento
de las condiciones materiales indispensables para garantizar la calidad de vida de los
asociados, especialmente en aquellas circunstancias de urgencia, peligro o penuria
extrema que amenacen la dignidad de las personas o la proteccién de sus bienes.

El derecho al minimo vital en el marco
del desplazamiento forzado en Colombia’

En el vasto escenario de comprensién de los derechos sociales, la Corte ha desple-
gado un engranaje de delicada filigrana juridica en torno al derecho al minimo
vital de la poblacién desplazada para extender sobre ella una proteccién especial
que reconozca su particular condicién de marginalidad y extrema vulnerabilidad
(Monroy, 2005). Por lo tanto, las personas que son victimas de este flagelo ad-
quieren, en virtud de la masiva, sistemdtica y continua violacién de sus derechos,
la calidad de sujetos de especial proteccidon constitucional, con la correlativa obli-
gacion, por parte de las autoridades competentes, de atender a sus requerimientos
con diligencia y celeridad.

La doctrina constitucional reconoce que la poblacién desplazada es victima
de una de las mds vergonzosas estrategias de guerra desplegadas por diferentes
grupos de presion para expandir el dominio estratégico de las zonas ocupadas. Su
presencia en las tierras y territorios de campesinos, indigenas y afrodescendien-
tes, despierta terror en las comunidades y desencadena el desplazamiento, con la
consecuente afectacion de las garantias y derechos fundamentales. Esta situacién
condujo al aumento extraordinario de demandas de tutela que visibilizaron tal
drama social y prendieron las alarmas del Estado en torno a la obligacién de ga-
rantizar los principios superiores de la norma constitucional para este colectivo:

2 Las ideas contenidas en el presente titulo fueron presentadas en la Universidad Nacional
Auténoma de México, en el marco de la décimo quinta mesa de andlisis: Los movimientos
sociales frente al Orden Internacional del siglo XXI. Facultad de Ciencias Politicas y Sociales.
30 de abril de 2014.
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Las personas desplazadas por la violencia se encuentran en un estado de debili-
dad que las hace merecedoras de un tratamiento especial por parte del Estado
(...). En razdén de esta multiplicidad de derechos constitucionales afectados por
el desplazamiento, y atendiendo a las aludidas circunstancias de especial debi-
lidad, vulnerabilidad e indefensién en la que se encuentran, la jurisprudencia
constitucional ha resaltado que éstos tienen, en términos generales, un derecho a
recibir en forma urgente un trato preferente por parte del Estado (...). El grupo
social de los desplazados, por su condicién de indefensién merece la aplicacion
de las medidas a favor de los marginados y los débiles, de acuerdo con el articulo
13 de la Constitucién Politica, incisos 2° y 3° que permiten la igualdad como
diferenciacién, o sea la diferencia entre distintos. Este punto fue reafirmado en
la sentencia T-602 de 2003, en la cual se dijo que ‘si bien el legislador y las en-
tidades gubernamentales deben tratar de igual modo a todas las personas, pues
asi lo estipula el articulo 13 de la Constitucién, las victimas del fenémeno del
desplazamiento forzado interno si merecen atencién diferencial’. Este derecho
al trato preferente constituye, en términos de la Corte, el ‘punto de apoyo para
proteger a quienes se hallan en situacién de indefensién por el desplazamiento
forzado interno’ y debe caracterizarse, ante todo, por la prontitud en la atencién
a las necesidades de estas personas, ya que de otra manera se estarfa permitiendo
que la vulneracién de derechos fundamentales se perpetuara, y en muchas situa-
ciones, se agravara. (Monroy, 2008)

En este sentido, la satisfaccién diferencial de los derechos de los desplazados
alimenta los surcos sobre los cuales florece el principio de la dignidad humana,
no como categoria abstracta, sino como posibilidad de justicia; el reconocimiento
del derecho al minimo vital permite asi la visibilidad necesaria de un sector his-
téricamente condenado al ostracismo por parte del Estado, y permite que otros
derechos, incluso fundamentales, adquieran eficacia. De esta manera, el minimo
vital rompe su centro de gravedad, para constituirse en la plataforma sobre la
cual se asienta el nucleo esencial de los derechos sociales. En otras palabras, éstos
orbitan alrededor de aquél, “en la medida en que los bienes que protege tienen
que ver con la supervivencia y con el disfrute de las condiciones materiales que
posibilitan el ejercicio real de la libertad o de la autonomia” (Pisarello, 2007,
p-11). Empero, no basta el despliegue de una retérica abundante para resolver la
crisis humanitaria del desplazamiento. Si bien “los derechos sociales interesan po-
tencialmente a todas las personas, incumben, de manera especial, a los miembros
mids desventajados de la sociedad, cuyo acceso a los recursos en juego suele ser
residual y, no pocas veces, inexistente” (Pisarello, 2007, p.11). Por lo tanto, para
reducir la brecha existente entre el Estado y la sociedad, la Corte demandé de
aquel la formulacién e implementacién de politicas publicas capaces de resolver
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la problemitica del desplazamiento forzado. Los términos bésicos de referencia
para desarrollar acciones establecieron:

* Que en ninglin caso se amenace el nicleo esencial de los derechos fundamen-
tales constitucionales de las personas desplazadas.

*  Que se logre la satisfaccion del minimo prestacional de los derechos a la vida,
a la dignidad, a la integridad fisica, psicolégica y moral, a la unidad familiar,
a la prestacién del servicio de salud que sea urgente y bésico, a la proteccién,
frente a practicas discriminatorias basadas en la condicién de desplazamiento
y al derecho a la educacién hasta los quince afios para el caso de los nifios en
situacién de desplazamiento (Monroy, 2008).

Como corolario de lo anterior, los derechos sociales de estos actores lograron
superar la férmula tradicional que los entendié como simples construcciones pro-
gramdticas, con escaso poder vinculante, a concebirse como derechos auténomos
sujetos a una especial proteccién, atendiendo a su condicién reforzada.

En el mismo sentido, la sentencia T-025 de 2004 reconocié que “existen cier-
tos derechos minimos de la poblacién desplazada que deben ser satisfechos en
cualquier circunstancia por parte de las autoridades, puesto que en ello se juega la
subsistencia digna de las personas en esta situacién” (Cepeda, 2004). Sin precisar
una lista exhaustiva, la Corte determin el contenido de los derechos que inte-
gran el minimo prestacional que debe ser atendido para proteger a las victimas de
desplazamiento forzado interno:

* Elderecho a la vida, en el sentido que establece el articulo 11 de la Constitu-
cién Politica de Colombia y el Principio 10 de los Principios Rectores de los
Desplazamientos Internos.

* Los derechos a la dignidad y a la integridad fisica, psicoldgica y moral conteni-
da en los articulos 1 y 12 de la Constitucién Politica de Colombia tal y como
se particularizan en el Principio 11 de los Principios Rectores de los Desplaza-
mientos Internos.

* Elderecho a la familia y a la unidad familiar consagrado en los articulos 42 y
44 de la Constitucién Politica de Colombia y precisado para estos casos en el
Principio 17 de los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos, espe-
cialmente, aunque sin restringirse a ellos, en los casos de familias conformadas
por sujetos de especial proteccion constitucional -nifios, personas de la tercera
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edad, disminuidos fisicos o mujeres cabeza de familia-, quienes tienen derecho
a reencontrarse con sus familiares.

El derecho a una subsistencia minima como expresion del derecho fundamen-
tal al minimo vital, segtin estd precisado en el Principio 18 de los Principios
Rectores de los Desplazamientos Internos, lo cual significa que “las autorida-
des competentes deben proveer a las personas desplazadas, asi como asegurar
el acceso seguro de las mismas, (a) alimentos esenciales y agua potable, (b)
alojamiento y vivienda bdsicos, (c) vestidos apropiados, y (d) servicios médi-
cos y sanitarios esenciales”. También se dispone que las autoridades deberdn
realizar esfuerzos especiales para garantizar la participacién plena de las muje-
res en condicién de desplazamiento en la planeacién y la distribucién de estas
prestaciones bdsicas. Este derecho debe leerse también a la luz de lo dispuesto
en los Principios 24 a 27 de los Principios Rectores de los Desplazamientos
Internos, ya que es a través de la provisién de asistencia humanitaria que las
autoridades satisfacen este deber minimo en relacién con la subsistencia digna
de los desplazados. Esta asistencia humanitaria se refiere tanto a la ayuda hu-
manitaria de emergencia, que se presta al producirse el desplazamiento, como
alos componentes de asistencia minima durante las etapas de restablecimiento
econémico y de retorno.

El derecho a la salud contenido en el articulo 49 de la Constitucién Politica
de Colombia cuando la prestacién del servicio correspondiente sea urgente e
indispensable para preservar la vida y la integridad de la persona ante situa-
ciones de enfermedad o heridas que les amenacen directamente y prevenir las
enfermedades contagiosas e infecciosas, de conformidad con el Principio 19
de los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos. Ahora bien, res-
pecto de los nifos y nifias se aplicard el articulo 44 de la Constitucién Politica
de Colombia y en relacién con los menores de un ano, se aplicard el articulo
50 del mismo ordenamiento.

El derecho a la proteccién contenido en el articulo 13 de la Constitucién
Politica de Colombia frente a practicas discriminatorias basadas en la condi-
cién de desplazamiento, particularmente cuando dichas pricticas afecten el
ejercicio de los derechos que se enuncian en el Principio 22 de los Principios
Rectores de los Desplazamientos Internos.

Para el caso de los nifos en situacién de desplazamiento, el derecho a la edu-
cacién bdsica hasta los quince afios contenido en el inciso 3 del articulo 67 de
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la Constitucién Politica de Colombia. El Estado estd obligado, como minimo,
a garantizar la provisién de un cupo escolar a cada nifo desplazado en edad
de educacién obligatoria en un establecimiento educativo publico. Es decir,
la obligacién minima del Estado en relacién con la educacién de los nifos
desplazados es la de garantizar su acceso a la educacién a través de la provision
de los cupos que sean necesarios en entidades publicas o privadas de la zona.

En relaciéon con la provisién de apoyo para el autosostenimiento contenido
en el articulo 16 de la Constitucién Politica de Colombia por via de la esta-
bilizacién socioecondémica de las personas en condiciones de desplazamiento
—obligacion estatal fijada por la Ley 387 de 1997 y deducible de una lectura
conjunta de los Principios Rectores, en especial de los Principios 1, 3, 4, 11
y 18- se impuso al Estado la carga de implementar las acciones necesarias
encaminadas a proveer lo indispensable para la estabilizacién socioeconémica
de las personas en condiciones de desplazamiento; el deber de identificar, en
forma precisa y con la plena participacién del interesado, las circunstancias
especificas de su situacién individual y familiar, su proveniencia inmediata,
y las alternativas de subsistencia digna a las que puede acceder, con miras a
definir sus posibilidades concretas de emprender un proyecto razonable de
generacién de ingresos o de participar en forma productiva en un proyecto
colectivo que les permita subsistir auténomamente a él y sus familiares despla-
zados dependientes.

Finalmente, en relacién con el derecho al retorno y al restablecimiento, las au-
toridades estdn obligadas a (i) no aplicar medidas de coercién para forzar a las
personas a que vuelvan a su lugar de origen o a que se restablezcan en otro sitio;
(ii) no impedir que las personas desplazadas retornen a su lugar de residencia
habitual o se restablezcan en otro punto del territorio, precisindose que cuando
existan condiciones de orden publico que permitan prever un riesgo para la
seguridad del desplazado o su familia en su lugar de retorno o restablecimien-
to, las autoridades deben advertir en forma clara, precisa y oportuna sobre ese
riesgo; (iii) proveer la informacién necesaria sobre las condiciones de seguridad
existentes en el lugar de retorno, asi como el compromiso en materia de segu-
ridad y asistencia socioeconémica que el Estado asumird para garantizar un
retorno seguro y en condiciones dignas; (iv) abstenerse de promover el retorno
o el restablecimiento cuando tal decisién implique exponer a los desplazados
a un riesgo para su vida o integridad personal, por lo cual toda decisién estatal
de fomentar el regreso individual o colectivo de personas desplazadas a su lugar
de origen, o su restablecimiento en otro punto geogréfico, debe estar precedida
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por un estudio sobre las condiciones de orden publico del lugar al cual habrén
de volver, cuyas conclusiones deberdn comunicarse a los interesados en forma
previa al acto de retornar o restablecerse. (Cepeda, 2008)

La garantia bésica de estos requerimientos, més alld de una férmula categé-
rica con ambicién taxativa, deviene de una exigencia elemental de justicia que
considere el derecho como un medio para la realizacion de los fines del hombre.
Las tierras y los territorios de la poblacién desplazada ingresan en este horizonte
de comprensién. Al abordar el drama del desplazamiento forzado, estos minimos
coinciden con el esfuerzo por superar la utopia a partir del reconocimiento de las
victimas como “otros” que denuncian la reivindicacién de unos derechos natura-
les y humanos.

Una mirada a la usurpacion
y despojo de la poblacion desplazada

Los distintos rostros del derecho descritos permiten concluir que la satisfaccién
del derecho al minimo vital de la poblacién en condicién de desplazamiento
pasa categdricamente por la justiciabilidad de la tierra y los territorios, dmbitos
en los que es inevitable evaluar el nivel de participacién de los distintos actores
que intervienen en este fenémeno. Los campesinos, afros e indigenas trascienden
la simple mirada instrumental de la tierra e identifican alli un contexto vital, en
otras palabras, un lugar para vivir. Para los sefores de la usurpacién y el despo-
jo, sobresale un interés estratégico de dominio militar, econémico o politico. Su
apropiacion violenta representa para Bouley (20006) la negacién de:

Otros derechos humanos conexos, como son el derecho a la vida digna, el derecho
a la alimentacién adecuada, el derecho a una vivienda digna, el derecho ala tierra y
a la seguridad de la tenencia de la misma. (...) El derecho a la tierra es un derecho

humano en cuanto se constituye en un elemento fundamental para la realizacién
de otros derechos humanos, como el derecho a la libre determinacién, y por consi-
guiente, el derecho de los pueblos a disponer de manera auténoma de sus riquezas
y recursos naturales, el derecho de ‘acceder a una alimentacién adecuada, de ma-
nera sostenible, culturalmente aceptable y con respeto a la dignidad humana’y el

derecho a trabajar o ‘el derecho de toda persona a tener la oportunidad de ganarse
la vida” (p. 9) (Subrayado fuera del texto).
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Por lo tanto, el disfrute real y efectivo de la tierra y el territorio por parte de la
poblacién rural facilita la satisfaccién de unos derechos, en ausencia de los cuales
se atenta en forma grave y directa contra la dignidad de las personas en cuanto
factores insustituibles para la preservacién de una calidad de vida, que no obstante
su modestia, corresponda a las exigencias més elementales del ser humano. (Her-

nidndez, 1998)

Resultado de una sentida preocupacién por resolver la crisis de millones de co-
lombianos, la Corte Constitucional, a través de la sentencia T-821 de 2007, rea-
liz6 un extenso andlisis acerca de esta problemadtica y sefialé los compromisos que
deben asumir las entidades del Estado para garantizar la proteccién de los bienes
de las victimas del desplazamiento forzado; asi mismo, determiné los alcances del
minimo vital, como derecho que se desprende de la propiedad, cuando, producto
de la intervencién violenta de actores armados, la persona debe abandonar sus
bienes. En efecto:

El derecho a la propiedad o a la posesién adquiere un cardcter particularmente
reforzado que merece especial atencién por parte del Estado, por lo cual, en los
casos de despojos de tierras de agricultores, la violacién del derecho a la pro-
piedad o a la posesidn, se traduce en una violacién del derecho fundamental a
la subsistencia digna (al minimo vital) y al trabajo (Botero, 2007), (Subrayado
fuera del texto).

Dentro del escenario juridico colombiano, la presente sentencia dibuja una
ruta significativa sobre el tratamiento de los fenémenos de la usurpacién y el
despojo de la propiedad. Si se considera que el minimo vital supone un derecho
constitucional fundamental a la vida, “no entendido como mera existencia, sino
como una existencia digna con las condiciones suficientes para desarrollar, en la
medida de lo posible, todas las facultades de las que puede gozar la persona hu-
mana” (Morén, 1998), los derechos que se derivan del goce efectivo de la tierra
y los territorios corresponden a este minimo vital, en cuanto derechos subjetivos
que le imponen al Estado el deber juridico de adoptar medidas para garantizar su
cumplimiento.
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del estado de cosas inconstitucional
de la poblacion desplazada en un contexto
de sostenibilidad fiscal

Coyuntura de la declaratoria del estado de cosas
inconstitucional en el marco del desplazamiento
forzado en Colombia

La Corte Constitucional ha emitido ocho declaratorias de estado de cosas in-
constitucional® sobre situaciones de diferente indole que han amenazado el goce
efectivo de los derechos de algunos sectores poblacionales. No obstante que la
Carta Politica no establece esa atribucién en ninguna de sus normas, el concepto
ha evolucionado desde 1997, cuando se declaré por primera vez, mediante la
sentencia SU-559 del mismo afio. La jurisprudencia mds reciente que instituye
este fenémeno es la T-025 de 2004, proferida como resultado de la flagrante
violacién de los derechos fundamentales de la poblacién desplazada. En esta oca-
sién, se impuso a las autoridades nacionales y territoriales encargadas de atender
a este sector, la obligacion reforzada de ajustar sus actuaciones en sintonia con la
implementacién de sendas politicas pablicas orientadas a lograr la concordancia
con los mandatos constitucionales que propone el Estado Social y Democratico
de Derecho, la realizacién del principio de la dignidad humana y, por ende, la
puesta en marcha de mecanismos con los cuales asegurar la satisfaccion plena de
los derechos de los desplazados (Cepeda, 2004).

3 La Corte ha emitido la declaracion del estado de cosas inconstitucional por: 1. La omisién de
dos municipios de afiliar a los docentes a su cargo al Fondo Nacional de prestaciones sociales
del Magisterio. (SU-559 de 1997). 2. La violacion continua de los sindicados y procesados
detenidos en las carceles del pais. 3. La falta de un sistema de seguridad social en salud para
los presos. (T-153 y T-606 de 1998). 4. La mora habitual en el pago de mesadas pensionales
durante un periodo prolongado en el departamento de Bolivar. (SU-090 de 2000) 5. El mismo
caso anterior, pero en el departamento de Chocd. 6. Omisiones reiteradas en la proteccion de
la vida de defensores de derechos humanos. (T-590 de 1998). 7. La omision en la convocatoria
de un concurso de méritos para el nombramiento de notarios. (SU-250 de 1998). 8. La situa-
cion de violacion sistematica de los derechos de la poblacion en situacion de desplazamiento
forzado. (T-025 de 2004. Comisién de seguimiento a la politica publica sobre desplazamiento
forzado. Noveno informe de verificacion: Declaratoria de Estado de cosas inconstitucional
respecto de la situacion de la poblacion desplazada. Bogota. 2008.
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En cumplimiento de la funcién jurisdiccional que la Corte ejerce para garan-
tizar la justicia material, el articulo 27 del decreto 2591 de 1991 la faculté para
establecer “los demds efectos del fallo para el caso concreto” y extendi6 su “com-
petencia hasta que esté completamente restablecido el derecho o eliminadas las
causas de la amenaza”. En desarrollo de esta norma, la Corte ha proferido, ademds
de la sentencia T-025 de 2004, una serie de Autos que le han permitido verificar
la satisfaccién de las 6rdenes impartidas, por encima de la prescripcion de la cosa
juzgada constitucional’, y solicitar informes periédicos a las instancias nacionales
e internacionales, incluso, de la sociedad civil, para evaluar el estado actual de las
principales problemdticas, avances, retrocesos y obstdculos que han surgido en:

La reformulacién, ajuste e implementacién de cada uno de los componentes de la
politica publica en materia de atencién integral a las victimas del desplazamiento
forzado, con el fin de adoptar medidas correctivas y eficaces para avanzar de manera
acelerada en la superacion del estado de cosas inconstitucional en materia de desplaza-
miento forzado y en el goce efectivo de los derechos de la poblacion desplazada por la
violencia (Vargas, 2011) (Enfasis afiadido).

Al margen de los acontecimientos derivados de la notoria discordancia entre
los derechos consignados en la Ley 387 de 1997, que adopta medidas para la pro-
teccién de la poblacién desplazada, y los recursos financieros e institucionales de
la politica pablica destinada a atender esta tragedia humanitaria, fue constituida
la Comisién de Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forza-
do. La intervencién de esta institucién de la sociedad civil ha permitido hacer
seguimiento a la sentencia T-025 de 2004 por medio de la entrega periddica de
informes a la Corte Constitucional, que le han ofrecido elementos de juicio para
evaluar las politicas implementadas y los procesos desarrollados por el Estado para
reivindicar los derechos de 5.537.883 personas en condiciéon de desplazamiento,
segin registro del mes de abril de 2014 de la Unidad de victimas del Gobierno
Nacional.

La Comisién (2008) ha construido insumos de politica pablica para la aten-
cién de este segmento poblacional. Teniendo en cuenta que la superacién del
estado de crisis, depende de la garantia y goce efectivo de los derechos que se
incorporan de manera progresiva a la discusion de las politicas pablicas median-
te la promocién de un principio de coherencia entre los fines del Estado y los

4 La cosa juzgada constitucional es el instituto juridico procesal por la cual se otorga a las
decisiones plasmadas en una sentencia y en algunas providencias, el caracter de inmutables,
vinculantes y definitivas.
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medios y mecanismos que éste dispone para alcanzarlos, el noveno informe a la
Corte Constitucional denominado: “Declaratoria del estado de cosas inconstitu-
cional respecto de la situacién de la poblacién desplazada” hizo una presentacién
de las dreas de intervencién que demandan mayor atencién y hacia las cuales
debia orientarse todo el aparato institucional del Estado: atencién humanitaria
de emergencia, derechos sociales: (alimentacién, salud, educacién, vivienda, ge-
neracién de ingresos), derechos y libertades civiles: (vida, integridad, seguridad,
libertad, identificacién y participacién) y, finalmente, los derechos a la verdad, la
justicia y la reparacién.

En el siguiente gréfico, presentado por Gaviria (2012, p. 13) se puede obser-
var la red de politicas que se ha tejido para atender la demanda de derechos de la
poblacién de desplazada.

‘ GARANTIZAR EL GOCE EFECTIVO DE DERECHOS ‘

PREVENCIO,N Y ATENCION VERDAD, JUSTICIA

PROTECCION INTEGRAL Y REPARACION
Vida (ATENCION HUMANITARIA)  Restitucion (tierras)
Integridad = Indemnizacién
Libertad ATENCION INTEGRAL Rehabilitacion
Seguridad BASICA Garantias de No
Proteccion de tierras Repeticion ] y

( VIVIENDA ) Medidas de Satisfaccion
GENERACION

Alojamiento, DE INGRESOS (incluye Reunificacion familiar,
utensilios domésticos, acceso a tierras) abordaje psicosocial,
alimentacion, identificacion,
vestuario y atencién salud, educaciony
médica alimentacion

RETORNOS Y REUBICACIONES

CAPACIDAD INSTITUCIONAL 4 4
ENFOQUE DIFERENCIAL SISTEMAS DE INFORMACION PARTICIPACION ARTICULACION TERRITORIAL

Fuente: Contraloria General de la Republica. Auditoria a la Politica PUblica de la poblacién despla-
zada en Colombia (2011).

Aunque el Estado ha desplegado una serie de acciones para contener la crisis
de los derechos sociales de los desplazados, la Corte Constitucional, en varios au-
tos de seguimiento, ha insistido en que no basta con la realizacién de un esfuerzo
presupuestal especifico, el rediseno de politicas puablicas, la expedicién de nuevas
y mejores leyes, la creacién de macro estructuras administrativas, la entrega pe-
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riddica de asistencia en especie o en dinero a las victimas del desplazamiento, o el
simple paso del tiempo, para declarar superado el estado de cosas inconstitucio-
nal, sino que debe verificarse la garantia efectiva de los derechos de la poblacién

desplazada.

Las cifras en términos de goce efectivo de derechos y de efectividad de los ajustes
realizados para superar las falencias de capacidad institucional, de coordinacién
y de esfuerzo presupuestal requerido presentados por el Gobierno Nacional no
logran demostrar que se haya logrado un avance sistemdtico e integral en el goce
efectivo de todos los derechos de la poblacién victima de desplazamiento forzado
y en la superacién efectiva de las condiciones que dieron lugar a dicha declaratoria.
(Vargas, 2011)

Transcurrida una década de proferida la sentencia T-025 de 2004, los pro-
gramas implementados por el Estado para atender los requerimientos prescritos
alli, evidencian un desgaste institucional como consecuencia de la falta de coor-
dinacién entre las distintas entidades responsables de esta poblacién. Si bien los
recursos destinados para resolver la problemdtica se han incrementado en los al-
timos afios’ sobresalen los pobres resultados obtenidos, se posterga, ano tras ano,
una solucién posible, entre otras cosas, por la naturaleza programdtica de tales
derechos y por la dispersién de las mismas politicas que se evaporan en acciones
fatiles con poca o nula efectividad.

La sostenibilidad fiscal de los derechos sociales
de los desplazados

Se ha planteado que la solucién a la crisis del desplazamiento forzado pasa cate-
géricamente por el disfrute integral de sus derechos; sin embargo, su dmbito de
realizacién depende del ejercicio de una vigorosa voluntad politica (Lizzin, citado
en Bonilla, 2003, p. 1) que la sustente. En conclusién, depende de la asignacién
de presupuesto para tal fin. La doctrina de los derechos sociales establece que
mientras no exista desarrollo legislativo, tales derechos no son justiciables, s6lo
tienen la apariencia de directivas o promesas desprovistas de todo cardcter juridi-
co obligatorio (Martinez, 2010). En contraste, de acuerdo con la normatividad

5 De acuerdo con el Presupuesto General de la Nacién (2014), 2011-2014 es el periodo con
mayor inversion en victimas del conflicto armado interno de la historia del pais, pasando de
$2,11 bll. hasta los $4,13 bll. anuales.
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internacional, la naturaleza de los DESC, instituto juridico contemplado en el
articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cultura-
les (Pidesc), vincula a los Estados Partes con respecto a la adopcién de medidas,
especialmente econdmicas y técnicas, hasta el mdximo de los recursos de que
disponga, para lograr progresivamente, por todos los medios apropiados, la adopcion
de medidas legislativas que conduzcan a la plena efectividad de los derechos aqui
reconocidos. (Enfasis afiadido)

En efecto, si bien se entiende que la escasez de recursos determina la realiza-
cién de los DESC, Sierra (2012) reconviene a que ésta no sea 6bice para retardar
su materializacién indefinidamente:

El que la plena efectividad de la mayorfa de los derechos econémicos, sociales y
culturales solo pueda lograrse progresivamente, como ocurre también con la ma-
yorfa de los derechos civiles y politicos, no cambia la naturaleza de la obligacién
legal que requiere que los Estados adopten algunas medidas de forma inmediata
y otras a la mayor brevedad posible. Por consiguiente, al Estado le corresponde
la obligacién de demostrar logros cuantificables encaminados a la plena efectivi-
dad de los derechos aludidos. Los Estados no pueden recurrir a las disposiciones
relativas a la “aplicacién progresiva” del articulo 2 del Pacto como pretexto del
incumplimiento. (C-132/12. Salvamento de Voto)

Por lo tanto, se conocen los compromisos internacionales adquiridos en la
materia, asi como las limitaciones estructurales y juridicas que afectan estos dere-
chos; sin embargo, en nuestro ordenamiento persiste una disimulada esquizofre-
nia que retarda la efectiva realizacién de los derechos sociales de las poblaciones
consideradas vulnerables. El acto legislativo 03 de 2011, que prescribié la férmula
de la sostenibilidad fiscal para garantizar el equilibrio econémico del Estado, es
un sintoma de ello; toda vez que los derechos programdticos de la poblacién des-
plazada dependen de los recursos disponibles para hacerlos efectivos, se creé una
talanquera de dificil acceso que precariza indefinidamente la satisfaccion plena de
los principios superiores del ordenamiento constitucional y pone en entredicho la
realizacién del Estado Social de Derecho. En los términos en que fue concebida
la reforma constitucional mencionada, so pretexto de la progresividad de los de-
rechos sociales, la superacion definitiva de las causas que dieron origen a la decla-
ratoria de estado de cosas inconstitucional se convierte en un desafio prioritario
para la rama judicial, como garantes entre el derecho y la politica.

En efecto, la vigencia del ano 2014 del Presupuesto General de la Nacién es-
tableci6 un limite de 6.9 billones de pesos para atender este problema estructural.

julio-diciembre 2014 | Vol. 5 | No. 7 |



| Juan Pablo Romero Correa

En desarrollo de la sostenibilidad fiscal del Estado, el incierto escenario del des-
plazamiento forzado plantea un vértice entre los derechos sociales, condenados al
principio de progresividad, y la suerte de compromisos que la demanda creciente
de recursos, a todas luces inocuos, impone a la hacienda publica para traducir
expectativas en derechos. Las medidas que se adopten deben articular, racional y
coherentemente, una sinergia institucional que garantice la implementacién de
una politica general de Estado, sostenible en el tiempo, cuyos indicadores y efec-
tividad de gestién, procuren la proteccion reforzada de los derechos de este sector.

A pesar del argumento que establece un tope a las pretensiones y expectativas
de reparacion integral de las victimas, “con el fin de darles, en conjunto, continui-
dad y progresividad, a efectos de garantizar su viabilidad y efectivo cumplimien-
to” (Art. 19, Ley 1448 de 2011), el dinamismo de la rama judicial en los dltimos
afios, con respecto a los derechos sociales de sectores tradicionalmente vulnera-
bles, ha permitido que la figura del estado de cosas inconstitucional permanezca
vigente, reivindicando una amplia y generosa oferta de proteccién de los derechos
de una poblacién condenada a la ignominia.

Conclusiones

En el marco de la doctrina constitucional, la Carta Politica es enarbolada como
norma juridica, con capacidad para influir directamente en la toma de decisiones
para prevenir la violacién de los derechos consagrados alli; empero, en el marco
de la reforma de la sostenibilidad fiscal, los derechos econdmicos, sociales y cul-
turales han quedado reducidos a un simple vinculo de responsabilidad politica
que delega nuevamente en el legislador la eficacia de los derechos mencionados y
condiciona la materializacién de los mismos a la disponibilidad de recursos para
hacerlos efectivos. En este orden de ideas, la norma constitucional retorné al
modelo liberal del Estado de Derecho y fue reducida a una funcién simbélica, es
decir, a un documento programdtico sin poder vinculante.

Sin embargo, como consecuencia de la omisién histérica del Estado frente a
los derechos prestacién, también nace para el sujeto una posicion juridica, deriva-
da del cardcter normativo de los textos del capitulo segundo, titulo segundo de la
Constitucién; si bien este articulado supone una prerrogativa de discrecionalidad
politica en la materia por parte del legislador, faculta al juez para ejercer dicha
discrecionalidad, limitada a casos concretos, en ausencia de ley (T-406/92). En el
contexto de la poblacién desplazada, la omisién de intervenir para evitar la vio-
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lacién de un derecho humano, configura una posicién juridica que otorga a este
segmento poblacional la facultad de exigir su proteccién. Por lo tanto, no basta el
tecnicismo econémico como excusa para dilatar la proteccién de sus derechos, la
“aplicacién progresiva’, no es un pretexto de incumplimiento.

El Estado Social de Derecho halla vigencia en virtud a la satisfaccién de unos
minimos, que no obstante su modestia, estén a la altura de los requerimientos
bésicos para vivir de acuerdo con la dignidad humana. Cuando tales demandas
provienen de la poblacién desplazada, sus derechos adquieren un cardcter par-
ticularmente reforzado que implican un trato preferente por parte del Estado,
derivado de su condicién de extrema vulnerabilidad. Entonces, las politicas que
sean implementadas deben contemplar la garantia y efectiva proteccién de los
bienes de las victimas del desplazamiento forzado, toda vez que el despojo de las
tierras de los pobladores rurales, vulnera gravemente el derecho fundamental a la
vida digna y al minimo vital.

La busqueda de la necesaria universalizacién de los derechos sociales, en los
términos planteados por el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Socia-
les y Culturales (Pidesc), entra en conflicto con las limitaciones estructurales del
contexto colombiano. Mientras persistan las causas que originan la pobreza, las
grietas sociales sean cada vez mds vergonzosas, el Estado sea un simple espectador
de la economia con limitada accién regulatoria y se siga acudiendo a medidas de
contencién que promueven la dependencia econémica de las poblaciones mds
pobres por medio de programas asistencialistas o el desarrollo de normas consti-
tucionales regresivas, la posibilidad del desarrollo endégeno para las comunidades
serd muy limitado y la demanda por los DESC permanente.

La declaratoria del estado de cosas inconstitucional vincula al Estado en el des-
pliegue de acciones dirigidas con el goce efectivo de los derechos de la poblacién
desplazada. En atencién a que la bateria de los derechos contenidos en la Cons-
titucién incluye otro tanto de naturaleza prestacional, su realizacién depende de
la intervencidn legislativa que los haga justiciables. Empero, en el esperanzador
escenario del neoconstitucionalismo, los principios y valores de la Carta irradian
el ordenamiento juridico e imponen a las autoridades publicas la carga de atender
sus exigencias; no obstante existe una limitacion real a la vigencia de los derechos
sociales de esta poblacién como consecuencia de la sostenibilidad fiscal, la Corte
se ha resistido a levantar la declaratoria y persiste su voluntad de verificar la satis-
faccidn de sus derechos hasta tanto no se constate la superacion definitiva de las
causas que le dieron origen.
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