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Resumen

El “territorio” se ha constituido en un tema fundamental en las propuestas de politicas
publicas que tienen como marco la Constitucion de 1991, especialmente la referida a la
titulacion colectiva de tierras para las comunidades negras o afrodescendientes. En este
articulo se pretende mostrar las propuestas territoriales que tienen como base un marco
juridico nacional y departamental (la Ley 70 de 1993, los documentos CONPES vy las
politicas publicas para la poblacion afroantioquefa) y los problemas existentes en dichas
politicas, con relacion a las contradicciones, divergencias y omisiones, en asuntos que
tienen que ver con la caracterizacién y diferenciaciéon territorial de las comunidades
negras, con la autoidentificacion y con el reconocimiento como grupo étnico, con la
proteccion juridica e institucional del territorio y en general con la falta de
correspondencia entre el discurso normativo e institucional y las realidades socio-
territoriales.

Palabras Clave: Ley 70 de 1993; comunidades negras o afrocolombianas;
autoidentificacion; discriminacién-exclusion; ocupacion colectiva; asentamiento historico
y ancestral; desplazamiento rural e intra-urbano; politicas publicas.
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El territorio en la Ley 70 de 1993 y la politica publica para la poblacion
Afroantioquefia”

Presentacion

El reconocimiento de los derechos fundamentales de los pueblos indigenas y de la
poblacion negra o afrocolombiana,’ ha generado desde 1991 de acuerdo con los
postulados de la Constitucién Politica de 1991 una nueva reconfiguracion discursiva
tanto en las comunidades indigenas y negras o afrocolombianas como en las propuestas
gubernamentales. El “territorio” se ha constituido en un tema fundamental en las
propuestas de politicas publicas que tienen como marco la Constitucion de 1991,
especialmente las referidas a los asuntos relacionados con los indigenas y las comunidades
negras o afrodescendientes.

Para abordar este tema, se tendran en cuenta dos consideraciones, la primera recoge de
Lefebvre, la idea de que “el espacio no es un objeto cientifico separado de la ideologia o
de la politica; siempre ha sido politico y estratégico”® y de Montafez y Delgado, el
concepto de territorio, como una construccion social, “un espacio de poder, de gestion y
de dominio del Estado, de individuos, de grupos y organizaciones y de empresas locales,
nacionales y multinacionales.” Igualmente, se considerara la advertencia expresada por
Jorge Ivan Cuervo Restrepo, de que “la Ley no es la politica publica” y de que “en las leyes
puede haber lineamientos de politica publica, obligaciones especificas de realizarlas, e
incluso manifestaciones mucho mas especificas de lo que seria la politica publica, seguin el
grado de especificidad como esté elaborada.”

Con este articulo se pretende mostrar, cudles han sido los elementos que han definido a
nivel conceptual y espacial, el territorio en la Ley 70 del 27 de agosto de 1993 que
reconoce y reglamenta el derecho a la propiedad colectiva de las comunidades negras,’ y

* Este articulo hace parte del informe final del Diplomado “Gobernabilidad, Politicas Publicas y Desarrollo
Local”, adelantado por la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas y el Instituto de Estudios Politicos de la
Universidad de Antioquia, entre el 29 de septiembre y el 3 de diciembre de 2009.

' Es importante advertir que el término “comunidades negras o afrocolombianas” sera utilizado en este
informe, de acuerdo al uso que ha sido dado en los diferentes documentos CONPES, ya que como se
expresa en el documento CONPES 3310 “En Colombia, ambos términos son utilizados como forma de
autoidentificacion.” En: Consejo Nacional de Politica Econémica y social, CONPES. Departamento
Nacional de Planeacion. Republica de Colombia. Documento CONPES 3310. “Politica de Accion
Afirmativa para la poblacion Negra o Afrocolombiana.” DNP - Direccion de Desarrollo Territorial
Sostenible, Ministerio del Interior y de Justicia. Version aprobada. Bogotd, septiembre 20 de 2004, p4ag. 8

? Lefebvre, Henri. En: http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/geografia/osle/3.htm. Consulta hecha el
30 de noviembre de 2010.

? Montafiez Gomez, Gustavo y Ovidio Delgado Mahecha. Espacio, Territorio y Regién: conceptos bdsicos para un
proyecto nacional. En: Cuadernos de Geografia, Vol. VII, No. 1-2, 1998, pag. 120-134, p. 122. En:
http://www.geolatinam.com/files/Montanez_y_Delgado._1998.pdf. Consulta hecha el 15 de noviembre de
2010.

* Cuervo Restrepo, Jorge Ivan (2007). Las politicas puiblicas: entre los modelos teéricos y la prdctica gubernamental
(una revision a los presupuestos tedricos de las politicas publicas en funcién de su aplicacion a la gestion puiblica
colombiana. En: Universidad Externado de Colombia. Ensayos sobre Politicas Piiblicas. Bogota, pags. 65-95.

5 Para este informe final no se tendra en cuenta las politicas publicas dirigidas a la poblacién raizal y
palenquera.

Dialogos de Derecho y Politica \\ Niimero 4 \\ Afio 2 \\ ISSN 2145-2784 \\ Mayo - Agosto de 2010


http://www.geolatinam.com/files/Montanez_y_Delgado._1998.pdf

cudles las estrategias, las acciones y los alcances que con respecto al territorio, se han
planteado en el disefio, la formulacion y la implementacion de la “Politica Publica para la
poblacion afroantioqueia,” publicada por la Gerencia de Negritudes de Antioquia en el
2009 y como respuesta a la Ordenanza 10 de 2007 “por la cual se adopta la politica
publica para reconocer y garantizar los derechos de las comunidades negras o
afrodescendientes del departamento de Antioquia.”

Se trata de mirar la correspondencia entre las propuestas territoriales que tienen como
base un marco juridico nacional y departamental y las realidades locales y regionales y la
relacion entre el discurso normativo e institucional y su correspondencia con las practicas
de las politicas publicas.

1. La titulacion colectiva de las tierras de comunidades negras o afrodescendientes
y los alcances socio-territoriales

La titulacion de tierras de las comunidades negras o afrocolombianas no fue
reglamentada directamente por la Constitucién de 1991, sino a través del articulo
transitorio 55. Resultado de esta gestién fue la Ley 70 del 27 de agosto de 1993 que
reconocia y reglamentaba el derecho a la propiedad colectiva de las comunidades negras,
orientado a la ocupacion de las tierras baldias en las zonas rurales riberenas de los rios de
la cuenca del Pacifico y “de acuerdo con lo previsto en el paragrafo lo. del articulo
transitorio 55 de la Constitucion Politica, esta ley se aplicara también en las zonas baldias,
rurales y riberefias que han venido siendo ocupadas por comunidades negras que tengan
practicas tradicionales de produccién en otras zonas del pais y cumplan con los requisitos
establecidos en esta ley.”®

El caracter de “Ocupacion Colectiva” es explicado como: “el asentamiento histérico y
ancestral de comunidades negras en tierras para su uso colectivo, que constituyen su
abitat, y sobre los cuales desarrollan en la actualidad sus practicas tradicionales de
habitat, y sobre | les d it la actualidad pract trad les d
produccion.” Igualmente, dichas tierras son consideradas “inalienables, imprescriptibles e
inembargables.”” Con el Decreto 1745 del 12 de octubre de 1995 se reconocio el derecho
a la propiedad colectiva de las “tierras de las comunidades negras.”® De acuerdo a este
ecreto dicho territorio titulado colectivamente, seria administrado por la Junta de
Decreto dicho territ titulado colect t d trado por 1 ta del
onsejo Comunitario,” que estaria a cargo de su delimitacion y asignacién en usufructo
Consejo C tario,’ t g0 de su delimit y asig fruct

¢ Ley 70 del 27 de agosto de 1993 “Por la cual se desarrolla el articulo transitorio 55 de la Constitucion
Politica.” En:

http://afrocolombians.com/pdfs/LEY_70_1993_AFRO%5B1%5D.pdf. Consulta hecha el 15 de
diciembre de 2009.

"1bid., Articulo 7 de la Ley 70 de 1993 (agosto 27).

8 El Decreto 1745 de 1995 (Octubre 12). Diario Oficial No. 42.049, del 13 de octubre de 1995. Ministerio
del Interior “Por el cual se reglamenta el Capitulo III de la Ley 70 de 1993, se adopta el procedimiento para
el reconocimiento del derecho a la propiedad colectiva de las “Tierras de las Comunidades Negras” y se
dictan otras disposiciones.” En:
http://www.presidencia.gov.co/prensa_new,/Decretoslinea/1995/octubre/12/dec1745121995.pdf.
Consulta hecha el 15 de diciembre de 2009.

? A partir de la obtencion de la personeria juridica ntimero 0238, como Asociacion Campesina Integral del
Atrato, ACIA, el 18 de mayo de 1987, se inici6 la lucha por la obtencion de los titulos colectivos, logrado
por la Ley 70 de 1993. Por Acuerdo 21 del 9 de junio de 1988, se solicitd la destinaciéon de un area de
reserva forestal, para “el ordenamiento, cuidado, vigilancia y aprovechamiento de las comunidades.” Por
Acuerdo 88 de 1987 del 30 de julio de 1987, se destiné dentro de la zona de reserva forestal del Pacifico un
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“de las areas de uso y aprovechamiento individual, familiar y comunitario.” (Articulo 11,
pardgrafo 6, Decreto 1745/95); y de la conservaciéon y proteccion de los derechos de la
propiedad colectiva y por la integridad de los territorios titulados a la comunidad (articulo

11, paragrafo 4, Decreto 1745/95).

1.1 Elementos contradictorios en la Ley 70 de 1993: inclusiones y exclusiones
territoriales

Un primer elemento problemadtico con respecto a la Ley 70 de 1993, esta relacionado con
los alcances que dicha ley ha tenido a nivel territorial; pues a pesar de que la titulacion de
tierras a las comunidades negras o afrocolombianas se aplicaria, no solo en las zonas
baldias, rurales y riberefias de la cuenca del Pacifico, sino igualmente, a aquellas que
tuvieran practicas tradicionales de produccion en otras zonas del pais y cumplieran con
los requisitos establecidos en esta ley, como lo expresa el paragrafo 1° del articulo
transitorio 55 de la Constitucion Politica, esto no se ha dado. Los términos en los que
esta expuesta dicha Ley 70 no avanza mas alld de la aceptacion de dicho Paragrafo 1°,
pues con la definicion de “zonas rurales riberefias,” en el articulo 2, numeral 3, como “los
terrenos aledafios a las riberas de los rios sefialados en el numeral anterior, (numeral 2.
Rios de la cuenca del Pacifico) se deja por fuera otras zonas del resto del pais.

En el documento CONPES 3169 Politica para la Poblacion Afrocolombiana, publicado
en mayo de 2002, se hace alusion a 80 titulos otorgados por el Instituto Colombiano de
la Reforma Agraria -INCORA-, “en un drea de 3.728.000 hectéreas, beneficiando a
36.359 familias localizadas en los departamentos del Choco, Antioquia, Valle del Cauca,
Cauca y Narifio.”'® Esto afirma que hasta este momento dicha titulacion seguia estando
focalizada en la Cuenca del Pacifico.

En el punto referido a “Estrategias y Acciones”, el numeral dos de dicho documento
CONPES, expresaba que se debia “culminar el proceso de titulacion colectiva de tierras
para las comunidades negras del pacifico colombiano y zonas asimilables, y avanzar en el
diseno de estrategias y ejecucion de planes que permitan el fortalecimiento de los
consejos comunitarios y el manejo auténomo de sus territorios. Asi mismo, tomar
medidas para la proteccion de los territorios tradicionales, titulados o no, de las
comunidades negras.”'' Como “zonas asimilables” aparecen las “zonas baldias, rurales y
riberefias” de las otras partes del pais, término que ain seguia siendo muy vago, como lo
muestra la orientacion de las acciones hacia la cuenca del Pacifico, con el que el

area aproximada de 600.00 hectareas, “ubicada en los municipios de Quibdé y Bojaya en el departamento
del Choco y Vigia del Fuerte en el departamento de Antioquia. Lucia Mercedes de La Torre, Asociacion
Campesina Integral de Atrato ACIA, Historia de la Asociacién Campesina Integral del Atrato-ACIA, pags. 92 -
98. Consulta hecha en marzo de 2002,. En:
http://www.rds.org.co/aa/img_upload/c1a230c6696a0e3d3ded4cbdbeledfd7/acia.pdf.

Consulta hecha el 25 de febrero de 2010.

1% Departamento Nacional de Planeacién. DNP, Ministerio del Interior. Documento CONPES, Consejo
Nacional de Politica Econdémica y Social. No. 3169 “Politica para la poblacién Afrocolombiana.” “Cambio
para construir la paz”, Bogota, mayo 23 de 2002, pag. 8. En:
http://www.dnp.gov.co/Portal Web/Portals/0/archivos/documentos/DDTS/Ordenamiento_Desarrollo_T
erritorial/politica%20poblaci%C3%B3n%20afrocolombiana%203169.pdf. Consulta hecha el 08 de marzo
de 2010.

" Ibid., pag. 10
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INCORA habia adquirido el compromiso de titular 5 millones de hectareas entre 1996 y
el 2001."

Para el 2007, se decia que la demanda de tierra por parte de las comunidades negras
superaba la disponibilidad de “baldios” de la Nacion. “Y a pesar de que el Articulo
Transitorio 55 en la Constitucion de 1991 previo el reconocimiento del derecho a la
propiedad colectiva en otras zonas de similares caracteristicas a la del Pacifico, sobre estas
dreas no se ha avanzado en el reconocimiento del derecho al territorio a la poblacion

afrodescendiente.”’’

A los problemas de cobertura espacial con relacion al reconocimiento de la propiedad
colectiva a las comunidades negras o afrocolombianas, se agrega otro que tiene que ver
con el uso de las categorias y la relacion con los referentes historicos, socio-culturales vy,
economicos. El término “Ocupacion Colectiva”, por ejemplo, definido en la Ley 70 de
1993 como “el asentamiento historico y ancestral de comunidades negras en tierras para
su uso colectivo, que constituyen su habitat, y sobre los cuales desarrollan en la actualidad
sus practicas tradicionales de produccion,” deja por fuera a aquellas comunidades que
siendo afro, han mantenido con la tierra una diversidad de situaciones ligadas a
economias transitorias, a la supervivencia, a los conflictos, a los desplazamientos y a las
relaciones establecidas con el resto de grupos sociales e institucionales.

A estas limitaciones se agrega otra que tiene que ver con las areas inadjudicables en los
procesos de titulacion colectiva y que comprende, segiin el articulo 19 del Decreto 1745
de 1995 (octubre 12): los bienes de uso publico, las dreas urbanas de los municipios, las
tierras de resguardos indigenas, el subsuelo, los predios de propiedad privada, las areas
reservadas para la seguridad y defensa nacional, las 4reas del sistema de parques
nacionales y los baldios destinados para adelantar planes viales y otros, los que
constituyan reserva territorial del Estado y donde estin establecidas las comunidades
indigenas.'*

La restriccion de la titulacién en areas urbanas de los municipios, no se corresponde con
el propdsito de la Ley 70 de 1993, que tiene como finalidad “establecer mecanismos para
la proteccion de la identidad cultural y de los derechos de las comunidades negras de
Colombia como grupo étnico.”” Actualmente, un numero significativo de personas
reconocidas como afrocolombianos, estan asentados en ciudades como Cali, Cartagena,

12 1bid., pag. 17

B Grueso Castelblanco, Libia Rosario. (Coordinacion Técnica del Plan y editora documento final).
Documento propuesta plan nacional integral de largo plazo de la poblaciéon negra/afrocolombiana,
palenquera y raizal 2006-2019. Informe de Consultoria. Bogot4, DC. 31 de mayo de 2007, pag. 29

'* Copia Ministerio del Interior. Decreto 1745 de 1995 (octubre 12). “Por el cual se reglamenta el Capitulo
III de la Ley 70 de 1993, se adopta el procedimiento para el reconocimiento del derecho a la propiedad
colectiva de las “Tierras de las Comunidades Negras” y se dictan otras disposiciones.” En: Diario Oficial
No. 42.049, del 13 de octubre de 1995.

5 Ley 70 del 27 de agosto de 1993 “Por la cual se desarrolla el articulo transitorio 55 de la Constitucién
Politica.” En:

http://afrocolombians.com/pdfs/LEY_70_1993_AFRO%5B1%5D.pdf. Consulta hecha el 15 de
diciembre de 2009.
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Buenaventura, Barranquilla, Medellin, Tumaco, Quibdé, Turbo y Bogota.'® La mayor
parte de ellos estan localizados en las zonas marginales, con condiciones de vida atn muy
criticas y por lo general, relegados de los diferentes programas y acciones del Estado. Esta
situacion, viene generando una serie de problemas, que no se plantean ni se resuelven en
la Ley 70 de 1993 ni aun, en las politicas existentes para la poblacién afrocolombiana.’

Una de las mayores dificultades que ha tenido el avance de la ley 70 de 1993, tiene que
ver con la pérdida de un alto porcentaje de territorios que ya habian sido declarados
como colectivos y con la restitucion efectiva de estas tierras'® y en segundo lugar, con la
ausencia de politicas de tierras para la poblacion afrocolombiana, que habita hoy en las
ciudades y que han estado enfrentados a continuos desplazamientos rurales e intra-
urbanos. En este sentido, se afirma que “se carece de una politica orientada al grueso de
la poblacién negra o afrocolombiana dispersa en campos y ciudades de nuestra geografia

16 Libia Grueso, June Marie Mow, Dilia Robinson Davis y Carlos Augusto Viifara (Consultores). Plan
integral de largo plazo para la poblacién negra/afrocolombiana, palenquera y raizal. Propuestas para el
Capitulo de Fortalecimiento de los Grupos étnicos y de las relaciones interculturales del Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2010. Bogota, enero 15 de 2007, pag. 4. En:
http://www.dnp.gov.co/archivos/documentos/DDTS_plan_integral_afro/Anexo%203.2.%20Medio%20A
mbiente%20y%20Territorio.pdf. Consulta hecha el 15 de marzo de 2010, pag. 4

17 Entre estos documentos se tienen: la Ley 22 de 1981; el Decreto 1332 de agosto de 1992 (Comision
especial para las comunidades negras); Documentos CONPES 2589 de 1992 (Se da inicio al Programa
BID-Plan Pacifico; Ley 70 de 1993; Ley 160 de 1994; el Decreto 2663 del 3 de diciembre de 1994; con el
Decreto 1745 de 1995 (octubre 12); El CONPES No. 2909, cuyo documento se denomina “Programa de
apoyo para el desarrollo y reconocimiento étnico de las comunidades negras,” 1997, Plan de Desarrollo
Nacional (Salto Social); Comisién de estudios para la formulacién del Plan de Desarrollo de las
Comunidades Negras. “Hacia una nacién pluriétnica y multicultural 1998-2002, DNPO, 1998. El
CONPES No. 3162 de mayo de 2002 “lineamientos para la sostenibilidad del Plan Nacional de cultura
2001-29010; El CONPES No. 3169, denominado “Politica para la poblacién afrocolombiana,” 2002, Plan
de Desarrollo Nacional (Cambio para construir la paz). El CONPES No. 3180, denominado “Programa
para la reconstruccion y desarrollo sostenible del Urab4 Antioquefio y Chocoano y bajo y medio Atrato.
Ampliacion del Conpes 3169 “Politica para la poblaciéon afrocolombiana,,” 2002, Plan de Desarrollo
Nacional (Cambio para construir la paz), El CONPES Ley 812 de 2002, denominado “Plan Nacional de
Desarrollo de la Poblacion Afrocolombiana,” 2002, Plan de Desarrollo Nacional (Cambio para construir la
paz); El CONPES No. 3310 denominado “Politica de Accién Afirmativa para la Poblacion Negra o
Afrocolombiana,” 2004, Plan de Desarrollo Nacional (Hacia un Estado Comunitario); documento “Plan
integral de largo plazo para la poblacién negra/afrocolombiana, palenquera y raizal (consultores Libia
Grueso y otros, Bogot4, enero 15 de 2007) y el “documento propuesta Plan Nacional Integral de largo plazo
de la Poblacién Negra/Afrocolombiana, Palenquera y Raizal 2006-2019 (consultora Libia Grueso, 31 de
mayo de 2007).

18 Las zonas rurales habitadas por comunidades afrocolombianas se han visto particularmente afectadas por
el conflicto y sus habitantes han sido victima de la violencia y el desplazamiento forzado. Sumado a ello, las
presiones y usurpaciones de las empresas de palma, ganado y madera. Segtin la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, a pesar de que “el Estado ha informado sobre la existencia de ciertos avances en el
proceso de restitucion juridica y material de los territorios usurpados a las comunidades, (...) hasta el
momento no se ha logrado la restitucion material efectiva de las tierras a las comunidades
afrodescendientes.” CIDH. Observaciones preliminares de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos tras la visita del relator sobre los derechos de los afrodescendientes y contra la discriminacion
racial a la Republica de Colombia. Numeral 113. En:
http://www.cidh.org/countryrep/ColombiaAfrodescendientes.sp/ColombiaAfros2009cap3-4.sp.htm.
Consulta hecha el 1 de abril de 2010.
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que se encuentra en condiciones de marginalidad, exclusion e inequidad

socioeconomica.”

1.2 Las normas juridicas y las practicas politicas: las trabas en la gestion del
territorio

La Ley 70 de 1993 delegé a los Consejos Comunitarios la responsabilidad de gestionar la
titulacion colectiva de las tierras de las comunidades negras o afrodescendientes; sin
embargo, a pesar de haber sido expedida hace 17 anos, los Consejos Comunitarios
enfrentan enormes problemdticas organizativas y de gobernabilidad que se explican tanto
por deficiencias en la normatividad vigente como por la indiferencia estatal que ha
privilegiado la introduccién de megaproyectos energéticos, viales, mineros,
agroindustriales, turisticos y portuarios a los territorios colectivos de las comunidades

20
negras.”

Como si fuera poco, estos proyectos estan acompanados por una serie de medidas
legislativas y administrativas que ha impulsado el Estado, las cuales menoscaban la
integridad cultural y la autonomia territorial de los Consejos Comunitarios. Algunas de
ellas son: el Codigo Minero (Ley 685 de 2001), la Ley aprobatoria del Tratado de Libre
Comercio entre Colombia y Estados Unidos (Ley 1143 de 2007), el Estatuto de
Desarrollo Rural (Ley 1152 de 2007) y otras iniciativas como la Ley forestal (declaradas
inconstitucionales por la Corte Constitucional) y el otorgamiento de tierras a personas
foraneas.”"

Lo anterior expresa la escasa proteccion juridica e institucional de los territorios
colectivos de las comunidades negras y la falta de garantias constitucionales, frente a unas
tierras que han sido consideradas, segun el articulo 7 de la Ley 70 de 1993 como
“inalienables, imprescriptibles e inembargables.” “Institucionalmente, se observa en los
distintos niveles del gobierno debilidades en lo que respecta al reconocimiento y por ende
aplicacion y cumplimiento de la legislacion especial para los grupos étnicos, las politicas
nacionales no son apropiadas en lo territorial y no existen mecanismos permanentes de
control y seguimiento a las acciones y ejecuciones.””” A lo anterior se agrega, que “no hay
concurrencia, no hay subsidiariedad, ni complementariedad en la ejecucién de las

politicas publicas para beneficio de la poblacion afrocolombiana.?’

1 Asociacién Nacional de Alcaldes de Municipios con poblacion afrodescendiente, AMUNAFRO. Informe
politicas publicas para la poblacion Afrocolombiana, Cali, 2005. En:
http.//www.amunafro.com/politicaspublicas.html. Consulta hecha el 26 de noviembre 2010.

2 Gracia Hincapié, Liliana y Raul Alejandro Delgado Montenegro. “Gestion territorial y ejercicios de
gobernabilidad de las organizaciones étnico-territoriales de comunidades negras en contextos de
modernizacion y desarrollo: una aproximacién al Pacifico colombiano.” En:
http://www.ibcperu.org/doc/isis/12607.pdf. Consulta hecha el 3 de 12 de 2010.

2! Tbid., PCDHDD, 2010.

22 Grueso, Libia, June Marie Mow, Dilia Robinson Davis y Carlos Augusto Vidfara (Consultores). Plan
integral de largo plazo para la poblacién negra/afrocolombiana, palenquera y raizal. Propuestas para el
capitulo de fortalecimiento de los grupos étnicos y de las relaciones interculturales del Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2010. Bogota, enero 15 de 2007. En:
http://www.dnp.gov.co/archivos/documentos/DDTS_plan_integral _afro/Anexo0%203.2.%20Medio%20A
mbiente%20y%20Territorio.pdf. Consulta hecha el 15 de 03 de 2010.

B “Concurrencia. Cuando dos o mds autoridades de planeacion deban desarrollar actividades en conjunto hacia un
propésito comuin, teniendo facultades de distintos niveles su actuacion deberd ser oportuna y procurando la mayor
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El desconocimiento de las politicas publicas para la poblacién afrocolombiana por parte
de gobernadores, alcaldes, funcionarios y organizaciones de las comunidades negras, las
dificultades de acceso y la falta de divulgacion de dichas politicas; los problemas
generados en la coordinacion interinstitucional, en la formulacién y en la ejecucion de
dichas politicas, la falta de informacion estadistica pertinente de la poblacion
afrocolombiana y la carencia de un plan de inversiones,** han impedido una eficaz gestiéon
del territorio.

Esta situacion se ve agravada por el debilitamiento de los procesos organizativos,
generado, “por las diferencias y posturas internas, la falta de recursos y apoyos financieros
para facilitar la consolidacion de estas dindmicas y en materia de Derechos Humanos por
la falta de seguridad para los lideres y activistas de estos procesos.”” La alta dispersion de
los grupos que trabajan en las comunidades rurales y urbanas de los afrocolombianos
como el discurso politico que maneja cada grupo, son otras de las causas que se sefalan
como determinantes de una organizacion politica fragil.”® Ademas, “la dinamica politica
de las poblaciones afrocolombianas sugiere que sus lideres no han sido capaces de

. . . . L. 2
promover acciones que cambien este estancamiento socioecondmico.” 7

1.3 El autoreconocimiento de las comunidades como grupo étnico y su incidencia
en el reconocimiento de la propiedad colectiva de tierras

La Constitucion Politica de 1991 declaro el caracter pluriétnico y multicultural de la
nacién mediante el Articulo Transitorio 55. Posteriormente, la Ley 70 de 1993, articulo
2, define a la Comunidad negra como “el conjunto de familias de ascendencia

eficiencia y respetdndose mutuamente los fueros de competencia de cada una de ellas. Subsidiariedad. Las
autoridades de planeacion del nivel mds amplio deberdn apoyar transitoriamente a aquellas que carezcan de capacidad
técnica para la preparacion oportuna del plan de desarrollo. Complementariedad. En el ejercicio de las
competencias en materia de planeacién las autoridades actuardn colaborando con las otras autoridades, dentro de su
oérbita funcional con el fin de que el desarrollo de aquéllas tenga plena eficacia.” “Estas tres caracteristicas no son
aplicadas al momento de formular y ejecutar las politicas puiblicas para la poblacién afrocolombiana.” En: Asociacion
Nacional de Alcaldes de Municipios con poblacion afrodescendiente, AMUNAFRO. Informe de resultados
politicas publicas para la poblacion Afrocolombiana. Municipio de Buenaventura, 30 de abril de 2006, pag.
26-28. (Héctor Copete Calle 4B No. 31-12 Barrio Jhon f. Kennedy Buenaventura). En:
http://www.amunafro.com/documentos/informe_conpes_3310.pdf. Consulta hecha el 15 de 3 de 2010.

# Ibid., “El plan de inversiones para la ejecucion de las politicas publicas para afrocolombianos de acuerdo
con la Ley 152 de 1994 deben contener principalmente:

a) La proyeccion de los recursos financieros disponibles para su ejecucion y su armonizacion con los planes de gasto
priblico;

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

c) Los presupuestos plurianuales mediante los cuales se proyectardn en los costos de los programas mds importantes de
inversion piblica contemplados en la parte general;

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

“Estos aspectos no se han tenido en cuenta en la formulacion de los documentos CONPES 2909 de 1997;
3169 del 2002 y 3310 del 2004. Los mismos se formularon sin especificar un programa de inversiones para
beneficios de la poblacion.”

5 Op. Cit., Grueso, Libia, June Marie Mow, Dilia Robinson Davis y Carlos Augusto Vidfara (Consultores).
Plan integral de largo plazo.

% Ministerio de Cultura. Panorama socioeconomico y politico de la poblacion afrocolombiana, raizal y
palenquera. Retos para el diseAo de politicas publicas. 2009, pag. 83

T 1bid., pag. 4
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afrocolombiana que poseen una cultura propia, comparten una historia y tienen sus
propias tradiciones y costumbres dentro de la relacion campo-poblado, que revelan y
conservan conciencia e identidad que las distinguen de otros grupos étnicos.”*®

A partir del reconocimiento como grupo étnico, la idea de afirmarse espacial, social y
culturalmente se constituyé en una de las estrategias fundamentales de las comunidades
afrocolombianas. Aunque es importante advertir, que el autoreconocimiento es un
proceso complejo y aun no acabado y que, aunque ha permitido avances aun presenta
muchas dificultades: “por la forma como ha sido incluida la variable étnica en los
diferentes registros de poblacion y de censo que no reflejan adecuadamente las
particularidades étnicas y por lo tanto inciden en que las personas sean clasificadas o ellas
mismas se autoclasifiquen, de acuerdo con su apreciacién generando diferencias
considerables en los resultados.”® Asi por ejemplo, en el Censo de 1993 la pregunta
estaba dirigida a si la persona pertenecia a alguna etnia, grupo indigena o comunidad
negra. Por su parte, la Encuesta Continua de Hogares de 2000 introduce un mecanismo
de autoclasificacion donde las personas deben responder “;a cudl de las siguientes
fotografias se asemeja su color de piel?”® Las preguntas que orientaron la Encuesta de
calidad de Vida de 2003 eran: -jde cudl de los siguientes grupos étnicos se considera
usted?, raizal del archipié¢lago, palenquero o negro o negro, mulato (afrodescendiente)
entonces es considerado afrocolombiano.’

Para el 2005, se esperaba que las preguntas relacionadas con la pertenencia étnica y
territorialidad del Censo que realizaria el DANE, permitiria la ubicacion, identificacion y
cuantificacion de dicha poblacion; sin embargo, una vez se obtuvieron los resultados de
dicho Censo en el que la poblacién que se autorreconocié como negra o afrocolombiana,
incluyendo a los palenqueros y raizales de San Andrés, Providencia y Santa Catalina que
llegd a 4.261.996 que representa el 10.5% poblacion total del pais, se hizo la siguiente
advertencia:

Es importante sefalar, que esta cifra corresponde a la poblacion censada no ajustada. En
este sentido, si bien estos datos pueden constituir referentes para el direccionamiento de
politicas publicas, es necesario un adecuado proceso de ajuste y de complementariedad
con otras fuentes estadisticas asi como de estudios post-censales a fin de contar con mayor
informacion acerca de la situacién socio-econdomica de la poblacion que permitan la
formulacion de respuestas de intervencion acorde con sus necesidades. De otra parte,
cabe destacar que independientemente de las cifras arrojadas por autoreconocimiento, se

% Copia Decreto 1745 de 1995 (octubre 12). Capitulo II. De los Consejos Comunitarios, Articulo 3.
Definicion. En: Diario oficial No. 42.049, del 13 de octubre de 1995.

¥ Consejo Nacional de Politica Econémica y social, CONPES. Departamento Nacional de Planeacion.
Republica de Colombia. Documento CONPES 3310. “Politica de Accién Afirmativa para la poblacion
Negra o Afrocolombbiana.” DNP - Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible, Ministerio del Interior y
de Justicia. Version aprobada. Bogot4, septiembre 20 de 2004, pag. 18. En:

http://www.dnp.gov.co/Portal Web/Portals/0/archivos/documentos/Subdireccion/Conpes/3310.pdf.
Consulta hecha el 8 de marzo de 2010. Este documento estaba orientado a implementar una politica de
acciones afirmativas, a formular un plan integral de largo plazo y a “mejorar los sistemas de identificacion,
cuantificacion y registro de la “poblacion negra o afrocolombiana,” que ya habia sido planteado en el
CONPES 3169 de 2002.

lbid., pag. 18.

3 bid., pag. 18.
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hace referencia a la poblacion negra/afrocolombiana, asumiendo como tal aquella que
“hace presencia en todo el territorio nacional, de raices y descendencia historicas, étnica y
cultural africana nacidos en Colombia, con su diversidad racial, lingiiistica y Folclérica.”**

La region del Pacifico y en particular el departamento del Chocé se constituia en el
territorio donde se concentraba la mayor parte de la poblacion que se autoreconocio
como negra/afrocolombiana y las ciudades de Cali, Cartagena, Buenaventura,
Barranquilla, Medellin, Tumaco, Quibdd, Turbo y Bogotd como las de mayor
concentracion de dicha poblacion.™

El Censo del 2005 plantea en niimeros una situacion que no se incluye en la Ley 70 de
1993, ni se ha mencionado en documentos posteriores con relacion a la concentracion de
la poblacién negra o afrocolombiana en algunas ciudades en las que no se plantea un
retorno, sino la posibilidad de adquirir un nuevo asentamiento, una apropiacidon
territorial que le permita adquirir condiciones de vida dignas y que se aleja de aquellos
territorios vitales y ancestrales que plantea la Ley 70 de 1993.

Hasta el momento para las comunidades negras que han migrado a otras ciudades en
busca de oportunidades o que han llegado de diferentes lugares del pais, de territorios
algunos considerados como colectivos y otros no, presionados por el conflicto armado,
por empresas mineras, forestales, turisticas y por la construccion de hidroeléctricas, vias y
otras infraestructuras, se viene solicitando una intervencion del Estado “para atender de
una manera diferenciada sus necesidades en estos contextos, con miras no sélo a superar
su condicion de pobreza sino, la proteccion de su identidad cultural y su supervivencia,”**
sin aun plantearse una solucion clara con respecto a las territorialidades, como tampoco
se hace en el Plan integral de Largo Plazo, en el que los numerales 1 y 10 del punto “Etno-
desarrollo, diversidad bio-cultural y territorio, se refieren, el primero al “Control y
derechos de propiedad claros sobre los territorios colectivos que incluye la definicion
integral de territorio en términos de los recursos del subsuelo, flora y fauna” y segundo,
sefala la necesidad de garantizar seguridad territorial a través de acciones como:
“inventario de tierras baldias, adquisicion, titulacion y dotacion de tierras en el norte del
Cauca, los valles interandinos y la region Caribe” y la “devolucién de territorios
ancestrales que han perdido las comunidades bien por expropiacién o por venta bajo

presion.””

El problema de la autoidentificacion se constituye en un tema muy significativo, complejo
y decisivo para la definicion de los territorios posibles de ser considerados propiedad
colectiva de las comunidades negras o afrocolombianas y aunque se han hecho intentos

3 Libia Grueso, June Marie Mow, Dilia Robinson Davis y Carlos Augusto Viafara (Consultores). Plan
integral de largo plazo para la poblacién negra/afrocolombiana, palenquera y raizal. Propuestas para el
Capitulo de Fortalecimiento de los Grupos étnicos y de las relaciones interculturales del Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2010. Bogot4, enero 15 de 2007, pag. 4. En:
http://www.dnp.gov.co/archivos/documentos/DDTS_plan_integral_afro/Anex0%203.2.%20Medio%20A
mbiente%20y%20Territorio.pdf. Consulta hecha el 15 de marzo de 2010. La cita corresponde a la
“Definicion contenida en el Marco Conceptual para la Elaboracion del Plan Integral a Largo Plazo para la
Poblacion afrocolombiana y Raizal.”

3 Ibid., pag. 4

3 Ibid., pag. 6

 Ibid., pag. 35
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de autoidentificacion y distribucion geografica de la poblacion, no se ha avanzado en una
caracterizacion diferenciada de cada uno de los municipios y departamentos implicados
en dichas cuantificaciones. Las dificultades que se han presentado en los diferentes
intentos de autoidentificacién, particularmente a través de medios como el censo y las
encuestas, pueden explicarse, por la ausencia de una contextualizacion historica, social y
cultural, que permita mirar cuales han sido los procesos de poblamiento, las formas de
intervencion economica, las condiciones sociales y las relaciones interculturales, las
dindmicas politicas, las tensiones por el territorio y las formas organizativas de las
personas o comunidades involucradas en las encuestas, que posibiliten un poco mas de
claridad con respecto a las territorialidades étnicas y culturales.

2. Politica publica para la poblacién afroantioquena
2.1 El Territorio en la identificacion y definicion del problema

De acuerdo a lo expuesto hasta este momento, con relacion a los elementos que han
definido a nivel conceptual y espacial, el territorio en la Ley 70 del 27 de agosto de 1993 y
el Decreto 1745 del 12 de octubre de 1995 que reconocen y reglamentan el derecho a la
propiedad colectiva de las comunidades negras y teniendo en cuenta las dificultades
sefialadas en dichas normas y en las politicas existentes para la poblacion afrocolombiana,
relacionadas con los alcances territoriales, el uso de categorias y referentes socio
culturales, con las restricciones y la falta de garantias juridicas e institucionales, se
abordard la propuesta sobre la politica publica para la poblacion afroantioquefa y en
particular, el manejo y el significado que en esta se ha dado al territorio con relacion a la
propiedad colectiva de dichas comunidades.

La identificacion y definicion del problema en la Politica Publica para la Poblaciéon
Afroantioqueia, se plantea a través de ejes, el referido al territorio, aparece con las
denominaciones: eje medio ambiente y territorio y eje medio ambiente y territorio-
género. Para el Valle de Aburra que aparece con el mayor nimero de habitantes
afroantioquefos (596.117) con relacion al Departamento de Antioquia,”® los problemas
estan relacionados con: el “deterioro ambiental, inadecuado manejo de los residuos
solidos y liquidos, sobre explotacion de los recursos naturales, excesivo y desordenado
proceso de urbanizacion, escasa informacion e investigacion ambiental y deficiente
cumplimiento y aplicacion de la legislacion ambiental;”* la Subregion de Urab4 le sigue
al Valle de Aburrd con 381.152 habitantes afroantioquefios y con los siguientes
problemas planteados en el Eje Medio Ambiente y Territorial-Género: “Insuficiente
infraestructura de transporte, acelerado deterioro y agotamiento de los recursos naturales
y aplicacion de tecnologias y sistemas de producciéon que desconocen, tanto la
importancia de la conservacion como el valor estratégico de recursos como el agua y el

3¢ De acuerdo a datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeaciéon en 1998, en el Valle de

Aburra se concentraba el mayor namero de poblacién negra en el departamento de Antioquia con 596.117
habitantes, seguido de Urab4 con 381.152, Bajo Cauca con 119.211, Nordeste con 55.023, Suroeste con
41.306, Magdalena Medio con 40.378, Occidente con 39.234, Norte con 23.192 y Oriente con 14.055
habitantes. Gobernacion de Antioquia. 2008-2011. Gerencia de negritudes. Politica publica para la
poblacion afroantioquenia. Medellin, Aires Editores Asociados Ltda. 2009, pag. 19

T Ibid., pag. 20
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oxigeno;”*® para el Bajo Cauca con 119.211 habitantes afroantioquefios, se expresa solo
una problematica en el eje Medio ambiente y Territorio -Género, “la ausencia de un plan

maestro y subregional de acueducto y alcantarillado.””’

Para el resto de las subregiones con menos poblacion afroantioquena los problemas estan
relacionados con el manejo inadecuado de los recursos naturales, suelos, aguas y residuos,
déficit de vias de acceso y medios de transporte, contaminacion en la mineria,
proliferacion de cultivos ilicitos, dificiles condiciones geogréficas, escasa competitividad
en el desarrollo ambiental, el no aprovechamiento de las capacidades y potencialidades y
escasa cultura de prevencion.

Segun lo expresado, la problematica territorial se corresponde con los problemas
ambientales y de conectividad. En ninguno de estos ejes aparecen problemas relacionados
con la propiedad de la tierra, con lo que se ha considerado la mineria ilegal, con las
presiones de las grandes empresas, con las diferencias socioecondmicas que permitan
orientar los procesos de titulacion colectiva. Tampoco aqui, se hace un andlisis de los
problemas que se pueden generar entre los requisitos que establece la ley referida al
derecho de la propiedad colectiva como las practicas tradicionales de produccién vy la
ocupacién ancestral del territorio y la realidad de otros asentamientos donde habitan
comunidades negras o afrocolombianas y que no necesariamente estan establecidas sobre
“zonas baldias, rurales y riberefas” y que han estado supeditados a procesos de
transformacion territorial y a dindmicas econdémicas que no han permitido una
ocupacion ancestral de dichos territorios.

En cuanto a la pertenencia étnica y la territorialidad, en el eje de comunicacion y cultura-
género, para el Valle de Aburrd y Uraba donde se asienta en Antioquia el mayor numero
de poblacion afroantioquefia, se plantean problemas relacionados con la desarticulacion
en los procesos culturales y deficiencia en los de informacion y comunicacion, para el
Bajo Cauca, ademids de los anteriores, se agrega la debilidad institucional y la pertenencia
a sus ancestros. Para el resto de las subregiones, las acciones comunicativas y culturales no
se corresponden con el fortalecimiento de las comunidades afro.

Si bien en el documento referido a la Politica Publica para la Poblacion Afroantioquena
no se hace referencia a los referentes utilizados en los procesos de autorreconocimiento,
los resultados del Censo de 2005 si adelanta algunas conclusiones:

En el departamento de Antioquia, menos de un 15% de la poblacion se autoreconoce
como afrocolombiana y segin el Censo del Dane de 2005, la mayoria de los
afrodescendientes habitan la subregion de Uraba y estimaciones de las alcaldias de la zona
de Urab4 indican que un 50% de la poblacién total (337.8865 en los 6 municipios
priorizados de la subregion) es de este grupo étnico. En el caso de Caucasia, debido a la
explotacion minera del oro, se configuré histéricamente una poblacion flotante de
comunidades afrocolombianas, hecho que se vio reforzado por el desplazamiento de esta
comunidad desde departamentos como Bolivar Sucre y Cordoba; segiin el Dane, un 9%

8 Ibid., pag. 29
¥ Ibid., pag. 21
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(8.442) de Ila poblacion de este municipio (87.532) se autoreconoce como
afrodescendiente.®

Posteriormente, para Medellin se realizd un ejercicio similar, en el estudio llevado a cabo
por los investigadores Garcia y Montoya,*' y aunque en dicha encuesta se obtuvieron
resultados significativos con respecto al autorreconocimiento en algunos barrios y sectores
de Medellin, con base en categorias como: “Negro”, “Moreno”, “Afrodescendiente”,
“Palenquero” y “Raizal del Archipiélago”, ain quedan muchas inquietudes con respecto
al contexto desde el cual se asume una de estas categorias; situacion que es mucho mas
compleja, por los desacuerdos aun expresados actualmente con respecto a la categoria
negro. El tema del autoreconocimiento con base en las distintas categorias ya anotadas,
aun deja muchas inquietudes, como lo expresa la Corte en el Auto No. 005 de 2009:

Ha precisado la Corte que la definicion de los miembros de las comunidades
afrodescendientes, no puede fundarse exclusivamente en criterios tales como el
“ ” . . ., . I

color” de la piel, o la ubicacion de los miembros en un lugar especifico del
territorio, sino en “(i) un elemento “objetivo,” a saber, la existencia de rasgos
culturales y sociales compartidos por los miembros del grupo, que les diferencien de
los demas sectores sociales, y (ii) un elemento “subjetivo,” esto es, la existencia de
una identidad grupal que lleve a los individuos a asumirse como miembros de la

colectividad en cuestion.*

El autorreconocimiento como una busqueda para el reconocimiento socio-cultural y
territorial, esta articulado e inclusive determinado por otro problema que es fundamental
para estas comunidades y para la politica publica, como es el del desplazamiento. En la
definicion del problema se hace una critica a la politica publica sobre el desplazamiento
forzado en Colombia, en particular al disefio de ésta, que parece tiene una participacion
muy restringida en particular con la poblacion desplazada que se limita a avalar los
proyectos institucionales ya formulados:

No existe claridad en la participaciéon diferencial y planes de accion desde el disefo
de la politica publica y no es evidente en su aplicacion. Las propuestas de la
poblacion de la comunidad afrocolombiana tanto del ambito territorial y nacional
no son consideradas por el gobierno territorial ni nacional. Se hace aplicacién
inconsulta de las politicas sin tener en cuenta las propuestas nuestras, invisibilizando
y discriminando atin mas por parte de las instancias institucionales como forma de
exterminio a nuestra permanencia en el territorio como pueblo afrocolombiano,
etnocidio.

# Presidencia. Republica de Colombia. Accion Social. Observatorio del Programa Presidencial de Derechos
humanos y DIH. Diagnostico de la situaciéon de los municipios habitados por las comunidades
afrocolombianas priorizadas por la Honorable Corte Constitucional en el departamento de Antioquia.

# Montoya Arango, Vladimir y Andrés Garcia Sinchez. Afrodescendientes en la ciudad de Medellin.
Aprendizajes para una interculturalidad equitativa. Cartilla 1: Asi vivimos las y los afrocolombianos. Recuento del
diagnéstico socioeconémico de las poblaciones afrodescendientes en las comunas 8 y 9 de Medellin, pags. 11, 20, 29,
39y 48.

# Republica de Colombia, Corte Constitucional, Sala segunda de Revision. Auto No. 005 de 20009.
Proteccion de los derechos fundamentales de la poblacién afrodescendiente victima del desplazamiento
forzado, pags. 5-6. En: www.movimientocimarron.org. Consulta hecha el 14 de julio de 2010.

¥ Gobernacion de Antioquia. 2008-2011. Gerencia de negritudes. Politica Publica para la poblacion
afroantioquena. Medellin, Aires Editores Asociados Ltda. 20., pag. 42
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Lo que se resalta es la ausencia de una interrelacion entre la comunidad y las
administraciones local, departamental y nacional; una politica publica en la que la
comunidad afrocolombiana no participa en la toma de decisiones, ni es producto de
relaciones, ni de acuerdos. Por ello, se es muy insistente en la atenciéon diferencial y
preferencial que evite el desarraigo cultural y la exigencia de una politica publica en
igualdad de condiciones. Con respecto al territorio y al desplazamiento forzado, este texto
se refiere a las responsabilidades que no han sido asumidas por el gobierno, en atencion a
una normatividad vigente como es la de la titulacion colectiva de las comunidades negras,
cuyas tierras son consideradas “inalienables, imprescriptibles e inembargables.”

En términos generales lo que se plantea con respecto a la politica publica sobre el
desplazamiento forzado y los problemas existentes en cada una de las subregiones donde
se asienta poblacién negra o afrocolombiana, es la inequidad social, econémica, cultural y
territorial, la escasa interlocucion entre la sociedad civil y los gobernantes, el
desconocimiento de la normatividad y de los derechos y deberes ciudadanos, poca
credibilidad de la comunidad hacia los gobernantes, agravado por otros problemas como
el de la centralizacion jerarquica en la identificacién y el disefio de la politica publica y la
ausencia de una construccion colectiva. Situacion que parece darse en las intervenciones
que se vienen realizando en la cuenca del Pacifico, a través de Planeacion Nacional,
Ministerio del Interior y de Transporte y de otras instituciones que no tienen en cuenta o
no les interesa las diferencias regionales y locales, los procesos histéricos y las diferentes
logicas territoriales.

2.2 Fundamentos de la politica publica

La situacion de las comunidades afroantioquenas en condiciones de inequidad social,
econdmica vy territorial y la necesidad de la comprensién de la identidad desde el
conflicto, se constituyen en la base de la politica publica que busca “el mejoramiento de la
calidad de vida como ejercicio de ciudadania activa, con un enfoque de derechos
humanos y de reconocimiento de los derechos historicos y contemporaneos como grupo
étnico.”*

Dicha politica se orienta en los fundamentos del Plan Integral de Largo Plazo de la
Poblaciéon Afrocolombiana basado en el “Desarrollo institucional” y “Desarrollo
Organizativo” por medio de los cuales se fortalecerian “la gestion administrativa y
gerencial de las entidades territoriales, con eficacia, eficiencia y transparencia” y la
posibilidad de que las comunidades se organicen “para participar e incidir en las
decisiones que le atafien, con posiciones, claridad, conocimiento e interés.”* De otra
parte la politica publica para la poblacién afroantioqueia, también se apoya en las
acciones afirmativas “orientadas a crear mecanismos para el mejoramiento de sus

#* Gobernacion de Antioquia. 2008-2011. Gerencia de negritudes. Politica Publica para la poblacion
afroantioquefia. Medellin, AIRES Editores Asociados Ltda. 2009, pag. 57

# Grueso Castelblanco, Libia Rosario. (Coordinacién Técnica del Plan y editora documento final).
Documento propuesta plan nacional integral de largo plazo de la poblacion negra/afrocolombiana,
palenquera y raizal 2006-2019. Informe de Consultoria. Bogotd, DC. 31 de mayo de 2007, pags. 6-7
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condiciones de vida”* y para superar las desigualdades y la exclusion. Desigualdades que
son abordadas a partir de los principios; de compensacion, de dominio, de
autodeterminacién, de reconocimiento y equidad y de derechos como grupo étnico.

Como grupo étnico, se refiere a las violaciones del derecho de igualdad y del derecho a la
vida, en particular las relacionadas con la pérdida de territorio, por desplazamiento
generados por conflicto armado, por el establecimiento de megaproyectos, como la
“ampliacion de la frontera agricola con monocultivos licitos (palma aceitera) e ilicitos;
(coca)” por extraccion y devastacion de bosques y fumigacion indiscriminada.*’

Se es muy insistente en el desconocimiento de sus territorios tradicionales, cuando se
trata de la explotaciéon de dreas estratégicas para la economia del pais, situacién que ha
llevado a la “implementacién de normas que comercializan los recursos naturales y los
servicios ambientales,” como la Ley Forestal, que esta “dirigida a la privatizacion, al
fomento de plantaciones forestales y a la venta de servicios ambientales sin reconocer el
bosque como propiedad colectiva dentro de los territorios tradicionales o las tierras
comunales.”*®

Con respecto al desarrollo institucional y organizativo, la Politica Publica para la
Poblacion Afroantioquefia expone problemas muy significativos, que aunque expuestos
de una manera general, toca problemas relacionados con el territorio. Uno de ellos tiene
que ver con los mecanismos de participacion politica que estan siendo desconocidos y
que fueron habilitados por la Ley 70 de 1993, como lo plantea la propuesta del Plan
Nacional Integral de largo plazo de la poblacion Negra/Afrocolombiana, Palenquera y
Raizal. Se trata de “los espacios de interlocuciéon en la implementacion y seguimiento de
politicas publicas en todos los 4mbitos de accion publica desde lo institucional y desde lo
politico administrativo en el nivel nacional, departamental y local”* y la Consulta Previa,
como “un mecanismo de responsabilidad compartida entre el Estado y las comunidades

# “Por acciones afirmativas, se entienden las politicas y medidas dirigidas a favorecer a determinadas
personas o grupos, ya sea con el fin de eliminar o reducir las desigualdades de tipo social, cultural o
econémico que los afectan y/o para lograr que los miembros de un grupo subrepresentado, usualmente un
grupo que ha sido discriminado, tenga una mayor representacion.” (Corte Constitucional, Sentencia T-
31729.03-00. En: Consejo Nacional de Politica Econdmica y social, CONPES. Departamento Nacional de
Planeacion. Republica de Colombia. Documento CONPES 3310. “Politica de Accién Afirmativa para la
poblacién Negra o Afrocolombbiana.” DNP - Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible, Ministerio del
Interior y de Justicia. Version aprobada. Bogoti, septiembre 20 de 2004, pdg. 4. En:
http://www.dnp.gov.co/Portal Web/Portals/0/archivos/documentos/Subdireccion/Conpes/3310.pdf.
Consulta hecha el 8 de marzo de 2010.

7 Gobernacion de Antioquia, 2008-2011. Gerencia de negritudes. Politica Publica para la poblacion
afroantioquena. Medellin, AIRES Editores Asociados Ltda. 2009, pag. 69

¥ Ibid., pag. 69

# “En este campo de participacion se han constituido las Comisiones Consultivas de caracter nacional,
distrital y departamental; los consejos directivos de las entidades publicas y organismos descentralizados en
los que por lo general se da un espacio de participacion a un delegado en representacion de las
comunidades negras.” Grueso Castelblanco, Libia Rosario. (Coordinaciéon Técnica del Plan y editora
documento final). Documento propuesta plan nacional integral de largo plazo de la poblacion
negra/afrocolombiana, palenquera y raizal 2006-2019. Informe de Consultoria. Bogot4, DC. 31 de mayo de
2007, pag. 13. En:
http://www.dnp.gov.co/archivos/documentos/DDTS_plan_integral_afro/Anex0%203.2.%20Medio%20A
mbiente%20y%20Territorio.pdf. Consulta hecha el 15 de marzo de 2010.
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ancestrales en la busqueda del pleno reconocimiento de los derechos de propiedad/usos
ancestrales y mayor efectividad en la conservacion de los bienes y usos ambientales.”

Aunque se consideran “espacios de interlocucion en la implementacion y seguimiento de
politicas publicas”, deben considerarse espacios de interlocucién para la definicion de
problemas y el diseno de politicas publicas para esta poblacion. Sin embargo, la
participacion de estas comunidades viene perdiendo efectividad, como se plantea en este
mismo documento con respecto a los procesos organizativos e institucionales:

Las entidades territoriales de significativa influencia afrocolombiana son en su mayoria,
administrativamente débiles, poco permeadas del componente étnico y sus derechos,
presentan una precaria atencion a la poblacién y cumplimiento de la norma en materia
de participacion, consulta y concertacién. Los municipios afro en su mayoria, basan su
presupuesto en las trasferencias nacionales siendo los de la region Pacifica y Atlantica las
mas bajas del pais; no cuentan con sistemas de planificacién, sus estructuras
administrativas son débiles y burocratizadas, su capacidad de gestion es reducida y carecen
de indicadores para evaluar y orientar la gestion. Situacion social de diversos sectores de
la poblacion afro en Colombia.”

Un tema de gran trascendencia se expone en el parrafo anterior, ligado a otro que tiene
que ver con “la cada vez mayor concentracion de competencias y recursos por parte del
Gobierno Nacional con la consecuente pérdida de autonomia administrativa y financiera
de los gobiernos locales,” que “han venido debitando los alcances que para la democracia
de este pais tiene la planeacion y gestion del desarrollo desde lo local y sobre todo la
inclusion de la ciudadania a través de procesos de planeacion y presupuestacion
participativa.””*

La ley 715 de 2001, que reglamentd competencias y cambio el sentido de Ia
descentralizacion, es decir, su sentido territorial, le incorporé la dimension sectorial, con
el Decreto 28 de 2008, por medio del cual se define la estrategia de monitoreo,
seguimiento y control integral al gasto que se realice con recursos del Sistema General de
Participaciones y se crea una Unidad Administrativa Especial, con personeria juridica y
recursos propios, destinada a hacer seguimiento al uso que los municipios, los
departamentos y los resguardos indigenas hacen de los dineros del Sistema General de
Participaciones. El acto legislativo 04 de 2007 y la ley 1176 de 2007, los cuales
reformaron los articulos 346 y 347 de la Constitucion Politica de Colombia. Estas
reformas, ademads de recortar los recursos del SGP a las entidades territoriales, separaron
la participacion para agua potable y saneamiento basico de la participacion de propdsito
general, con lo cual al incorporar criterios sociales y no territoriales, como estaba
dispuesto para la asignacién de dichos recursos, se articulan los recursos del SGP a las

0 1bid., pag.13

U bid., pag. 26

>2 Sandoval Salazar, Martha Yaneth (Economista y directora del drea econémica social de la Corporacion
Viva la Ciudadania). En defensa de la descentralizacién. Seminario Virtual Caja de Herramientas No. 185,
Edicion N° 00185 - Noviembre 20 de 2009 Bogota, Colombia, pag. 1. En:
http://www.viva.org.co/cajavirtual/svc0185/index%20-%20pagina%204.html. Consulta hecha el 15 de
diciembre de 2009.
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disposiciones de politica publica sectorial desde el orden central, restando autonomia a
los entes territoriales para formular politicas desde lo local.”

Con los recortes a las trasferencias y con otros problemas que tienen que ver con la
apropiacién de las regalias por parte del gobierno central y la atencién a la poblacion
desplazada, “los municipios que se han concebido como punto de partida del desarrollo
se les ha relegado al rol de ejecutores de las decisiones del Gobierno central, en servicios
como la educacion y la salud, competencias que hasta hoy destacan como las mas
importantes transferidas a las municipalidades colombianas.”* Situacion que incide en
los territorios colectivos de las comunidades negras, localizados la gran mayoria en
municipios donde “historicamente la provision de bienes publicos ha sido muy precaria,
lo que hace que estos territorios cuenten con unas bases muy débiles de infraestructura
fisica, social y productiva.””

La “autonomia” planteada en el articulo 47 de la Ley 70 de 1993 en el Capitulo VII
“Planeacion y fomento del desarrollo econdomico y social”, en el que expresa que “El
Estado adoptara medidas para garantizarle a las comunidades negras de que trata esta ley
el derecho a desarrollarse econdmica y socialmente atendiendo los elementos de su
cultura autonoma,”® esta aun por cumplirse; y aunque en el Plan Integral de largo plazo
se plantean estrategias relacionadas con las Politicas sectoriales de Etnodesarrollo,
“teniendo como factores vinculantes la cultura, el territorio y la productividad,” con miras
a “la superaciéon de la brecha social y econdémica producto de la discriminaciéon y
exclusion”,’” se debe tener en cuenta no solo los Actos Legislativos, que vienen
cambiando la Constitucién de 1991, sino también las politicas que cada vez mas estan
dirigidas hacia la recentralizacién administrativa.

Finalmente, dentro de los fundamentos de la politica publica para la poblacion
afroantioquena y en general para la poblacion afrocolombiana, se plantea la promocion y
defensa de sus derechos como grupo étnico, sin embargo, “aquellos que han reclamado el
derecho a la titulacion colectiva del territorio y una solucién a los problemas generados
por las usurpaciones y los derechos reconocidos por la Constitucion de 1991 y la Ley 70
de 1993, como los lideres de los consejos comunitarios, organizaciones de la sociedad
civil, lideres afrodescendientes, maestros, los defensores de los derechos humanos
afrodescendientes, han sido victimas de ataques, abusos, persecuciones, detenciones
arbitrarias, desplazamiento forzado; hostigados a partir de sefialamientos como

subversivos o autodefensas.””®

> 1bid., pags. 2-3

> 1bid., pag. 2

% Perffeti del Corral, Juan José. Estructura municipal y competitividad.

%6 Articulo 47 de la Ley 70 del 27 de agosto de 1993 “Por la cual se desarrolla el articulo transitorio 55 de la
Constitucién Politica.”

T Grueso Castelblanco, Libia Rosario. (Coordinacién Técnica del Plan y editora documento final).
Documento propuesta plan nacional integral de largo plazo de la poblaciéon negra/afrocolombiana,
palenquera y raizal 2006-2019. Informe de Consultoria. Bogotd, DC. 31 de mayo de 2007, pag. 39-40.
http://www.dnp.gov.co/archivos/documentos/DDTS_plan_integral_afro/Anexo%203.2.%20Medio%20A
mbiente%20y%20Territorio.pdf. Consulta hecha el 15 de marzo de 2010.

% CIDH. Observaciones preliminares de la Comision Interamericana de Derechos Humanos tras la visita
del relator sobre los derechos de los afrodescendientes y contra la discriminacion racial a la Republica de

Colombia. Numerales 63 y 64. En:
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2.3 Ejes Medio-Ambiente y Territorialidad-Género en la construccion de la
politica publica y en el plan de acciones

El tema ambiental es el tema directriz del territorio, “en la medida en que por su riqueza

se constituye en un elemento estratégico que aporta calidad de vida, poder de negociacion
. . . 959 . . I

y se convierte en referente de identidad.”” El tipo de modelo ambiental y la funcién de

los recursos naturales es planteada como “un modelo interdependiente en lo social, lo

economico, politico - administrativo y territorial.”®

Segun lo expresado en el documento sobre la politica publica para la poblacion
afroantioquena, la problematica territorial se correspondia con los problemas ambientales
y de conectividad. Situacién que sigue siendo similar, en los criterios de clasificaciéon del
territorio en la construccion de la politica publica y el plan de acciones: en el que desde lo
territorial, Antioquia se caracteriza por la desconectividad subregional y nacional y la
inequidad poblacional territorial,”®" desde lo ambiental, el desaprovechamiento de los
potenciales naturales de las planicies aluviales y maritimas, el desperdicio de suelos para
usos agroindustriales, la poca vocacion agropecuaria, la conversion de tierras productivas
en fincas de recreo y el crecimiento de los cultivos ilicitos.*

También se hace referencia a algunas amenazas y deterioro ocasionados por la
sobreexplotacion de los bosques, la contaminacion, los procesos de sedimentacion y
colmatacioén, y la falta de programas de educacion ambiental y se menciona la falta de
correspondencia entre las normas expedidas por el gobierno y las acciones llevadas a cabo
por éste. Iniciativas de politicas publicas como la Ley de Agua, Ley Forestal y Ley de
Desarrollo Rural, que tienen una afectacion directa sobre los territorios tradicionales y
colectivos de la poblacion negra/afrolombiana, son explicadas por la falta de
reconocimiento como grupo étnico.” Sin embargo, el problema del territorio y medio
ambiente en el marco de las politicas dirigidas a esta poblacion, es mucho mas complejo,
ya que dicho territorio en este caso la cuenca del Pacifico, estd inserto en un proyecto
global de conservacion de biodiversidad y promocién de un “desarrollo sostenible.”
Como lo expresa Oslender, “las nuevas practicas discursivas que han transformado la
“naturaleza” en “medio ambiente,” formulan e implementan esta nueva politica de la
naturaleza en formas de legislaciones y proyectos de “desarrollo sostenible”.®*

http://www.cidh.org/countryrep/ColombiaAfrodescendientes.sp/ColombiaAfros2009cap3-4.sp.htm.
Consulta hecha el 1 de abril de 2010.

* Gobernacion de Antioquia. 2008-2011. Gerencia de negritudes. Politica Publica para la poblacion
afroantioquena. Medellin, AIRES Editores Asociados Ltda. 2009, pag. 77

 Ibid., pag. 77

1 Gobernacién de Antioquia. 2008-2011. Gerencia de negritudes. Politica Publica para la poblacion
afroantioquena. Medellin, AIRES Editores Asociados Ltda. 2009, pag. 83

2 Tbid., pag. 82

8 Grueso Castelblanco, Libia Rosario. (Coordinacion Técnica del Plan y editora documento final).
Documento propuesta plan nacional integral de largo plazo de la poblaciéon negra/afrocolombiana,
palenquera y raizal 2006-2019. Informe de Consultoria. Bogota, DC. 31 de mayo de 2007, pag. 32.

8 QOslender, Ulrich. Espacializando resistencia: perspectivas de “espacio” y “lugar” en las investigaciones de
movimientos sociales. En: Biblioteca Virtual Banco de la Republica. En:
http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/geografia/osle/pres.htm. Consulta hecha el 4 de diciembre de
2010.
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La situacion socio-politica en el Pacifico colombiano esta actualmente caracterizada por
tres actores principales: el estado y sus varias intervenciones en forma de proyectos de
desarrollo y conservacion de la biodiversidad; un flujo creciente del capital externo,
especialmente en el sector de extraccion de oro y madera; y las actividades de
movimientos sociales de las comunidades negras. Las politicas estatales de abandono de la
region cambiaron en los afios 80 con la formulacion de un plan central de desarrollo
(DNP 1983), basado en la construccion de una infraestructura, algunos servicios sociales y
programas de desarrollo agricola de escala pequefia. Como resultado de cambios radicales
economicos con la politica de ‘apertura’, se inauguré un plano mas ambicioso, el Plan
Pacifico en 1992 (DNP 1992). Mas recientemente fue lanzado el Proyecto Biopacifico,
que refleja los nuevos intereses del capitalismo global en la conservacion de la
biodiversidad casi legendaria del Pacifico colombiano (GEF/PNUD 1993). Existe ahora
un gran interés en explorar esta region orientado a los recursos naturales, que se dejan
utilizar en términos de tecnologia genética y de usos farmacéuticos de la biodiversidad.lii]
Por otra parte, muchos de estos proyectos han atraido resistencia de las comunidades
locales, que critican sobretodo el hecho de que han sido excluidas de la administracion de
estos proyectos y que ademds se ignoran realidades locales de la vida tradicional y de los
métodos tradicionales del uso del bosque.®’

De acuerdo a lo planteado, el caracter de “Ocupacion Colectiva” explicado en la Ley 70
de 1993 como: “el asentamiento historico y ancestral de comunidades negras en tierras
para su uso colectivo, que constituyen su habitat, y sobre los cuales desarrollan en la
actualidad sus practicas tradicionales de produccion,”y teniendo en cuenta los contenidos
del Convenio 169 de 1989 de la OIT sobre el derecho al territorio y el reconocimiento
del “derecho fundamental a la propiedad colectiva” y la nocion del territorio acogida por
la Corte “reconociendo que la concepcién territorial de los pueblos indigenas y tribales,
“(...) no se limita inicamente a una ocupacion y apropiacion del bosque y sus recursos,
pues la trama de las relaciones sociales trasciende el nivel empirico y lleva a que las
técnicas y estrategias de manejo del medio ambiente no se pueden entender sin los
aspectos simbolicos a los que estan asociadas y que se articulan con otras dimensiones que
la ciencia occidental no reconoce,”® dichas politicas no se corresponde con las practicas
economicas, juridicas, politicas y sociales adelantadas en dichos territorios, ni con las
propuestas de los agentes promotores del “desarrollo.”

Frente a los problemas que se han planteado hasta el momento con respecto a las
politicas publicas para la poblacién afrocolombiana en el Plan Integral a Largo Plazo, se
propone que para lograr el desarrollo humano sostenible en el marco de un modelo de
etnodesarrollo propio para la Poblacion negra o afrocolombiana, “no son suficientes las
decisiones gubernamentales y los planes-documentos, se requieren cambios profundos en
los sistemas de gobierno (internacionalmente se denomina “una nueva gobernanza” en

% Ibid.

% Vega Henao, Juan Rodrigo. Derechos patrimoniales en la gestién socioambiental de ecosistemas estratégicos. Caso
en estudio: Corregimiento de Sapzurro, Municipio de Acandi, Chocé. Tesis de grado para optar el titulo de
Magister en Medio Ambiente y Desarrollo. Universidad Nacional de Colombia, Sede Medellin, Facultad de
Minas, Escuela de Geociencias y Medio Ambiente, Medellin, 2009.
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todos los niveles y respeto por parte de la institucionalidad del pais de los procesos y

decisiones que tome la poblacion directamente involucrada.”®”

3. El territorio entre la Ley 70 de 1993 y las politicas publicas para la poblacién
afrocolombiana

Los pocos avances relacionados con el desarrollo institucional y organizativo, como el
desconocimiento normativo, la desarticulacién en los programas, la baja capacidad de
gestion, la falta de coordinacion interinstitucional, falta de liderazgo y compromiso social,
debilitamiento de las formas organizativas, el despilfarro y la corrupcién, los problemas
fiscales y econdmicos, dejan un panorama desalentador con respecto a los avances de la
politica publica para la poblacién afrocolombiana, cada vez m4s alejada de la comunidad,
menos participativa e incluyente con una tendencia al desconocimiento de las
organizaciones sociales, politicas y normativas. “Se observa en los distintos niveles del
gobierno debilidades en lo que respecta al reconocimiento y por ende aplicacion y
cumplimiento de la legislacion especial para los grupos étnicos, las politicas nacionales no
son apropiadas en lo territorial y no existen mecanismos permanentes de control y
seguimiento a las acciones y ejecuciones.”®®

En general se coincide que aunque se evidencian avances con respecto al reconocimiento
de la diversidad étnica y se hayan adelantado algunas acciones dirigidas al mejoramiento
de las condiciones de vida de esta poblacion, su situacion sigue siendo muy critica. Se
agrega que inclusive algunos instrumentos de politica publica inciden de una manera
negativa en el contexto del conflicto armado, ya que “no reconocen y/o no incluyen a
esta poblacion como sujeto de derechos colectivos en su condiciéon de grupo étnico.”®
Entre los sectores vulnerables en el Programa y la Politica de Seguridad Democritica, no
se incluye la categoria de Afrocolombianos. Igualmente ain no cuenta con una politica
publica de proteccion en salud y seguridad social como grupo étnico diferenciado.

Las entidades territoriales de significativa influencia afrocolombiana son en su mayoria,
administrativamente débiles, poco permeadas del componente étnico y sus derechos,
presentan una precaria atencién a la poblacién y cumplimiento de la norma en materia
de participacion, consulta y concertacion. Los municipios afro en su mayoria, basan su
presupuesto en las transferencias nacionales siendo los de la region Pacifica y Atlantica las
mas bajas del pais; no cuentan con sistemas de planificacién, sus estructuras

7 Grueso Castelblanco, Libia Rosario. (Coordinacion Técnica del Plan y editora documento final).
Documento propuesta plan nacional integral de largo plazo de la poblacion negra/afrocolombiana,
palenquera y raizal 2006-2019. Informe de Consultoria. Bogot4, DC. 31 de mayo de 2007, pag. 13

 Libia grueso, June Marie Mow, Dilia Robinson Davis y Carlos Augusto Viafara (Consultores). Plan
integral de largo plazo para la poblacién negra/afrocolombiana, palenquera y raizal. Propuestas para el
Capitulo de Fortalecimiento de los Grupos étnicos y de las relaciones interculturales del Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2010. Bogot4, enero 15 de 2007, pag. 7-8. En:
http://www.dnp.gov.co/archivos/documentos/DDTS_plan_integral_afro/Anex0%203.2.%20Medio%20A
mbiente%20y%20Territorio.pdf. Consulta hecha el 15 de marzo de 2011.

® Ibid., pag. 16
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administrativas son débiles y burocratizadas, su capacidad de gestion es reducida y carecen

de indicadores para evaluar y orientar la gestion.””

Finalmente, vale la pena resaltar que la conclusion a la que se ha llegado en gran parte de
estos documentos con respecto a los efectos negativos adelantados en las politicas publicas
dirigidas a la poblacién negra o afrocolombiana tiene que ver con la persistencia en la
“discriminacién-exclusion-marginalizacion, genocidio y desterritorializacion.””*

Algunas consideraciones finales

Se podria concluir que el término “territorio”, en las politicas publicas para la poblacion
afroantioquena e inclusive afrocolombiana estd referido a la categoria ambiental, a
problemas ambientales y de conectividad, dejando por fuera la idea del territorio como
una dimension politica e historica.

En los documentos revisados referidos a las politicas publicas para la poblacién negra o
afrocolombiana al igual que en las normas referidas a ello, estd ausente una
caracterizacion y diferenciacion territorial de tipo municipal y departamental, un analisis
de aquellos lugares donde sigue asentada un numero significativo de poblacion negra o
afrocolombiana y que se consideran “territorios ancestrales ain no reconocidos”; sin
embargo no basta el autoreconocimiento de dicha poblacion como se ha venido haciendo
a través de algunas encuestas y censos, es necesario una caracterizacion econdmica, social,
cultural y politico administrativa mas detallada de dichos territorios, ya que no se
corresponden necesariamente con aquellos otros territorios que han sido definidos como
ancestrales y en los que los procesos de asentamiento, apropiacion socio espacial, sentidos
de pertenencia, apropiacion territorial, no cumplen los requisitos planteados en la Ley 70
de 1993. Tampoco se presenta en estos documentos ni en las normas referidas a los
afrocolombianos alternativas territoriales para las poblaciones que se han asentado en las
ciudades.

Si bien se advierte que “dada la gran heterogeneidad en el interior de la poblacion
afrocolombiana, las politicas publicas deben ser los suficientemente flexibles y en espacial,
considerar las fuertes diferencias sociodemograficas y socioecondémicas resultantes del
proceso de urbanizacion desigual y de factores institucionales particulares
(discriminacién) en las distintas regiones donde habitan los afrocolombianos,”” es
necesario, ademds de un reconocimiento histdrico, socio cultural y politico de los
municipios y las localidades que han entrado al inventario de los territorios caracterizados
de poblacion negra o afrocolombiana y un estudio mas detallado de su poblacion, la cual
histéricamente, también se ha enfrentado a dinamicas sociales y culturales muy

particulares, que han incidido en las identidades y las pertenencias.

™ Grueso Castelblanco, Libia Rosario. Coordinacion Técnica del Plan y editora documento final.
Documento propuesta plan nacional integral de largo plazo de la poblaciéon negra/afrocolombiana,
palenquera y raizal 2006-2019. Informe de Consultoria. Bogot4, DC. 31 de mayo de 2007. En:
http://www.dnp.gov.co/archivos/documentos/DDTS_plan_integral_afro/Anex0%203.2.%20Medio%20A
mbiente%20y%20Territorio.pdf. Consulta hecha el 15 de marzo de 2010.

" Ibid., pag. 33

" Ibid., pag. 40
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Es importante entonces, una nueva mirada a los términos como esta expuesta dicha Ley
70 de 1993, que solo deja clara su relacion con relacién a la poblacion asentada los
territorios colectivos de la cuenca del Pacifico. Conceptos, como “Tierras Baldias” y
“Practicas Tradicionales de Produccion”, “asentamiento historico y ancestral,” no resultan
pertinentes en la aplicacion de territorios diferentes al del la Cuenca del Pacifico y deja
por fuera a aquellas comunidades que siendo afro, han mantenido con la tierra una
diversidad de situaciones ligadas a economias transitorias, a la supervivencia, a los
conflictos, a los desplazamientos.

Tampoco se hace claridad en las normas, ni en los documentos CONPES, ni en los
referidos a las politicas publicas para la poblacion afrocolombiana de temas que tienen
que ver con el territorio, como el de las jurisdicciones entre los territorios colectivos los
municipios y los resguardos. Tema de gran importancia en la definicion de las
autonomias y las acciones referidas a las politicas publicas.
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Resumen

En este articulo se realiza un analisis de la intervencion urbanistica del barrio Moravia de
la ciudad de Medellin, fundamentalmente en los programas y proyectos relativos a la
regularizacion integral, al reasentamiento de la poblacion y a la reubicacion de parte de la
poblacién que se efectud por fuera del Plan Parcial de Moravia. Asimismo, se destacan
situaciones en las cuales son evidentes las dinamicas de la relacion entre derecho vy
territorio, en el sentido de como se crean normas para intervenir y adecuarse a las
realidades territoriales, al tiempo que se senalan las tensiones que pueden surgir de dicha
relacion.

Palabras clave: Derecho y territorio; intervencion urbanistica; vivienda digna; barrio
Moravia.
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Dinamica de la relacion entre derecho y territorio en el marco de la
. .’ ’ . * . ’ *
intervencion urbanistica del barrio Moravia de Medellin

1. Consideraciones Preliminares

1.1. Sobre la relacion Derecho y Territorio en la intervencién urbanistica del barrio
Moravia de Medellin

Al llevarse a la prictica una intervencion urbanistica en un asentamiento informal como
es el caso del Macroproyecto que actualmente se lleva a cabo en el Barrio Moravia de
Medellin, se hacen evidentes las relaciones entre derecho y territorio, dos construcciones
socio-culturales que se determinan, crean y recrean mutuamente, de acuerdo a la realidad
en que coexisten

Ante una realidad territorial, como lo es la consolidacion de un asentamiento humano
informal, dentro de una ciudad que pretende conducirse dentro de la formalidad, el
derecho debe adaptarse, reconstruirse a partir de esa realidad en la cual interviene -a fin
de posibilitar el cumplimiento de los fines del Estado, y a la vez servir a los individuos
como garantia para reclamar de éste el cubrimiento de sus necesidades-, asi se evidencia la
intervencién del Territorio en la construccion del Derecho; vy, la intervencion del
Derecho en el Territorio implica la creacion de normas, como por ejemplo, el plan
parcial, para redefinir mediante ellas, modelos de ocupacion y formas de apropiacion del
territorio, de origen popular.

El Barrio Moravia se conformo dentro de sus propias légicas, sin contar durante mucho
tiempo con el acompafamiento institucional, desde sus primeros ocupantes, hasta los
que actualmente la habitan -hoy considerados moradores-, crearon ese territorio
buscando satisfacer su necesidad de vivienda, en una ciudad que no les brindaba
posibilidades de acceso a suelo urbano dentro de la formalidad, a causa de su precaria
condicién econdmica.

Resulta particularmente evidenciable la manera como el derecho, mediante normas
interviene para redefinir ese modelo de ocupaciéon informal; para tal propdsito, y en
virtud de la descentralizacién administrativa, el Estado a través de los entes territoriales,
encuentra en la ley 388 de 1997 una forma directa de intervenir en el territorio, mediante
los Planes de Ordenamiento territorial. Para el caso en estudio, la administracion
municipal de Medellin, mediante el Acuerdo 62 de 1999 revisado y aprobado por el
Acuerdo 23 de 2000, a fin de cumplir con planes de gobierno nacional, departamental y
municipal, ubica a Moravia como una centralidad barrial con especificaciones para tener
tratamiento urbanistico de mejoramiento integral; es decir, se crea una norma juridica
para reconocer una realidad social; y a partir de ello, producir otras normas que sirvan de

El presente articulo hace parte del informe final del trabajo de investigacion DERECHO Y
TERRITORIO EN EL CONTEXTO URBANO. Anilisis del Macroproyecto Intervencion Urbanistica
en el Barrio Moravia de Medellin, que realizo la autora para optar al titulo de Magister en Derecho,
modalidad de investigacion, en la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Antioquia.
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instrumentos de gestion a los proyectos de gobierno, y que a su vez puedan adaptarse y
construirse de acuerdo a esas realidades.

Surge entonces el Plan Parcial de mejoramiento Integral del Barrio Moravia 2005-2011,
mediante Decreto 1958 de 2006 que propende por la Gobernabilidad democritica, la
equidad y la inclusion social,' desde estos propositos se evidencian las mutuas influencias
entre derecho y territorio, toma fuerza por ejemplo, el reconocer que una norma tenga
como fin la inclusion social, -que hace referencia a la situacién de marginalidad que ha
pesado siempre sobre los habitantes de Moravia-, que reconozca la inequidad y abandono
que ha sufrido esta poblacién por parte del Estado, provocando efectos negativos en la
gobernabilidad del sector. Mediante la norma, entonces, se pretende restablecer
equilibrios, incluir y gobernar.

En este punto se hace evidente una de las logicas de la relacion entre Derecho y
Territorio, cual es la instrumentalizacion de aquel a partir de la definicion de un marco
normativo dirigido a lograr los fines del Estado relacionados con el acceso a la propiedad
y la garantia de la vivienda digna, que se acoplan a los nuevos paradigmas del desarrollo y
gestion urbana.’

A partir de esta intervencion el Estado logra, haciendo uso del derecho, articular en dos
instrumentos de gestion -Macroproyecto y Plan Parcial- una serie de componentes -social,
fisico-espacial, econdmico, cultural y juridico- relacionados con la construcciéon social del
territorio, desde los cuales se lleva a cabo una intervencion de caracter integral para
revertir las causas de la exclusion socio-espacial en Moravia.’

Pese a que en términos generales puede decirse que el Macroproyecto ha sido una
experiencia exitosa y paradigma de intervencion en asentamientos informales para otras
ciudades de América Latina, también es preciso decir que el problema de la ocupacion
informal del territorio, la exclusion socio-espacial y la falta de acceso al suelo urbano en
condiciones dignas, responde a la logica estructural de produccion del territorio y de la
Ciudad, en las que las dindmicas del mercado inmobiliario han generado exclusiéon de la
poblacion pobre que demanda su espacio dentro de la Ciudad.

Al analizar la Intervencién Urbanistica de Moravia, se identifica otro aspecto de la
relacion Derecho-Territorio y que tiene que ver con las formas en que el territorio y los
modelos de ocupacion tienen la potencialidad de convertirse en una fuente de creacion
del Derecho. Las formas de ocupacion del suelo no son caracteristicas estdticas de
construccion social del territorio. En términos del Arquitecto Carlos Julio Calle, la
ciudad puede ser vista también como organismo vivo en constante proceso de

! Estos son los ejes del objetivo central del Macroproyecto de Intervencion Integral en Moravia, recogidos
en el Plan Parcial a través del cual se ejecuta.

2 El articulo 4 del Plan Parcial, tiene entre sus principios, los siguientes: Estructurar desde lo publico,
Mejorar integralmente hébitat/territorio/sociedad, gradualidad y persistencia, Construir en lo construido,
Equidad social y solidaridad, Prevalencia de la dignidad humana.

> La intervencién en el Barrio Moravia ha permitido al Estado compensar en parte deudas sociales
acumuladas durante décadas, a partir de programas y proyectos que surgiendo de un ejercicio de
planeacién, se han llevado al Plan de Ordenamiento y a los planes de desarrollo de dos administraciones
municipales, lo que permite dar continuidad a los programas y metas del desarrollo urbano y en parte, dar
garantia de cumplimiento.
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transformacion que alimenta la creacion, aplicacion e interpretacion del Derecho, como
fendmeno también historico y socialmente construido.

Esto se evidencia en varios aspectos, por ejemplo, la misma denominacion que a través
del tiempo de ocupacion se le ha dado a las personas alli asentadas, da cuenta de
diferentes enfoques y formas de entender y usar el derecho por parte de administradores y
operadores juridicos; en un principio fueron simplemente invasores, y esa denominacion
facultaba a los administradores municipales a hacer uso de la fuerza publica, para
desalojar a esas personas que segtin su criterio, sin ningun derecho, invadian un territorio
de propiedad del Estado; esa denominacién de invasores, les endilgaba de manera casi
automatica una conducta ilegal que era necesario reprimir.

Posteriormente, y ante la evidencia de la consolidacion del asentamiento, la incapacidad
del Estado de proveer de soluciones de vivienda a esa poblacién y la falta de herramientas
para intervenir de manera adecuada con soluciones a las problematicas alli contenidas, la
administracion cambié temporalmente su actitud hacia una especie de indiferencia
producida por la impotencia, entonces, siguiendo a Emilio Duhau? la etiqueta asignada a
las personas alli establecidas también cambio por la de ocupantes, con la cual por lo
menos se les quitd la connotacion de ilegalidad a combatir, y se asumidé como una
realidad a soportar.’

Y, luego, cuando se hizo prioritario para la administracion intervenir en el sector, y se
contd con algunas herramientas para hacerlo, nuevamente se convirtiv en un escollo la
categoria que debia darsele a los ocupantes del sector, pues de ésta dependeria la solucion
juridica mas adecuada para garantizar seguridad en la tenencia de las viviendas alli
levantadas; no podian ser considerados propietarios de los terrenos y por lo tanto no se
podia proceder a legalizar sus construcciones; tampoco podian ser considerados
poseedores y entonces, determinar que por el paso del tiempo unido a su 4nimo de
sefiores y duefos pudieran adquirir la propiedad mediante proceso judicial, haciendo uso
de la figura de la prescripcion adquisitiva de dominio;® tampoco era garantia, para
normalizar su situacion juridica frente a sus viviendas, el considerarlos simples tenedores;’
todo esto generd la necesidad de crear una nueva categoria que permitiera hacer cierta
diferenciacion entre ocupantes, unos con mayor permanencia que generaba categorias de
derechos, al momento de seleccionar a los beneficiarios de los diferentes programas de
reasentamiento, reubicacion y regularizaciéon integral de la tenencia.

* Duhau, Emilio. La Ciudad informal, el orden urbano y el derecho a la ciudad (2003). (Version para discusion)
Trabajo presentado en el Congreso de la ANPUR, Belo Horizonte, pag. 2

> La etiqueta invasores tiene la desventaja de situar la discusion sobre la informalidad urbana en el plano de
las infracciones al ordenamiento juridico, dejando de lado otras variables del problema -social, cultural y
econdmica- que son determinantes para su comprension y para la exploracion de posibles soluciones.

¢ Tratdndose de bienes publicos -fiscales y de uso publico- la Constitucion Politica de 1991 en el articulo
63, prohibe la adquisicién de este tipo de inmuebles a través de la prescripcion adquisitiva de dominio, por
lo tanto los ocupantes no pueden ser considerados poseedores, pues asi tuvieran animo de sefior y dueio y
no reconocieran dominio ajeno, por mandato constitucional este tipo de bienes son imprescriptibles.

" La titulacion de bienes fiscales a favor de los meros tenedores no procede, pues se entiende que estan
ocupando el bien a favor de un tercero o en virtud de un contrato de mera tenencia como el arrendamiento
o comodato.
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Para el caso de Moravia, la Universidad Nacional en el Diagnostico previo a la
formulacion del Plan Parcial, conceptué sobre la importancia de dar una especial
proteccion a los ocupantes de Moravia que fueran considerados Moradores de acuerdo
los parametros definidos en el Plan. En este sentido, se recomienda como uno de los
soportes del Plan Parcial la proteccién a moradores y la prevalencia de la dignidad
humana por encima de todas las actuaciones. Proteccion que se dirige a quienes se veran
impactados por proyectos de desarrollo, moradores que han adquirido derechos en
relacion con la permanencia, la ocupacion, los usos y las practicas del habitar en el
territorio urbano, se protegen del peligro sobre los derechos que han constituido
alrededor de la morada, la proteccién les brinda la seguridad en el derecho de morar. “Es
decir, con la regularizacion urbanistica no solo se debe proteger el derecho de la
propiedad, sino que su alcance abarca la proteccién en el ejercicio mismo del derecho de

habitar que no es otra cosa que el derecho a morar y a la morada.”®

Esta categoria de Moradores ya tenia fundamento en la Ley 9 de 1989, que en el Capitulo
IV se ocupé del tema de la proteccion a moradores en los proyectos de renovacion
urbana, resaltando la necesidad de que en este tipo de planes, en los que se busca lograr
transformaciones importantes en el suelo urbano, se propendiera por el mejoramiento del
nivel de vida de los moradores de los inmuebles involucrados en el 4drea de planificacion.

Otro ejemplo en que se evidencia como las formas de ocupacién de un territorio dotan
de contenido al derecho, participan en su creacion, aplicacion e interpretacion, puede
verse en el modelo de ocupacion contenido en el Plan Parcial para Moravia:

ARTICULO 7. El modelo de ocupacién del area de planificacion se orienta a
contribuir con la consolidacién de la ciudad compacta orientada a crecer hacia
adentro, diversa y policéntrica, en armonia con el Plan de Ordenamiento Territorial
y con las Directrices y Lineamientos Metropolitanos para el Ordenamiento
Territorial del Valle de Aburra, el proyecto urbano del barrio Moravia y su area de
influencia reconoce la construccion social del habitat, mejorara las condiciones
paisajisticas, el emplazamiento urbano del barrio y sus conexiones, vinculos y
extensiones con los barrios vecinos y con la estructura general de la ciudad, reconoce
y regula la intensa vitalidad y mixtura de actividades y el dinamismo de su base
econdmica popular, propendiendo por formas organizadas de compaginacion,
ensamble e interdependencia entre lo publico y lo privado, que frene las tendencias
que comprometen y disminuyen la eficacia y eficiencia del territorio, en su
funcionalidad, interaccion, intercambio y multiplicidad de relaciones y, atiende las
necesidades de los grupos humanos aglomerados.

Puede observarse como a través de esta norma, ante una realidad territorial, como el
modelo de ocupacion que tuvo Moravia en su proceso de formacion espontinea, lo
retoma, redefine y trata de incorporarlo al proyecto de ciudad al cual se busca integrar.

Como se verd mas adelante, también puede darse cuenta de la relacion Derecho-
Territorio en la cual los modelos de ocupacion se convierten en una fuente de creacion

8 Mejoramiento integral del Barrio Moravia, Medellin 2004. informe convenio 256 de 2002 “Regularizacion
Urbanistica y legalizacion del Barrio Moravia y su Area de influencia, ciudad de Medellin” Departamento
Administrativo de Planeacion Medellin - Universidad nacional de Colombia Medellin facultad de
Arquitectura, Escuelas de Urbanismo y Arquitectura. P. 102 y ss.
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del Derecho, la contenida en el Plan parcial, Decreto 1958 de 2006. Arts. 38, 42 y 43
donde se establecen los requisitos para el reconocimiento y legalizacion de las
construcciones al interior del barrio Moravia, requisitos que se flexibilizan buscando
condiciones amplias que permitan incluir en el programa un mayor nimero de viviendas.
La caracteristica esencial de la norma urbanistica expedida por las administraciones
municipales en los proyectos de Regularizacion Integral de Predios, es la flexibilidad, que
se evidencia en el reconocimiento de formas de construir, ocupar y usar el suelo en
principio informales o ilegales. Este reconocimiento del inmueble y del asentamiento
permite adelantar los procesos de titulacion de los predios.’

1.2 Sobre la eficacia del marco normativo vigente aplicado en la intervencién integral
de Moravia.

Dentro de los propdsitos de este trabajo, estd el de analizar la eficacia del marco
normativo vigente para la intervencion en asentamientos informales. Para ello se toman
en consideraciéon las normas analizadas en los capitulos precedentes, relacionadas con la
vivienda digna, la propiedad, las finalidades del ordenamiento territorial, terminan por
concretarse en un macroproyecto urbano, ejecutado a través de un Plan Parcial contenido
en una norma de aplicacién local. De esta manera se busca dar cuenta de la dindmica de
la relacion entre Derecho y Territorio a partir del analisis de los derechos constitucionales
a la vivienda digna y la propiedad en el contexto del Macroproyecto. Este analisis sobre la
eficacia del marco normativo sirve de pretexto para evidenciar las logicas de produccion
social del Derecho vy el territorio.

En el Macroproyecto urbano se trazaron unas metas a cumplir en cuanto al namero de
titulaciones y legalizaciones de viviendas, niumero de familias a reasentar y reubicar, esto
es posible medirlo hasta la fecha, y de los resultados de la medicion se podria dar cuenta
de la eficacia del marco normativo vigente; es decir, mirada la eficacia a partir del
cumplimiento de las metas del ordenamiento y de los programas de acceso al suelo, basta
con verificar si se logra la totalidad de titulaciones y legalizaciones propuestas, aplicando
el marco normativo vigente, quiere decir que éste es eficaz, si solo se logra parcialmente,
seria entonces, parcialmente o medianamente eficaz.

Seguramente seria posible aplicar una tabla, o un sistema especifico de medicién, pero
esto no seria necesario para los propositos trazados en este trabajo, pues al conjugarse con
las variables de la propiedad y la vivienda digna, se evidencia una desviacion de los fines
de la norma que conllevan a que esa eficacia sea solo aparente, lo cual sera desarrollado al
verificar en el Macroproyecto, la presencia o no de los elementos que desde la teoria y el
marco normativo ya expuesto, deben tener la vivienda digna y la propiedad.

De una simple comparaciéon entre las metas inicialmente propuestas en el Macroproyecto
de Mejoramiento Integral de Moravia y las modificaciones e incrementos que han tenido
en la formulacion del Plan Parcial, instrumento mediante el cual se estan llevando a cabo,
y en su ejecucion, se puede llegar a las siguientes conclusiones, respecto de los dos

? Esta situacion ha sido modificada por el articulo 10 del Decreto 1100 de 2008 que adiciono el Decreto
564 de 2006, hoy se permite la titulacién de predios en asentamientos no regularizados, pues se entienden
como procesos independientes.
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componentes de interés en el andlisis, reasentamiento, reubicacién, titulacion vy
legalizacion, por tener relacion con la vivienda digna y con la propiedad.

En lo referente al reasentamiento, inicialmente, el Macroproyecto tenia como meta
reasentar 2.500 grupos familiares, al momento de disefiar el Plan Parcial, se contaba con
2.654" grupos familiares a reasentar, cifra que ha variado nuevamente, debido a
problemas de redensificacion y a viviendas que se han visto afectadas por obras de
beneficio comun, es por esto que el numero de viviendas a reasentar es de 3.293"
familias localizados en zonas de alto riesgo no recuperable, -Morro de Basuras, Oasis
Tropical y la Herradura- ademas viviendas afectadas por obras de beneficio comun.

De acuerdo a datos suministrados por la Oficina Juridica de la Gerencia del
Macroproyecto de Moravia, para el mes de junio de 2009 han sido reasentadas en las
urbanizaciones construidas al interior de Moravia, en las urbanizaciones de la Ciudadela
Nuevo Occidente y en vivienda usada, aproximadamente 1.300 familias (durante el afo
2009 se espera reasentar otras 415 familias). Es importante sefalar que algunas familias
que cumpliendo los requisitos para acceder al programa de reasentamiento, optan por
recibir una compensacién en dinero equivalente al valor de sus mejoras; a junio de 2009
114 familias han optado por esta compensacion.

Comparando las metas trazadas (3.293 familias), con el nimero de familias reasentadas
hasta junio de 2009 (1.300) sumadas a éstas las que han optado por recibir el pago de sus
mejoras (114), seria en total 1.414 familias reasentadas. Quiere decir que la meta se ha
cumplido en cerca de un 43%, en un tiempo comprendido entre el ano 2005 y mediados
del 2009 (4 anos y medio), y aun faltan dos afos y unos meses mds para cumplir los
tiempos de ejecucion del Plan Parcial (2011). Con estos resultados podria decirse que el
marco normativo ha sido medianamente eficaz para el proposito en cifras numéricas del
reasentamiento.

Con respecto a la titulacion, inicialmente se considerd como meta titular 1.500 predios,
con un promedio de 500 por afio, a partir del 2005. Al formularse el Plan Parcial, se tiene
como universo para Titular y Legalizar en la Unidad de Regularizacion Integral de Predios
(URIP), un numero corresponde a 3.667 predios del barrio Moravia, previo
cumplimiento de las normas urbanisticas y de construccion adoptadas en el Plan Parcial.
Esta proyectado para ejecutarse entre los afnos 2005-2009.

De acuerdo a los datos suministrados por la Oficina Juridica de la Gerencia del
Macroproyecto Moravia, en el mes de mayo de 2009 en la Unidad de Regularizacion
Integral de Predios (URIP) del barrio Moravia, se tienen las siguientes cifras ejecutadas:
1.190 predios titulados por medio de Resolucién Administrativa y 270 construcciones en
proceso de Legalizacion.

Comparando en este punto las metas trazadas -titular y legalizar 3.667 predios-, con los
resultados a junio de 2009 -hay titulados 1.190 predios-, se podria decir que se ha
cumplido en un 32.4% la meta. Si se tiene en cuenta la fecha limite para culminar el

19 Plan Parcial Moravia y su Area de Influencia Documento Técnico Tomo II Pag. 3
' Boletin Informativo LUZ VERDE # 18 de Noviembre de 2008. Macroproyecto Integral de Moravia y su
drea de Influencia. Alcaldia de Medellin
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proceso (2009), podria decirse que los instrumentos —normativos y de gestion- aplicados
en la intervencién del Barrio Moravia, han sido poco eficaces.

En este punto, es donde se hace necesario analizar el problema de la eficacia normativa en
Moravia desde un punto de vista distinto al cumplimiento numérico de metas, de manera
que sea posible reconocer situaciones y barreras de acceso paralelas a las estrictamente
normativas que han impedido la garantia de los derechos a la vivienda digna y la
propiedad de los moradores de Moravia. Analizando el proceso de reasentamiento y el de
titulacion y legalizacion -y sin descartar la posibilidad de que pueda darse numéricamente
el cumplimiento de las metas-, como se detallara mas adelante, hay circunstancias bien sea
facticas o de caricter normativo, que en ocasiones se convierten en obstaculos que no
permiten que se lleve a cabalidad el proceso, o que si bien éste puede concluir, no se hace
siempre de manera que ponga un fin a la problemadtica en que se interviene.

Al efectuar el analisis sobre la vivienda digna y la propiedad en el contexto de la
intervencién en Moravia, se evidenciara que las cifras presentadas que son aparentemente
significativas, cobran otras dimensiones. En el andlisis contenido en los siguientes
numerales, se da cuenta de como la eficacia de este tipo de operaciones urbanas debe
evaluarse a partir de la garantia de los derechos en cuestion. Para ello en los numerales
siguientes se contrastard en cada uno de los programas del Macroproyecto -que interesan
para este trabajo-, los elementos que conforman los Derechos a la vivienda digna y a la
propiedad.

2. La vivienda digna en el Macroproyecto de mejoramiento integral del barrio Moravia

La vivienda se convierte en un factor determinante en toda la problematica de que da
cuenta este trabajo, ya que es tanto el motor que impulsa la ocupacion informal del
territorio -cuando la poblacién pobre, en ausencia de oferta Estatal oportuna de
soluciones a esa necesidad humana bésica, deben procurarla por ellos mismos, en
condiciones de precariedad-, como la bandera mas visible para las administraciones al
intervenir en esos asentamientos como remedio, a veces a costos elevados.

Tal como se habia dicho en el capitulo I de este trabajo, el analisis de la vivienda digna en
el Macroproyecto se realizara a partir de los parametros o elementos constitutivos de la
vivienda contenidos en instrumentos internacionales ratificados por Colombia vy
desarrollados en la jurisprudencia de la Corte Constitucional: Seguridad juridica,
disponibilidad de servicios, materiales e infraestructura, Gastos soportables, habitabilidad,
asequibilidad, lugar y adecuacion cultural.

Desde el Plan de Ordenamiento territorial de Medellin, base fundamental del Plan
Parcial de mejoramiento Integral del Barrio Moravia, se hace referencia al Sistema
Habitacional de la Ciudad el cual estd compuesto ademas, por un conjunto de programas
y estrategias para el Reasentamiento de Poblacion, en los cuales la Administracion
Municipal debe proveer nuevas soluciones habitacionales a la poblacion localizada en
zonas de alto riesgo no recuperable, y en areas comprometidas con el desarrollo de
proyectos de movilidad, transporte, espacio publico y equipamientos sociales.

Dialogos de Derecho y Politica \\ Niimero 4 \\ Afio 2 \\ ISSN 2145-2784 \\ Mayo - Agosto de 2010



36

Entre los objetivos especificos del Plan Parcial de Mejoramiento Integral del Barrio
Moravia de Medellin esta el de “generar condiciones de acceso a una vivienda y habitat
digno” (...), se pretende fundamentalmente en este punto: el reasentamiento de poblacion
localizada en zonas de alto riesgo no recuperable y en areas comprometidas para espacio
publico, equipamientos y demas infraestructura por el proyecto urbano de regularizacion,
para lo cual se contemplan varias alternativas: el reasentamiento en el sitio'* y contribuir
al mejoramiento de las condiciones de seguridad y habitabilidad de las viviendas
localizadas en el area objeto de intervencion, a través de la regularizacion integral.”

Debe tener en cuenta, que por fuera del Plan Parcial de Mejoramiento Integral de
Moravia, y en aras de cumplir con los fines del Macroproyecto, fue necesario acudir
también a la figura de la reubicacion' para trasladar a un buen numero de familias a
otros sectores de la ciudad -situacién que termind siendo de mucho peso- pues tal
reubicacién se efectia en la ciudadela Nuevo Occidente ubicada en el sector “Pajarito”,
suelo de expansion ubicado en la periferia de la ciudad.

El significado y contenido de lo que debe ser una vivienda digna en este tipo de
intervenciones en asentamientos informales, se ha resuelto en Colombia, de manera
simple mediante normas, asimildandola en términos generales a lo que se ha denominado
Vivienda de Interés Social (VIS); es asi como desde la Ley 3 de 1991, que desarrolla el
derecho a una vivienda digna consagrado en la Constitucion, se hace esa equivalencia; el
concepto de vivienda de interés social esta consagrado a nivel normativo en el Capitulo X
de la Ley 388 de 1997, articulo 91; en el P.O.T. de Medellin se hace la misma
equivalencia, y se mantiene en el Plan Parcial de Mejoramiento Integral del Barrio
Moravia, en el cual, para el reasentamiento de la poblacion objetivo de este programa, se
disenan y conforman dentro del territorio de Moravia 2 Unidades de Gestion de Interés
Social -UGIS", y para mejorar las condiciones de habitabilidad de los pobladores que
serdn objetivo de programas de titulacion y legalizacion, se conforma un édrea de
Regularizacion Integral de Predios-URIP.

2.1. Vivienda digna en el programa de reasentamiento en el Plan Parcial de
Mejoramiento Integral del Barrio Moravia

En el Plan Parcial se determina que las soluciones habitacionales que se desarrollaran en
esta Unidad de Gestion de Interés Social “corresponderdn a Viviendas de Interés Social
Tipo 17, son soluciones habitacionales de tipologia multifamiliar con estas
especificaciones: dreas de 45 m?, y 47 m?, con comodidades de 2 alcobas con posibilidad

12 E] reasentamiento es el proceso a través del cual la administracion municipal previo analisis de viabilidad,
decide habilitar suelo urbanizable dentro o aledafio al asentamiento informal con el fin de trasladar alli a
las familias ubicadas en zonas de alto riesgo no recuperable.

B La regularizacion integral comprende la legalizacion de las construcciones, para lo cual éstas deben ser
objeto de reconocimiento previo el cumplimiento de requisitos de construccion, retiros, usos de suelo,
densidades, etc. Titulacion mediante acto administrativo, y regularizacién urbanistica.

* La reubicacion implica, la adaptacion de suelo urbanizable por fuera del asentamiento informal, para
trasladar alli las familias que no puedan ser reasentadas en sitio del asentamiento en proceso de
regularizacion.

BDecreto 1958 plan parcial art. 13 las define como un proyecto urbanistico general de integracion
inmobiliaria para densificacion en altura en suelo urbanizable apto desde los aspectos geotécnico y
econdmico, con obligaciones urbanisticas y a desarrollar por etapas.
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de ampliacion a 3 alcobas, salén comedor, cocina, bafo, lavadero de ropas, servicios
publicos domiciliarios, 1 parqueadero comun por cada 10 destinaciones de vivienda,
aunque no todas las urbanizaciones tienen parqueaderos, los apartamentos son
entregados en obra gris.

Las soluciones habitacionales nuevas, construidas en las Unidades de Gestion de Interés
Social (UGIS 1 y UGIS 2) al interior de Moravia, en las urbanizaciones: Alamos I,
Alamos 11 y la Herradura, con las especificaciones ya anotadas, son destinadas de manera
prioritaria para los habitantes que tuvieran una ocupacién superior a 10 afios en Moravia
(Moradores) y que se registraron en el Censo del afo 2004.

Los beneficiados acceden a este tipo de soluciones de vivienda a través de subsidios:
nacional, departamental y municipal, otorgados por medio de los Decretos de Calamidad;
éstos son expedidos por el gobierno nacional y fueron asignados para los habitantes del
Morro de Basuras y para los damnificados del incendio del Oasis. '

Los valores de todos los subsidios son sumados hasta 23 salarios minimos mensuales
legales vigentes, para vivienda nueva y de 22 salarios minimos mensuales legales vigentes,
para vivienda usada. Las mejoras de cada familia son avaluadas'’ y dicho valor es sumado
junto con los subsidios mencionados para la realizacion del Cierre Financiero del valor
total de la solucion de vivienda, el valor de las mejoras se toma como ahorro programado;
esto solo se realiza en Proyectos Especiales en lo que el Municipio de Medellin paga el
valor de las mejoras a las familias, cifra que junto con los subsidios de vivienda es sumada
al valor total de la vivienda nueva cuyo precio total es de $ 35.000.000, que corresponde a
la Vivienda de Interés Prioritario'® Tipo 1 (VIP), segun Decreto 4466 de 2008 equivalente
a 70 salarios minimos mensuales legales vigentes.

Uno de los retos del ordenamiento territorial en Colombia es lograr innovaciones
importantes en la gestion territorial tendientes a superar las barreras normativas que
enfrentan programas como los de acceso al suelo. En este sentido, en el caso del modelo
de gestién implementado en Moravia, la Administracion Municipal encuentra un
mecanismo sui generis para lograr mayor cobertura del programa a través de los decretos de
calamidad y el avalio y compra de mejoras. Este se convierte en un mecanismo de
compensacion social en el que las construcciones informales se toman como un activo,
que unido a los subsidios, generan posibilidades reales de acceso a la vivienda.

16 Resoluciones No 31 de 28 de junio de 2006 del Ministerio del Interior y de Justiciay 1715 de 2006 y 297
de 2007 de FONVIVIENDA.

17 Esas mejoras, son construcciones que habian sido levantadas por los moradores que ahora son sujetos de
reasentamiento o reubicacion, son construcciones no reconocidas ni legalizadas, sin embargo, el municipio
las avalua, y ese valor se toma como aporte del ahorro programado que exige la ley para tener acceso a los
subsidios; pero ademas, por ese hecho el municipio se hace duefio de tales mejoras, por lo cual las puede
demoler y retirar los materiales. Esta fue una estrategia ideada por el Municipio de Medellin para facilitar el
tramite tendiente a posibilitar el retiro de las familias de los zonas de riesgo no recuperable y de las dreas
destinadas a obras de beneficio comun, y para poder reubicarlas o reasentarlas en vivienda nueva o usada,
pues las condiciones de informalidad en el campo laboral, la mayoria no tienen acceso a los subsidios que
requieren un ahorro programado.

'8 Para el ordenamiento juridico colombiano la Vivienda de Interés Social -VIS- es aquella solucion
habitacional avaluada hasta en 135 salarios minimos mensuales vigentes, mientras que la vivienda
prioritaria es una solucion pensada para la poblacion mas vulnerable, principalmente la ubicada en zonas
insalubres y de alto riesgo y estd avaluada hasta en 70 salarios minimos mensuales vigentes.
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Sin embargo, aunque el programa de reasentamiento de las familias en vivienda nueva al
interior de Moravia, o en vivienda usada evidencia el esfuerzo de la administracién
municipal por dar solucion a un sentido problema de vivienda, la equiparacion que se ha
hecho entre vivienda digna y vivienda de interés social consolidada en las UGIS, parece
no responder a las metas del Plan de Ordenamiento Territorial y del Plan Parcial,
relativas a la necesidad de emprender acciones para la construccion social del Habitat, en
las que la comunidad tuviera la oportunidad de definir unos parametros minimos de la
vivienda acordes a sus visiones del mundo, a las formas de relacion con sus vecinos y
principalmente, acordes a unas formas particulares de usar y aprovechar el suelo que han
sido construidas a lo largo de todo el proceso de consolidacion del asentamiento.

Si bien se entiende el alto grado de dificultad para conciliar los intereses comunitarios
relativos al habitat y a la vivienda, con las disposiciones del ordenamiento y la gestion
territorial; a partir del andlisis del Macroproyecto no fue posible establecer que se haya
hecho el ejercicio de conciliar los intereses comunitarios y que, fruto de ésta se hayan
disenado las soluciones habitacionales de reubicacion y reasentamiento.

Es en este sentido, que se afirma en este trabajo que no es suficiente con el cumplimiento
numérico de metas, pues la garantia del Derecho a la vivienda digna, depende en este
caso, del agotamiento de una etapa de concertacion en la que se reconozcan los intereses
de la comunidad en relacion con el habitat deseado y construido y a la vez, la
administracion logre proveer a la vivienda de los demas elementos del habitat,
relacionados el acceso inmediato a servicios, transporte e insercion al sistema
estructurante del espacio publico.

Los usos sociales de la vivienda desarrollados por los habitantes de Moravia, aun en el
morro de basuras, constituyen un capital cultural transformador del territorio que ha
debido ser tenido en cuenta en el Macroproyecto. Particularmente, uno de estos usos
sociales estd relacionado en la construccion de viviendas como factor de ingreso para las
familias que la habitan, lo que en las soluciones habitacionales nuevas disefadas y
construidas, muchas familias no han logrado adaptarse sociocultural y econémicamente
ante la dificultad de derivar el sustento de la vivienda. Es por ello que el pardmetro de
adecuacion cultural que seguin la normatividad debe tener la vivienda, no se cumple en el
macroproyecto.

Comparando la solucién de vivienda en el programa de reasentamiento de las familias de
Moravia en el sitio, en vivienda nueva en las Unidades de Gestion de Interés Social,
UGIS T Y 11, con los parametros internacionales contenidos en la Observacion General
No. 4 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de las
Naciones Unidas -ONU-, y siguiendo la ruta trazada por la sentencia C-936 de 2003 en la
cual la Corte Constitucional Colombiana sefala que en el paragrafo octavo de la referida
Observacion, se establecen los criterios para determinar el contenido del articulo 51 de la
Constitucion Politica, destacando como elementos fundamentales de la vivienda
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adecuada:" las condiciones de vivienda y seguridad del goce de vivienda, se puede
observar:

En cuanto a las condiciones de vivienda, puede afirmarse en términos generales, que las
viviendas en las que han sido reasentadas las familias en las UGIS I y II al interior del
Barrio Moravia, tienen en algunos aspectos, mejores condiciones que las que tenian las
anteriores viviendas en las que habitaban tales familias; en efecto, - siguiendo la dindmica
adoptada por la legislacion colombiana que equipara la vivienda digna con la vivienda de
interés social-, cumplen con lo dispuesto en las normas legales que determinan los
parametros de una vivienda de interés social tipo I, condiciones materiales que ofrecen
seguridad a las personas frente a las inclemencias ambientales, convirtiéndose ademds en
un punto a partir del cual pueden proyectar su vida privada y en sociedad.

Al contrario de la gran mayoria de las viviendas reemplazadas con el reasentamiento, la
cuales estaban en condiciones muy precarias tanto en su construccion -con materiales de
desecho, sin cumplimiento de normas de sismo-resistencia, sin condiciones de higiene,
calidad y espacio, elementos que aseguran la habitabilidad-, como por estar ubicadas en su
mayoria en zonas de riesgo no recuperable, y muchas de ellas, sobre el morro de basuras
con tal alto grado de contaminacion que fue declarado de calamidad publica.

En cuanto a la seguridad en el goce de la vivienda, elemento que implica accesibilidad,
seguridad juridica de la tenencia y gastos soportables; en este punto se debe contar con
sistemas adecuados para costear vivienda, tanto para financiar su adquisicion como para
garantizar un crecimiento razonable y acorde con el nivel de ingresos, asi mismo, a que la
tenencia esté protegida juridicamente contra el desahucio y el hostigamiento. En este
aspecto, puede afirmarse también, en términos generales, que la Administracion
Municipal de Medellin encontré la forma de permitir el acceso a la vivienda en las UGIS
[y II a un buen nimero de familias desfavorecidas y en condiciones de marginalidad que
habitaban en zonas de riesgo no recuperable.

Para tal efecto se acudié a formulas que permitieron contar con los subsidios de orden
nacional, departamental y municipal que facilitaron dicho acceso; y mediante programas
de capacitacion y acompafamiento social y econdmico se aspira lograr la permanencia de
las familias en tales viviendas, procurando que éstas encuentren la forma de cubrir los
gastos que demanda la nueva forma de vida en propiedad horizontal, que implican
ingresar a la cultura de la formalidad y por ende de pago de servicios publicos,
administracion, entre otros, sin que ello implique la negacion de otros bienes necesarios
para la vida digna. La seguridad juridica en la tenencia se pretende garantizar otorgando
el titulo mediante el cual se les transfiere el dominio de un bien individualizado, que hace
parte de una propiedad horizontal.

No obstante lo anterior, no es posible concluir que se cumplan los parametros de la
vivienda digna, ya que fueron relegados a un segundo plano los factores culturales -que
también hacen parte integral de la vivienda digna de acuerdo a los parimetros
internacionales y a las directrices trazadas por la Corte Constitucional Colombiana-, los

Y En los instrumentos normativos internacionales, la vivienda como derecho humano bésico, directamente
relacionado con la garantia de la dignidad humana, se denomina vivienda adecuada.
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cuales determinan que la vivienda debe responder, sin sacrificar el acceso a servicios
tecnologicos, a los patrones culturales de disefio y construccion. El no tener en cuenta los
aspectos socio-culturales y a pesar del acompafiamiento de otros componentes del
Macroproyecto, ha generado situaciones de hacinamiento mayor y grandes dificultades de
adaptacion a las nuevas condiciones de vivienda bajo el régimen de la propiedad
horizontal.

En efecto, analizando el hecho de que las familias seleccionadas para ser beneficiarias de
las soluciones de vivienda nueva en las UGIS I y II al interior de Moravia, cumplian con
los requisitos - ser moradores, tener 10 aflos o mas de habitar en Moravia, estar ubicadas
en zonas de riesgo no recuperable como el morro de basuras, el Oasis Tropical, la
Herradura, o estar en sectores que serian destinados para infraestructura o
equipamientos, y que ademas estuvieran incluidas en el censo del 2004- vy, el hecho de
que al momento del reasentamiento se tuvo en cuenta la cabeza de familia nuclear,
quedando por fuera las otras familias que compartian la vivienda, y que hacian parte de la
familia extendida; se desconocié una realidad cultural del sector, en la cual bajo un
mismo techo tienen su vivienda varias familias.

Las familias que quedan por fuera, si bien tienen la posibilidad técnica de ingresar a otros
programas de vivienda de interés social del Municipio, como el programa de demanda
organizada, en el que no aplica el marco normativo de la proteccion a moradores
contenida en el Plan Parcial, la realidad es que su condicion de informalidad en todos los
aspectos, fundamentalmente en el laboral, les impide acceder a los subsidios y sobre todo
al que se refiere al ahorro programado, ya que tampoco cuentan con mejoras que
acreditar y canjear por un valor, pues ya fueron tomadas para una sola de las familias
habitantes.

Esta situacion ha generado hacinamiento en las nuevas viviendas, ya que debido a la
cultura arraigada, las familias extensas vuelven a unirse, ahora, en la propiedad
horizontal, en 45 o 47 metros cuadrados, sin posibilidad de ampliacién, haciendo
indignas las condiciones de habitabilidad de las soluciones de vivienda.”

De otro lado, el factor cultural esta siendo de mucho peso frente a las nuevas condiciones
de vida en altura y bajo el régimen de propiedad horizontal, ademas del ingreso a la
formalidad, a la cultura de pago de administracion, servicios publicos y proximamente
impuesto predial. A pesar del acompafiamiento de componentes sociales y econdmicos,
de haber quedado dentro del barrio y por tanto en su habitat y entorno, su adaptacion a
la nueva vivienda ha sido traumatica y, segin informes suministrados por expertos que

2 Una de los elementos criticos de la vivienda de interés social y prioritaria en Colombia tiene que ver con
las 4reas minimas establecidas. El Decreto Nacional 2060 de 2004 establece un 4drea minima de 35 metros
cuadrados, sin embargo algunos municipios -haciendo uso de la autonomia territorial prevalente en esta
materia- han limitado la aplicacion de esta norma en el territorio bajo su jurisdiccién, por considerar que
esta area no permite reunir las calidades constructivas minimas de una solucién habitacional a través de la
cual pueda garantizarse el derecho constitucional a la vivienda digna. En el caso en comento, debido a
razones de tipo cultural en la conformacion de las familias antioquefas, los nucleos familiares son
marcadamente numerosos.
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han participado en el componente social y econdomico, se empiezan a evidenciar
problemas fuertes de convivencia y no pago de obligaciones.”'

Adicionalmente, la seguridad juridica en la tenencia no esta totalmente garantizada, ya
que si bien se han realizado un considerable nimero de escrituras, las familias no las han
registrado, algunas porque no han cancelado el dinero que les corresponde como parte de
gastos, otras, porque puede no interesarles ser propietarias.”” En intervenciones
anteriores adelantadas en el sector y en otros lugares de la Ciudad, una parte importante
de las familias beneficiarias de los procesos, no registra el instrumento. Hasta el
momento no se tiene certeza sobre el numero de familias que han registrado sus
escrituras en Moravia.

2.2. Vivienda digna en el programa de reubicacion de familias habitantes de Moravia,
en la ciudadela Nuevo occidente en Pajarito

En virtud a que dentro del Plan Parcial de Mejoramiento Integral no fue posible reasentar
a todas las familias en el suelo de Moravia,” y en aras de lograr los propositos del
macroproyecto de Moravia, fue necesario buscar otro sector de la ciudad para reubicar
parte de esta poblacion; se optd por aprovechar parte del suelo de expansién urbana
destinado a vivienda de interés social en Pajarito, para construir la Ciudadela Nuevo
Occidente.

Cabe en este punto el mismo andlisis con los parametros internacionales en relacion a los
atributos asociados a la vivienda digna que se efectud en el numeral anterior, para el caso
del reasentamiento en el sitio; agregando para este caso de la reubicacion otros factores
adicionales que alejan aun mas el cumplimiento de los parametros de vivienda digna
fijados por las normas internacionales y acogidos en la jurisprudencia constitucional.

En efecto, un proceso de reubicacion como el que fue necesario adelantar, que implicé el
traslado de muchas familias, antiguas moradoras de Moravia, hacia un sector ubicado en
la periferia de la ciudad, constituye una desmejora en las condiciones de disfrute de la
vivienda y del habitat. Pues si bien, Moravia ha sido siempre un asentamiento informal,
su ubicacion es privilegiada, entonces, a pesar de sus condiciones de precariedad material
en las viviendas, las familias sujetos de reubicacion en Pajarito, antes contaban con el
acceso inmediato a la mejor infraestructura vial y de espacio publico del Centro de la
Ciudad.** Al ser trasladados a pajarito, los pone fuera de su entorno, lejos de sus sitios

2l En visita al sector en compaifiia de una funcionaria de Antioquia Presente, se pudo constatar dicha
informacion.

22 Informacién suministrada por la Juridica, Gerencia del Macroproyecto Moravia, Palacio de Exposiciones
de Medellin y ratificada por funcionarios adscritos a la interventoria del Macroproyecto.

5 Debido a la sobre densificacion que ha sufrido el sector a través de su consolidacion, al ser intervenida
urbanisticamente, se hace necesaria una redistribucién de acuerdo a la infraestructura vial, de servicios
publicos y el espacio publico minimo por habitante definidos en el Plan Parcial, por lo cual no se conté con
el espacio suficiente en el suelo urbano del sector, para reasentar a todos los habitantes de Moravia en el
mismo sitio.

 En la zona de Moravia se encuentran espacios publicos, equipamientos de ciudad y vias importantes
como el Parque Norte, el Jardin Botanico, El Parque Explora, El Parque de los Deseos, El Planetario,
Universidades de Antioquia y Nacional, Hospitales, Estaciones del tren Metropolitano, vias como
Carabobo, la Avenida el Ferrocarril, el corredor multimodal del Rio Aburra, entre muchos otros.
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habituales de trabajo -aunque generalmente se trata de trabajo informal- el hecho de estar
cerca del centro de la ciudad, implicaba mayores facilidades para su desempefio y la
consecucion diaria del sustento.

El hecho de haberse trasladado del centro a la periferia, les resta oportunidades para el
disfrute de la Ciudad y para insertarse a las dindmicas de la formalidad.

En este punto, se evidencia otro rol que el Derecho cumple en la construccion del
Territorio. El Plan Parcial de Mejoramiento Integral, como expresiéon normativa, genera
barreras de acceso al suelo y dinamicas de exclusion territorial de poblacion, debido en
parte a la dificultad fisica de acomodarla en un espacio geogréfico limitado, pero también
a la falta de innovacién en la gestion del Plan Parcial, que permitiera generar mayores
aprovechamientos del suelo en las URIP. De acuerdo a informacién suministrada por
expertos que han participado en la ejecucion del Plan Parcial, la decision de reubicar
parte de la poblacién de Moravia en Pajarito y no en la parte mas consolidada y apta del
sector, se debi® a circunstancias mas de tipo politico y econdémico, que a las
consideraciones técnicas.

Estos dan cuenta de otras opciones exploradas por el Macroproyecto, entre ellas, la de
buscar el reasentamiento de parte de la poblacién en sectores aledafios a Moravia, que
compartieran los mismos atributos urbanos; es el caso de sectores como Sevilla, en el que
actualmente se proyecta la ejecucion de un Plan Parcial de Renovacion Urbana de
iniciativa publica, en el que se generen mayores aprovechamientos de la infraestructura
vial, de espacio publico y servicios. De acuerdo a informacion suministrada por expertos
en el tema, vinculados a diferentes fases del Macroproyecto, esta posibilidad no pudo
concretarse pues los valores del suelo eran elevados, por lo que finalmente se optd por
Pajarito, lugar en el que las familias han sentido desmejoradas sus condiciones para el
disfrute del habitat y la Ciudad, lo que ha implicado un mayor acompanamiento desde lo
sicosocial a las familias, con el fin de adaptarlas a un nuevo entorno y forma de vida.

Para las familias reubicadas en Pajarito ha sido dificil ademas, superar el duelo de dejar su
entorno y amigos. Narra una lider comunitaria del barrio, como se vive la experiencia
desde que se conceden los subsidios en tiempos diferentes y de ello depende el cuando y
donde seran trasladadas las familias; la forma en que se les acompana por el operador
social a conocer su nueva vivienda, y como se deshabilitan servicios , se clausuran las
puertas y ventanas -en caso de ser pisos inferiores- o se hace la demolicion y se retiran
inmediatamente los escombros por parte de la administracion, y la forma en que
mediante banderas de colores, se deja la huella que indica hacia que sitio fue trasladada la
familia que alli habitaba.

De esta manera, son separadas familias y amigos que habian tejido fuertes lazos de
solidaridad, y entonces, continua la narracién de la lider comunitaria, muchas personas
reubicadas, “desde muy temprano, casi todos los dias cogen un bus y se vienen todo el dia
para Moravia,” ya que siguen considerando el Barrio como su entorno vital.
Adicionalmente, al igual que las familias reasentadas en Moravia, no pierden Ia
costumbre de recibir en sus casas a sus familiares y amigos desplazados o que por alguna
razén pierden su vivienda, lo que genera especiales condiciones de hacinamiento en las
nuevas viviendas de interés social.
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Estas situaciones evidencian la vulneracion a los pardmetros de adecuacion cultural y
lugar asociados al Derecho a la vivienda digna en el ordenamiento juridico colombiano,
pues el acceso a las fuentes de trabajo y a los servicios que presta la Ciudad y a las redes
sociales que habian construido los habitantes de Moravia se ven menoscabados en las
soluciones de reubicacion en Ciudadela Nuevo Occidente, en la que también por las
condiciones de hacinamiento, se cuestiona la existencia de condiciones de habitabilidad.

2.3. Vivienda digna en el programa de regularizacion integral de predios en el Plan
Parcial de Mejoramiento Integral del Barrio Moravia

El Macroproyecto de Mejoramiento Integral del barrio Moravia, con su instrumento de
gestion (el Plan Parcial) buscé dar cumplimiento a uno de sus objetivos, a saber, mejorar
las condiciones de habitabilidad de los pobladores que seran beneficiarios de programas
de titulacion y legalizacion de predios, a fin de formalizar la tenencia de la tierra y el
reconocimiento de las construcciones; para este caso de las viviendas que fueron
levantadas en el drea territorial de Moravia, sobre suelo de propiedad del municipio, de
manera ilegal y desconociendo por completo las normas urbanisticas. Objetivo
desarrollado mediante el Programa de Regularizacion Integral de Predios, el Plan Parcial
determino para ello la Unidad de Regularizacion Integral de Predios -URIP-.

En un apartado anterior, se hizo referencia al numero de predios proyectados a titular y
construcciones a legalizar en la URIP, 3.667; asi mismo, se dio cuenta de los titulados
hasta el momento mediante resolucién administrativa, 1.190, y del numero de
construcciones en proceso de legalizacion, 270.

Para lograr el cumplimiento de los objetivos y metas del programa, el Plan Parcial adapté
las normas de urbanizacion, y los requisitos para el reconocimiento de construcciones, a

la realidad del barrio.

Asi, en lo relativo a las normas de urbanizacién se adecua a la estructura predial de las
construcciones existentes, se tiene, cuanta la morfologia singular de secciones de vias y
servidumbres, y se emprenden programas para mejorar las redes de servicios publicos, en
las vias y en el sistema de Espacios Publicos; para el reconocimiento y legalizacién de
construcciones, se adaptan los requisitos a la realidad de las construcciones actuales,
permitiendo asi que un mayor numero pueda cumplir los minimos de habitabilidad
permitidos para ser objeto de reconocimiento y legalizacion; para lograr este objetivo se
proyectd hacer un acompanamiento mediante procesos de mejoramiento del sistema
habitacional existente. En efecto, dentro del programa se contempla emprender procesos
de mejoramiento de viviendas necesarios para la legalizacion de las edificaciones y de la
tenencia a partir de la evaluacién de la calidad en la habitabilidad y la seguridad.

Teniendo en cuenta el concepto de vivienda digna que se ha adoptado en este trabajo,
cual es el propuesto en la Observacion General N. 4 del Comité de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, recogido por la Jurisprudencia
de la Corte Constitucional Colombiana que sintetiza las condiciones que debe reunir una
vivienda para ser considerada digna en dos aspectos: condiciones de vivienda y seguridad
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del goce de la vivienda, vale la pena hacer una comparacion con las viviendas que hacen
parte de la Unidad de Regularizacion Integral de Predios (URIP), y que han sido hasta la
fecha objeto de titulacion y estan en tramite de legalizacion; aclarando que no se pretende
hacer una comparacién teniendo como referencia cada caso en particular, sino, bajo
condiciones establecidas en la Ley 1001 de 2005 para la titulacion, y los requisitos
minimos establecidas en el Plan Parcial para los reconocimientos de construcciones. Cabe
resaltar en este punto, que hay un orden para el procedimiento, primero se deben
cumplir las condiciones para titular, y solo las construcciones ubicadas sobre predios ya
titulados, serdn objeto de reconocimiento y legalizacion.

La titulacion se hace mediante resolucion Administrativa y es a titulo gratuito, con ella se
pretende garantizar el acceso a la propiedad y por ende, la seguridad en el goce de la
vivienda, en este sentido, las viviendas que logren la titulacién, cumplirdin con esta
caracteristica establecida como una de las que deben darse en una vivienda digna. La
titulacion es dirigida a predios que cumplan tres exigencias que trae la ley 1001 de 2005:
que se trate de vivienda de interés social (VIS), que haya sido ocupada por el eventual
beneficiario antes del 30 de noviembre del 2001 y que se encuentre ubicada en un bien
fiscal de la entidad publica.

Las exigencias para la titulacion van generando una especie de filtro, que reduce las
posibilidades de titulacién para muchos predios que quedan por fuera del programa y
deben acogerse a otras posibles soluciones. Cabe en este punto resaltar, como la ley de
manera simple resuelve el problema de la vivienda digna, asimilandola a la Vivienda de
Interés Social, y reduciendo los pardmetros para determinar qué predio se puede titular,
en que su uso esté destinado a la vivienda, que esté construido sobre un bien fiscal y en el
avalto de las mejoras, el cual debe ser correspondiente al que se determina para la VIS.

Quedan por fuera de las posibilidades de titulacion, los predios que tengan un uso
diferente, y en la realidad del barrio, son muchos los predios ocupados con uso comercial
e industrial, también hay muchos que tienen usos mixtos; asi mismo, quedan por fuera de
esta posibilidad, los que estan ubicados en zonas de riesgo no recuperable, o en zonas que
seran destinadas a espacio publico o equipamientos, y los predios que fueron ocupados
con posterioridad a la fecha sefialada en la Ley.

Desde la Prueba Piloto a que se hizo referencia anteriormente, realizada para medir
tiempos y costos de la titulacion y preparar un procedimiento que permitiera la titulacion
masiva del barrio, se evidenciaron dificultades para el cumplimiento de los requisitos de
la ley 1001 de 2005 para muchos de los predios®’; sin embargo, y flexibilizando la norma
para tolerar cierto grado de uso mixto (vivienda y local comercial, en casos especificos), se
ha logrado titular 1.190 predios mediante Resoluciones Administrativas de titulacion
expedidas por la Secretaria de Hacienda del Municipio de Medellin, titulo que debe ser
registrado por sus beneficiarios en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos, para
lo cual deben asumir el pago de gastos por valor de $46.000, es una suma muy pequefa, y
la tnica que deben asumir los beneficiarios por el acceso a la formalidad en la tenencia,

5 Informe final de ejecucion. Convenio interadministrativo No 022-0041 de 2005. Fondo de Vivienda de
Interés Social de Medellin - Facultad de Derecho y Ciencias Politicas, Universidad de Antioquia. Medellin
2006.
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esto realmente garantiza el acceso a la vivienda como uno de los aspectos a tener en
cuenta en la vivienda digna.

La titulacion del predio por si sola, no es garantia de cumplimiento de otros requisitos
que permitan reconocer en ese predio titulado, los demas atributos que debe tener una
vivienda para ser considerada digna. Los predios titulados, seguiran luego el tramite para
el reconocimiento y legalizacion de las construcciones, las normas urbanisticas y de
construccion fueron en este punto especialmente flexibles en el Plan Parcial, a fin de
adaptarse a la realidad del barrio, en efecto, en los articulos 38, 42 y 43 del Decreto 1958
de 2006, se establecen requisitos minimos a cumplir por las construcciones objeto de
reconocimiento y legalizacion, entre ellos se destacan aspectos como:

= La accesibilidad a la malla vial (por via o servidumbre)
®  Que no se localicen en suelo de proteccion y/o de riesgo, ni en espacio publico.

= Que al interior garantice condiciones minimas de iluminacion, salubridad,
ventilacion y seguridad.

= Que no estén en soétanos (por lo freatico de los  suelos)

=  Se podra adicionar una nueva destinacion en edificaciones consolidadas, sin
superar el aprovechamiento siempre y cuando el lote tenga o supere los 60 m?2.

= Cuando se trate de construcciones que estén sobre las vias con secciones
superiores a 4.50 metros podrian las edificaciones superar los 3 pisos de altura.

= Se pueden reconocer las edificaciones existentes con las dimensiones actuales de
los voladizos, en paramento cerrado o balcon, con altura no inferior a un piso con
respecto al nivel del andén, sin registro sobre predios colindantes y en secciones
de via mayores a 4.00 metros.

= Se podran reconocer las edificaciones existentes de 3, 4 y 5 pisos cumpliendo con
normas de sismoresistencia.

= Se determina un aprovechamiento miximo de 3 pisos, excepto los predios
existentes al momento de aprobacion del Plan Parcial, los cuales se reconoceran
con la altura que presenten, pero ésta no puede ser mas de 5 pisos.

= Se determina el area minima de lote a ser reconocido en 35 m? excepto los lotes
con Escritura Publica con menor area que vienen del proceso de reloteo del afio

1985.

= No se aceptardn particiones que generen lotes con areas menores a 45 m?, ya que
dificultan entregar soluciones adecuadas de vivienda digna de VIS con minimo de
confort en la distribucion de los espacios.
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= Ademas, se abre la posibilidad de reconocer construcciones sin que cumplan con
las exigencias de frente y drea minimas, siempre y cuando al interior se cumpla
con adecuada distribucion, condiciones de salubridad, iluminacion, ventilacion y
seguridad.

En los requisitos relacionados, se evidencia el grado de flexibilizacion que se hace en la
norma para lograr integrar un mayor numero de construcciones a la legalidad y aunque
son de caracter muy técnico, deja grandes interrogantes, por ejemplo, el hecho de
pretender que en un area de 35 m? o menos, pueda tener cabida una vivienda que
cumpla condiciones de confort, salubridad, entre otras condiciones, que se acerque a los
parametros de vivienda digna que han servido de referencia en este trabajo, incluso
parece dificil también que sea posible en el 4area de 45 metros que sirve de pardmetro para
la VIS. Del mismo modo, llama la atencion la posibilidad de reconocer las
construcciones que no cumplan las exigencias de frente y d4reas minimas, siempre que se
cumpla en el interior con las otras condiciones, que en un drea mas reducida aun, serd en
la practica imposible de cumplir, condiciones de salubridad, iluminacion, ventilacion,
adecuada distribucion.

Al definir los requisitos, se determind que se efectuaria una revision para el
reconocimiento de las cimentaciones y el soporte en los aspectos estructurales de las
construcciones, segin los criterios definidos en la aptitud geologica para uso y ocupacién
del suelo, de acuerdo con el decreto de adopcion del Plan Parcial. Si se considera la
manera en que se conformé el barrio, su modelo de ocupacién de origen popular, la gran
mayoria de las viviendas esta levantada mediante el sistema de la autoconstruccion, con
materiales de poca resistencia, que muy posiblemente no cumplan con los estandares
minimos estructurantes exigidos en la norma.

Mientras no se cumplan las condiciones, asi sean las flexibles que determin¢ el Plan
Parcial, no se reunirdn los minimos requisitos de calidad y seguridad que permitan ubicar
estas viviendas asi tituladas y posiblemente reconocidas y legalizadas, como viviendas
dignas.

Claro est4, que el proceso de reconocimiento y legalizacion esta actualmente en curso, de
ahi, que de acuerdo a la informacién suministrada por la Oficina Juridica del
Macroproyecto, hay 270 construcciones en tramite de legalizacion, posiblemente algunas
de ellas cumplan con los requisitos minimos, las que no los cumplan, tendrdn un término
de 6 afos® para adecuarse a los requerimientos; y, tampoco se puede dejar de lado, lo
previsto en el Plan Parcial y que hace parte del Documento Técnico I, en el que se
determina que el programa de legalizacién “se apoyara en el proyecto de mejoramiento de
vivienda para emprender el conjunto de acciones de aseguramiento estructural y
superacion de las deficiencias en iluminacién, ventilacién, saneamiento basico y de

hacinamiento.””’

Se espera que con la continuidad que ha caracterizado este programa, se logre realmente
el acompafamiento y se mejoren las viviendas, pero hoy, no puede garantizarse que las

%6 Articulo 63. Paragrafo tercero, Decreto 564 de 2006.

2" Documento Técnico Tomo I, Plan Parcial Moravia P. 135
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construcciones que estan en tramite de legalizacion puedan cumplir los parametros
requeridos, maxime si se tiene en cuenta que los beneficiarios deben pagar un precio por
esa legalizacion, que, aunque pueda parecer pequeno, $600.000,00, dentro de la cultura
de la informalidad que caracteriza los pobladores de Moravia, no sera facil de asumir
debido en parte a la pobreza que estd en la base de toda esta problemaitica, la falta de
empleo, lo que implicaria dejar de satisfacer necesidades aun mas prioritarias como la
alimentacion, para efectuar un pago que ellos no consideran necesario, pues, siempre han
vivido en la informalidad y no les atrae mucho ingresar a la formalidad y por ende a la
cultura del pago.

3. Propiedad e informalidad urbana

En este punto se efectuara un andlisis de la propiedad en la intervencion urbanistica de
Moravia, fundamentalmente en los programas desarrollados en el Plan Parcial de
Mejoramiento Integral que guardan relacién con esta institucion, a fin de verificar su
tratamiento dentro de este contexto, evidenciando en qué aspectos prima su concepcion
como derecho individual de tradicién civilista, y en cuales su condicion de funcion social
bajo los lineamientos de la funcién publica del urbanismo; si las dos visiones coexisten y
se complementan, o si por el contrario se evidencian tensiones entre ellas.

Para tal propdsito se tiene en cuenta la ruta marcada por el ordenamiento juridico y que
sirve de marco a estas intervenciones, el cual estd disefado en concordancia con los
lineamientos trazados desde los planes de desarrollo a nivel nacional, departamental y
municipal, que en este punto se enfocan, de manera prioritaria a hacer propietarios a
quienes estan en situacion informal de tenencia.

3.1. Problemas para el acceso a la propiedad del suelo en Moravia

Los asentamientos informales -que aunque en algunas ocasiones y por razones de diverso
orden, se ubican sobre suelos de propiedad de particulares-, por lo general se ubican sobre
suelos de propiedad del Estado. La diferencia entre la calidad de propietarios del suelo
ocupado es determinante al momento de pretender formalizar la relacion de tenencia de
los ocupantes.

Quienes ocupan propiedad de particulares, tendran formas de adquirir la propiedad de
los terrenos haciendo uso de la legislacion civil vigente, por ejemplo, mediante procesos
de pertenencia, o bien sea por compras directas a los propietarios, entre otras; pero, los
ocupantes de terrenos que son propiedad del Estado, bien sean estos bienes fiscales o
bienes de uso publico, por disposicion expresa de la ley*™® no podran adquirirlos por
prescripcién; por tal razon, es necesario acudir a mecanismos de cardcter administrativo
para intervenir en asentamientos informales con el fin de solucionar, tanto el problema
de informalidad en la tenencia de la tierra, mediante la titulacién, como el de la
informalidad en las construcciones de vivienda alli levantadas, mediante su
reconocimiento, mejoramiento y legalizacion.

% Articulo 63 de la Constitucion Politica de Colombia.
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El barrio Moravia estd ubicado en suelos de propiedad del Estado, esto, por haber sido
adquiridos inicialmente por el Departamento de Antioquia en el aflo 1952 para la via
férrea y las instalaciones del Ferrocarril de Antioquia, y posteriormente en 1977 fueron
adquiridos por el Municipio de Medellin, por acuerdo 3 del 29 de Abril de 1977, en
cumplimiento del acuerdo 23 de Septiembre de 1976 y el Decreto Municipal 102 de
1984, con el fin de ampliar las instalaciones del Parque Norte, y para otras obras de
infraestructura de la ciudad.

Por el hecho de ser bienes publicos y con una destinacién especifica a un parque y otras
obras de infraestructura de interés general, los ubica en la categoria de bienes de uso
publico y por lo tanto imprescriptibles, inalienables e inembargables, razén por la cual no
se podria disponer de ellos por parte de la administracion municipal, sin cumplir tramites
especiales, a fin de legalizar la situacion de la tenencia de los mismos para sus ocupantes.
Por tal motivo -y como una evidencia mas de la intrincada relacion entre el territorio y
sus modelos de ocupacion en la creacion del Derecho-, en el Plan de Ordenamiento
Territorial de Medellin, Acuerdos 62 de 1999 y 23 de 2000, se le cambi¢ la destinacion a
esos suelos, que pasaron de ser bienes de uso publico, a ser bienes fiscales, lo que
posibilita la titulacion de cardcter administrativo.

3.2. La propiedad como soporte y fin la gestion urbana

El Macroproyecto de Mejoramiento Integral del barrio Moravia que se lleva a cabo
mediante el Plan Parcial, en el componente de regularizacién integral de predios que
comprende la titulacion y legalizacion, estd enmarcado dentro de las politicas trazadas en
la Ley 812 de 2003, Plan Nacional de Desarrollo, en la cual, el Gobierno Nacional
estructuré una politica de Titulacion® con la que se pretende solucionar el problema de
la ilegalidad y el déficit de vivienda, mediante el impulso de procesos masivos de
titulacion de predios fiscales, dentro del programa abanderado por el Gobierno Nacional
“Colombia un Pais de Propietarios”.

De manera concordante, se consolidaron los programas de las administraciones
municipales de los dos ultimos periodos, asi, el Plan de Desarrollo Econémico y Social
2004-2007, incorpora en su Linea 3 en el componente de proyectos estratégicos de
ciudad, el programa “Intervencion Integral en Moravia”; de igual forma, el Plan de
Desarrollo 2008-2011, incorpora en su Linea 1 Componente Actuaciones Urbanas
Integrales, el programa “Proyectos Urbanos Integrales” incluyendo alli el Macroproyecto
Intervencion Integral en Moravia y su area de Influencia - Ciudadela Nuevo Occidente,
que en ambos casos son respaldados por los programas a largo, mediano y corto plazo del
Plan de Ordenamiento Territorial de Medellin; apuntando todos los programas, a
consolidar la propiedad del suelo en cabeza de sus ocupantes y lograr asi los propdsitos de

¥ Cabe resaltar que dentro de la politica nacional, se supedita la titulacion de predios, a la legalizacion
urbanistica, tal como se expresa en el articulo 98 de la Ley 812 de 2003: “Asesoria a entidades territoriales.
El Gobierno Nacional a través del Ministerio respectivo asesorara a las entidades territoriales e impulsara
procesos de titulacion de los predios de las familias hoy asentadas en desarrollos urbanos incompletos que
obtuvieron u obtengan su legalizacion urbanistica. Mediante estos procesos se legalizara la tenencia de los
predios sin menoscabo de los derechos que le asistan a sus titulares.

3 Acuerdo 03 de 2004.
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mejorar la calidad de vida de los ocupantes, y el nivel de titularidad en la tenencia de la
tierra.

Todos los programas y proyectos que se realizan en torno a la titulacion de predios en
Moravia, se ajustan, a un marco normativo de orden nacional el cual tiene como punto
de partida la Ley 92 de 1989, articulo 58, mediante la cual, a fin de poner remedio a la
ilegalidad en la tenencia de la tierra, faculta a las entidades del orden nacional y territorial
a ceder a titulo gratuito los bienes fiscales ocupados ilegalmente con viviendas de interés
social, facultad que fue consolidada mediante la expedicion de la Ley 1001 de 2005, en la
que se establece el término de ocupaciones para cesion a titulo gratuito, hasta el 30 de
noviembre de 2001; la Ley 388 de 1997 que en su articulo 95 que determina que la
transferencia de dominio de los bienes fiscales ocupados, se realiza mediante resolucion
administrativa, el Decreto 540 de 1998 que reglamenta los articulos 58 de la Ley 92 de
1989 y 95 de la Ley 388 de 1997 en materia de transferencia gratuita de bienes fiscales,
fijando el procedimiento para hacerlo; Ley 3 de 1991, que establece la vivienda de interés
social, y en su articulo 5 establece un subsidio familiar de vivienda por habilitacién legal
de titulos; Decreto 3111 de 2004; Resolucion 1178 de 2005; Resolucion 049 de 2006 de.
Y de manera especifica, el decreto Municipal 0512 de 2006 determindé que en el
Municipio de Medellin para adelantar los procesos de titulacion se seguiria el
procedimiento indicado en la ley 1001 de 2005.

Para llevar a efecto la solucion a la problematica de la tenencia de la tierra en Moravia, y
con fundamento en las politicas trazadas y el marco juridico de soporte, se diseii dentro
del Macroproyecto de Intervencion Integral el programa de regularizacion integral de
predios, a desarrollar mediante el instrumento del Plan Parcial, en el cual, para tal
proposito se establecio la Unidad de Regularizacion Integral de Predios (URIP) area para
Titulaciones de predios, Legalizaciones de construcciones y para Proyectos de Espacio
Publico.

Las actuaciones en este programa se dirigen a hacer propietarios -mediante cesion a titulo
gratuito de los predios-, a quienes tengan sus viviendas ubicados dentro de la URIP y que
ademas, las construcciones de estas correspondan a Viviendas de Interés Social y cumplan
los requisitos que en el mismo Plan Parcial han sido establecidos -de manera especial para
las condiciones propias de consolidacion del barrio-, que permitan su legalizacion.

Observando esta situacion se puede evidenciar como confluyen las dos visiones de la
propiedad; en efecto, la funcion puablica del urbanismo se manifiesta desde la
delimitacion de la URIP, pues en ella se destinan unas partes del suelo para obras de
infraestructura y proyectos de espacio publico, y otras que seran destinadas a vivienda; en
consecuencia, solo podran ser objeto de titulacion las viviendas ubicadas en el suelo
reservado para este fin; y, las viviendas que estaban ubicadas sobre suelos destinados a
obras de interés general, no podran ser objeto de titulacion, y las familias que las habitan,
seran parte de los procesos de reasentamiento o reubicacion, pues a pesar de ser
considerados moradores y cumplir los requisitos que les conceden el derecho a la
titulacion, prima el interés general sobre el particular.

Y, del otro lado, la profunda tradicion civilista de la propiedad, se evidencia desde las
politicas en torno a la intervencién en asentamientos informales, y en la normatividad
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que establece el marco a seguir, enfocados a hacer propietarios a los ocupantes
informales, se mantiene como aspecto prioritario del Plan Parcial, promoviendo y
facilitando las titulaciones de predios y legalizacion de construcciones.

A pesar de las dificultades ya evidenciadas en la prueba piloto -de la cual se dio cuenta en
el capitulo anterior- relacionadas con las condiciones especificas, tanto de orden fisico
como social del modelo de ocupacion del barrio,” se trazan en el Macroproyecto unas
metas de titulacién; y de alguna manera, en ocasiones flexibilizando y adaptando normas,
se ha logrado cumplir hasta hoy, buena parte de ellas.

La principal muestra de utilizacion y flexibilizacion del Derecho para lograr uno de los
fines propuestos por la administracion al intervenir en Moravia, ha sido la de, mediante
una norma, Decreto 1958 de Agosto 22 de 2006 -Plan Parcial-, cambiarle la destinacion
especifica para la cual habia sido adquirido por el municipio el lote de terreno sobre el
cual esta ubicado el Barrio, permitiendo especificamente en la fase de regularizacion
urbanistica y reconocimiento, que los terrenos determinados en la URIP para vivienda,
aun siendo publicos, tengan la connotacién bienes fiscales, y por ende, puedan ser objeto
de titulacion gratuita.

Asi mismo, y a fin de lograr los propdsitos de titulaciones y legalizaciones, se ha facilitado
el camino para que muchos de los candidatos a la titulacién, puedan acceder a los
subsidios familiares de vivienda para la habilitaciéon de titulos, ya que la misma
informalidad generalizada de la poblacion que se refleja también en la manera de derivar
su sustento, no garantiza que puedan contar con el dinero para sufragar los gastos propios
de la titulacion, lo que truncaria los fines propuestos; por ello, ademas, el municipio
asume parte de los mismos.

Vale la pena resaltar en este punto los resultados de la prueba piloto de titulacion ya
referida, hecha con el fin de de verificar las viviendas que cumplian los requisitos para
titular. De 238 encuestas, solo 47 predios y familias reunian los requisitos de la Ley 1001,
fundamentalmente por razones atribuibles a estas dos situaciones:

a) la diversidad de usos dados a los inmuebles, pues no solo se destinan para vivienda;
también se destinan al comercio y a la industria, lo que deja por fuera de la titulacion a
muchos predios, ya que las normas que regulan la titulacion mediante la cesion gratuita,
estan disenadas para formalizar la vivienda, y siguiendo la logica normativa, la Vivienda
de Interés Social.

b) la existencia de muchas construcciones en altura sobre un mismo lote, edificaciones en
las cuales varios ocupantes solucionaron su problema de vivienda construyendo de
manera independiente, pero sobre el mismo suelo, y como sélo se puede titular el
terreno, -ya que es un bien publico-, pues las construcciones o mejoras pertenecen a los
particulares y son objeto de otro procedimiento para su reconocimiento y legalizacién- tal
titulacion debe hacerse en comun y pro indiviso.

3! Para citar solo algunos aspectos relativos a la forma de ocupacién y de construcciones existentes en el
Barrio Moravia, construcciones en altura y subterrdneas, en las cuales en un mismo predio hay varias
familias ocupantes, viviendas construidas sobre caminos y servidumbres, muchas de ellas en materiales de
poca resistencia y sin el cumplimiento de normas minimas de ventilacion aire, espacio, entre otras.
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La titulacion en comun y pro-indiviso de los lotes de terreno ocupados en altura con
varias unidades de vivienda, es una clara muestra de la tradicion civilista de la propiedad
que ha generado problemas para lograr los fines propuestos de titulacion; problemas que
se evidenciaron en el resultado de la referida prueba piloto y que se confirman
comparando las metas propuestas en el Macroproyecto con los resultados que se han
logrado hasta hoy.”

A pesar de la informacion y del acompanamiento que se ha brindado por parte de la
administracion a los candidatos a adjudicatarios en comun y pro-indiviso, esta figura no
ha tenido buena aceptacién entre ellos pues se requieren acuerdos para la elaboracion de
un reglamento de propiedad horizontal mediante el cual individualizar las propiedades.
Ademas de los acuerdos dificiles de lograr, hay gastos por conceptos de la legalizacion en
la Curaduria y para la protocolizacién en escritura publica del Reglamento de Propiedad
Horizontal, en la Notaria, que deben ser asumidos por los comuneros de acuerdo al
coeficiente de copropiedad, hecho que también representa para ellos un riesgo y un gasto
que muchos no han querido aceptar. De acuerdo a la informacién suministrada por la
oficina Juridica del Macroproyecto, hasta el mes de mayo de 2009 hay 270 licencias de
construccion en espera a que el ISVIMED? cancele en la Curaduria lo correspondiente a
expensas. Esta, a su vez, estd a la espera de que los propietarios consignen el valor que les
corresponde; muchas de estas licencias corresponden a reglamentos de propiedad
horizontal.

Vale la pena destacar el hecho de que lo que se puede titular en este caso por parte de la
Administraciéon municipal, es el lote de terreno ubicado en suelo urbano dentro de las
especificaciones del Plan Parcial, lote sobre el cual exista una vivienda que en su
construccion cumpla con los requisitos atribuibles a la vivienda de interés social, y pueda
ser objeto de reconocimiento y legalizacion, de acuerdo a las normas especiales
establecidas en el Plan Parcial.

En cuanto a las normas para el reconocimiento y legalizacion de las construcciones de
vivienda que se contienen en el Plan Parcial,* desde su creacion tenian como propésito
tratar de adaptarse a una realidad fisica y social ya consolidada, siendo otra muestra de la
flexibilidad. Sin embargo, estas normas deben cenirse también a pardmetros técnicos de
calidad, resistencia, espacio publico, area, iluminacion, aire, entre otros, que para
cumplirse hay que realizar procedimientos costosos, en lo que se desconoce la
autorregulacion en la construccion que ha caracterizado la ocupacion de Moravia.

Si bien es cierto, las normas para la legalizacion de construcciones destinada a vivienda se
han flexibilizado de manera considerable (por ejemplo el drea minima de lote a ser
reconocida serd de 35 m? excepto los lotes con Escritura Publica con menor area
procedentes del proceso de reloteo del afno 1985, reconocer construcciones sin que
cumplan con las exigencias de frente y drea minimas, siempre y cuando al interior se

2 De las metas trazadas en el Plan Parcial de titular y legalizar 3.667 predios, y de acuerdo a datos
suministrado por la Oficina Juridica del Municipio de Medellin, a junio de 2009 se han emitido 1.190
Resoluciones Administrativas de titulacion de predios.

¥ Instituto Social de Vivienda y Habitat de Medellin

3 Decreto 1958 de 2006. Arts. 38, 42 y 43.
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cumpla con adecuada distribucion, condiciones de salubridad, iluminacion, ventilacién y
seguridad; incluso, permitiendo mayores aprovechamientos en altura, en construcciones
hasta de tres pisos en predios que reunan ciertas caracteristicas), de acuerdo al estado
actual de ejecucion del programa, hay 270 legalizaciones en tramite, algunas pendientes
del pago de dinero por parte de los usuarios, y otras, pendientes de cumplir las normas.

Para poder hacer el reconocimiento y legalizacién de la construccién, previamente se debe
tener la calidad de propietario, es decir, primero se debe surtir el tramite de la titulacion
mediante Resolucion Administrativa. Se sigue en este punto la légica de que lo que se
pretende es hacer propietarios, dejando sin resolver, al menos de forma inmediata el
problema de la legalizacion de las construcciones de vivienda. Esto parece tener un
trasfondo econdmico. Las mejoras estaban haciendo parte de la base catastral, pues
mediante actualizaciones prediales anteriores a la intervencion del Macroproyecto, ya se
habian levantado las fichas catastrales correspondientes a las construcciones existentes en
el barrio. Como los predios eran propiedad del municipio, se les dieron matriculas
ficticias, a fin de cobrar un impuesto por mejoras construidas en bien publico.”

Ahora, la base catastral se actualiza, ya con propietarios, y de ello se deriva una forma de
cobrar el impuesto predial tanto por el terreno, como por las construcciones en él
levantadas. De esta realidad puede deducirse que una de las razones que impulsa a que
mediante estas intervenciones informales se obligue a hacer propietarios a sus ocupantes,
sea la de ampliar la base para el recaudo de impuesto predial.

Aunque los propositos que orientan las intervenciones urbanisticas en asentamientos
informales estan dirigidos a satisfacer una necesidad basica de la poblacion, cual es la
vivienda en condiciones dignas, se ha encontrado como tunica forma de garantizar la
seguridad en la tenencia de estas viviendas, la figura de la propiedad privada, de caracter
individual, lo que en muchos casos en Moravia, se ha convertido en un obstaculo; no se
han explorado otras opciones. Desde el Plan de Desarrollo se condiciona a este tipo de
intervenciones hacia tradicionales formas de la propiedad, lo que tal vez ha frenado un
poco la innovacién en la gestion, por ejemplo acudiendo a figuras de propiedad colectiva
que son permitidas constitucionalmente, o incursionar por ejemplo, en visiones mds
amplias con tipos de contratos especiales como las usadas en Brasil para casos similares.

Es el caso de la concesion del derecho real de uso en Brasil.*

% También valdria la pena indagar sobre la legalidad que puede tener el hecho de gravar con un impuesto,
unas mejoras que no han sido reconocidas y por lo tanto no se han legalizado.

% En paises como Brasil, se ha venido trabajando en formas comunitarias de posesién y acceso a la
propiedad de la tierra que han contribuido a facilitar los programas de acceso al suelo en 4areas publicas. Es
el caso de la concesién del derecho real de uso, a través de la cual la Ciudad transfiere mediante documento
publico el derecho real de uso a la comunidad en su conjunto o a cada familia particularmente,
reservandose la nuda propiedad sobre los inmuebles objeto de ocupacion. De esta manera, se garantiza a la
comunidad la seguridad en la permanencia, que ha sido uno de los atributos mas llamativos de los procesos
tradicionales de titulacion de predios. Para el caso de la titulacion masiva de 4reas privadas, en ese pais se
han venido adelantando con éxito los procesos de usucapion o prescripcién adquisitiva, con la
particularidad de que es posible adelantarlos de manera colectiva, disminuyendo asi los costos y tiempos de
los procesos judiciales e incrementando la eficiencia de la intervencion publica. Al respecto puede
consultarse Alfonsin, Betania de Moraes (1999). Politicas de regularizacdo fundidria: justificacdo, impactos e

sustentabilidade. Lincoln Institute of Land Policy Cambridge MA, USA. Pag. 19
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En efecto, los programas contenidos en el Macroproyecto de intervencion Integral en
Moravia, relacionados con la vivienda, tanto en los desarrollados mediante el Plan Parcial
-reasentamiento en las UGIS 1y II, y titulacion y legalizacion en las URIP- como en la
reubicacién en Pajarito, se encaminan a hacer propietarios a los ocupantes de Moravia, en
el caso de reasentamiento y reubicacion, mediante escritura publica de venta de las
soluciones de vivienda nueva, cuyo precio se canceld por los beneficiarios, con subsidios y
compensaciones por el valor de las mejoras que tuvieron que dejar -ubicadas en zonas de
riesgo no recuperable o con destinacién a obra de beneficio comun- para acceder a las
nuevas; y en el caso de las URIP, mediante la adjudicacién a titulo gratuito del suelo, y el
reconocimiento y la legalizacion de las construcciones, previo el cumplimiento de
requisitos legales y técnicos. Pero cabe la pregunta acerca de si el hecho de hacer
propietarios individuales a los antes ocupantes informales, si soluciona realmente un
problema estructural de informalidad ya arraigada y generalizada, y que se deriva de la
dificultad para gran parte de la poblacion pobre de acceder al suelo urbano para
solucionar su problema de vivienda dentro de la ciudad.

Analizando las dos formas mediante las cuales se hace propietarios a los moradores de
Moravia, con todas las dificultades ya sefaladas, puede decirse en términos generales, que
se adecuan a las normas vigentes, y que ese marco normativo ha permitido un
cumplimiento considerable de las metas, aunque los programas aun estan en curso, puede
afirmarse que actualmente hay menos informalidad en la tenencia de la tierra en Moravia.

Pero, aunque las normas imponen unas limitaciones a esa propiedad como el patrimonio
de familia inembargable, la prohibicion de venta dentro de los 5 afios, entre otras, eso no
garantiza ni la permanencia de las familias en esas propiedades, ni que otros con
necesidades de vivienda, lleguen al sector, pues la dinamica de haberse insertado al
mercado formal del suelo, ha generado un mayor valor en esas propiedades, lo que sera
de gran atractivo tanto para los hoy titulares como para especuladores. Ademas, estas
intervenciones se convierten en un circulo vicioso, ya que generan expectativas que atraen
a mas personas a la informalidad.

4. Ordenamiento y gestion urbana en Moravia

Como ya se ha dicho, una de las prioridades de la Planeaciéon Urbana desde la Ley 9 de
1989, y del ordenamiento territorial desde la Ley 388 de 1997, ha sido utilizacion
racional del suelo, con miras a planear los procesos de urbanizacién y desarrollo del
territorio, principalmente en lo relacionado con la localizacion de los asentamientos
humanos. En este punto, desde esta normatividad, se insta a los municipios a reconocer,
intervenir y mejorar la calidad de vida en los asentamientos informales como Moravia.

Paralelamente, los nuevos modelos de desarrollo urbano desde la década pasada han
implicado la necesidad de modificar los modelos de ocupacién del territorio, antes
basados en la industria manufacturera y ahora en el marco de la competitividad global y la
prestacion de servicios, en los que se enmarca el imaginario de ciudad, base para los
procesos de ordenamiento territorial en Medellin. El cambio de vocacion de la ciudad,
expresado en la necesidad de dotarla de la infraestructura vial, de servicios y espacios
publicos de calidad, es una estrategia que responde no solo a las demandas y necesidades
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de la poblacion, sino también a nuevos esquemas de planeacién derivados de la
aplicacién de un modelo especifico de desarrollo.

En el andlisis de Moravia debe tenerse en cuenta ademas la necesidad y antigua deuda
que tenia la Administracién con el asentamiento y que no habia podido atenderse de
manera efectiva por la ausencia de herramientas juridicas y gestion que permitieran
formular programas de mediano y largo plazo que trascendieran y pudieran ejecutarse en
mds de un periodo de administracion municipal. Elemento que en el pasado contribuyd
a que otras intervenciones no tuvieran el impacto necesario para detener los procesos de
ocupacion informal en Moravia.

El modelo de ordenamiento territorial vigente en Colombia permite no solo establecer las
reglas de juego para la ocupacion, uso y aprovechamiento del suelo en el territorio
municipal, sino también disponer de los instrumentos de gestion necesarios para llevar a
la practica los ejercicios de planeacion. El Macroproyecto de Intervencion Integral en
Moravia es un ejercicio de aplicacion de los instrumentos legales de gestion territorial que
ha permitido articular la planeacion de la Ciudad, con las disposiciones y prioridades del
ordenamiento territorial, en respuesta a demandas ciudadanas relacionadas con el acceso
al suelo urbano en condiciones dignas.

En tal sentido, uno de los rasgos caracteristicos del modelo de Gestién Territorial
implementado en Moravia, es la puesta en marcha de una operacién urbana integrada
dirigida a equilibrar situaciones de injusticia en las formas no regladas de acceso al suelo
para la poblacion pobre. Sin embargo, ello no implica desconocer que este tipo de
intervenciones también responden a las dindmicas y logicas de los nuevos modelos del
desarrollo urbano, en los que asentamientos como Moravia pueden verse como un
obstaculo para el desarrollo de la Ciudad.”

A partir de esta investigacion puedo evidenciarse como los instrumentos de gestion
también dejan un espacio para la generacion de dinamicas de inclusion socio-espacial en
la Ciudad, lo que se ha identificado como uno de las principales falencias de la
planeacion y ordenamiento territorial en Colombia. Sin embargo, esto ha sido posible
debido a la adecuada articulacion de las tres dimensiones de la intervencion territorial: la
planeacion, el ordenamiento y la gestion, de tal suerte que sin alguna de las tres, la
operacion estaria incompleta o podria no responder a las metas y objetivos.

Un ejercicio interesante es analizar la intervencién extrayendo alguna de las dimensiones.
En el supuesto de que la intervencién en Moravia se hubiese adelantado como un mero
ejercicio de ordenar la ciudad, de poner la casa comun en orden,’® pero sin responder a
un ejercicio de planeacién en el que se pensara el asentamiento a partir del imaginario y

3T Las conversaciones con expertos permitieron identificar una vision de Moravia y de la intervencion que
alli se adelanta, relacionada con la obstruccién del desarrollo de la Ciudad y del Valle de Aburra hacia el
Norte, pues se busca implementar el modelo de ciudad compacta, prevalentemente desarrollada al borde
del Rio Aburra y conectada a través del eje multimodal del Rio con los demas Municipios del Valle. Desde
este punto de vista, podria afirmarse que Moravia es principalmente un obsticulo para el desarrollo a
superar y en menor medida, un asentamiento informal que demanda la intervencion del Estado.

% La terminologia es de la Arquitecta Zoraida Gaviria Gutiérrez, Ex Secretaria del Departamento
Administrativo de Planeacion de la Ciudad de Medellin durante la expedicion del Plan de Ordenamiento

Territorial, Acuerdo 062 de 1999.
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modelo de ocupacion territorial mas adecuado para la Ciudad, es bastante probable que
la intervencion no hubiese dado respuesta a una prioridad del ordenamiento territorial,
cual es la integracion socio-espacial y la necesidad de articular todas las intervenciones al
modelo de ciudad compacta, equitativa y ordenada definido en el POT, de tal manera
que la intervencién habria surgido desarticulada de los demds esfuerzos de Ciudad,
respondiendo solo a las demandas de acceso al suelo urbano de la comunidad y sin tener
en cuenta el interés general de la ciudad.

Un escenario similar podria pensarse en términos de un adecuado ejercicio de planeacion
en el que se pensara Moravia desde todas sus variables y se contemplara su incorporacion
al entramado urbano formal, pero sin disponer de los instrumentos de gestion a través de
los cuales se pudiera llevar a cabo. En este ultimo caso, es bastante posible que el proceso
aun no se hubiera llevado a cabo, pues como ya se ha dicho, la planeacién y el
ordenamiento sin la gestion se convierten en meros ejercicios de proyeccion deseable del
territorio que corren el riesgo de quedarse en el papel.

Otro de los rasgos caracteristicos del modelo de gestion territorial implementado en
Moravia, es la integralidad del proceso. Una de las principales criticas que se han hecho
de los programas y proyectos de acceso al suelo, es su dispersion, falta de continuidad y
aislamiento. Tradicionalmente se habia entendido el problema desde la perspectiva de la
falta del titulo de propiedad sobre la tierra, y de manera separada se habia pensado que el
problema de la informalidad podria tratarse a partir de intervenciones urbanisticas a
partir de las cuales pudiera dotarse el territorio de la infraestructura vial, de servicios y de
espacio publico y equipamientos que permitiera el goce del derecho a la Ciudad.

Sin embargo, hoy en dia se ha entendido que la informalidad urbana y el acceso al suelo
representan una problemdtica compleja que debe abordarse desde varias dimensiones
complementarias: la relacionada con la propiedad de la tierra, la regularizacion del
asentamiento y la legalizacién y reconocimiento de la construccion. En este aspecto, debe
afirmarse que Moravia es un ejercicio de intervencidén urbana exitoso, pues ademas de
articular estas tres variables del problema, ha incluido ademas la puesta en marcha de
estrategias de inclusion social desde la dimension econdémica y social, pues se ha
concluido que en la informalidad urbana la falta de acceso al trabajo y empleo formal, asi
como las relaciones sociales a nivel barrial, también contribuyen de una manera
importante.

Una caracteristica importante del proceso de intervencion en Moravia esta relacionada
con el papel cumplido por el Estado y particularmente por las instancias de gobierno
municipal en el proceso. En este sentido, cabe destacar como todo el proceso, desde su
iniciativa hasta la ejecucién, esta marcado por la presencia determinante del Estado, pues
se ha comprendido que la intervencién en asentamientos informales se enmarca en el
ejercicio de la funcion publica del urbanismo como atribucion estatal, en parte también
porque es evidente que ni el sector privado, ni el mercado inmobiliario formal pueden
por si solos generar dindmicas de inclusion socio-espacial en la Ciudad, seguramente por
ser menos rentables que la explotacion del suelo en estratos socio-econdmicos altos, pero
también por la preeminencia de situaciones de injusticia social y la necesidad de generar
equidad urbana, que corresponde al Estado, cuando menos direccionar.
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Particularmente, para el esquema de gestion a implementar, el Municipio de Medellin
acudio a la figura del Plan Parcial, teniendo en cuenta que el Plan de Ordenamiento
Territorial en su primera versién -Acuerdo 062 de 2009-, habia asignado a Moravia el
tratamiento urbanistico de Mejoramiento Integral a desarrollar a través de este
instrumento. Sin embargo es necesario precisar que el Plan Parcial es un instrumento
disefado para favorecer los esquemas asociativos en la explotacion del suelo, en los que se
vinculen, en lo posible,” a todos los propietarios del suelo involucrados en el poligono.
En este sentido, en la practica esta figura de gestién asociada del suelo, ha funcionado a
partir de la participacion, no solo de los propietarios, sino también de los promotores
inmobiliarios, los constructores, las entidades financieras, la Administracién Municipal y
en algunas ocasiones, de la comunidad organizada.®

En contraste, el Plan Parcial de Mejoramiento integral del barrio Moravia de Medellin,
constituye una experiencia unica en la gestion del suelo. En primera instancia por su
iniciativa publica como ya se indico, pero adicionalmente por que la normatividad
vigente y la practica de los planes parciales en la ciudad, indica que este instrumento esta
pensado solo para los poligonos con tratamiento de desarrollo y renovacién urbana, en
los cuales existe una mayor presion del mercado inmobiliario formal para su desarrollo
debido a las expectativas de altas rentabilidades del proyecto.

En el caso de los poligonos de mejoramiento integral, en los cuales hay una serie de
determinantes socio-econdémicos del deterioro urbanistico del sector, en principio habria
que decir que esta figura carece de aplicabilidad por cuanto su iniciativa, gestion y
ejecucion, deben de ser asumidas por el nivel local de gobierno, pues la posibilidad de
vincular a otros actores al proceso es minima, debido a los altos costos econdmicos y
sociales de la intervencion y ademds porque los propietarios del suelo, que son los
llamados a desempenar un rol preponderante en el Plan, son o el mismo municipio, o la
comunidad; personas generalmente con bajos niveles de ingresos y victimas de la
exclusion socio-espacial.*!

Pese a estas contradicciones, el Plan Parcial de Moravia ha sido, en términos generales y
desde el punto de vista de la gestion, una experiencia exitosa, pues se estan logrando
transformaciones positivas en un sector, que como Moravia, representa un alto grado de
complejidad debido a su tamafno, ubicacion, riesgo ambiental y a la particularidad y
precariedad de las formas de ocupacion del suelo alli desarrolladas. Este éxito se debe a la
integralidad del proceso, como ya se ha dicho, enmarcada en una operacion urbana de
mayor envergadura como el Macroproyecto, en que logran asociarse a las intervenciones

% Para la ejecucion de un plan parcial es necesario contar con el consentimiento de al menos el 51% de los
propietarios de los predios involucrados en el poligono de tratamiento de desarrollo o renovacién, en
proporcion a la participacion del drea del lote con respecto al area total de planificacion.

0 En Medellin existen dos experiencias muy interesantes de Planes Parciales de iniciativa comunitaria: El
del barrio Corazén de Jesus o Barrio Triste y uno de los planes parciales de desarrollo del Corregimiento
San Antonio de Prado.

' La intervencion en Moravia no permite extraer ningun rédito economico para alguien distinto a la
comunidad beneficiaria. En principio, los inicos beneficiarios del Plan desde el punto de vista econémico,
son las familias que han sido incluidas en los programas de reubicacion, reasentamiento y regularizacion
integral de predios, pues el suelo y la vivienda se convierten en un bien objeto de intercambio en el
mercado inmobiliario formal, que a futuro, atraeran inversion privada y entraran en la dindmica de la
especulacion inmobiliaria.
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urbanisticas, proyectos tendientes a mejorar las condiciones de vida de la comunidad
también desde los componentes econdmico, juridico, social y cultural.

Esta figura ha permitido superar las limitaciones del plan parcial, principalmente las
relacionadas con la escases del suelo apto en el sector, necesario para reasentar a la
poblacion ubicada en suelo de alto riesgo, pues a partir del Macroproyecto, como
instrumento de planificacion y gestion de mayor alcance, permitié formular una estrategia
de reubicacion en otro suelo distinto al area de planificacion del Plan Parcial de Moravia.

En el mismo sentido, el esquema de gestion implementado en Moravia, se caracteriza
ademas por el recurso y aplicacion de la Regularizacion Integral de Asentamientos como
instrumento de gestion a partir del cual es posible complementar el Plan de
Ordenamiento Territorial de la Ciudad, y ejecutar el plan parcial en lo relativo a la
titulacion de los predios, la regularizacion del asentamiento y la legalizacién vy
reconocimiento de las construcciones. Independientemente de las limitaciones de la
normatividad nacional y local en materia de titulacion, la formalizacion de la tenencia del
suelo debe seguir siendo una de las prioridades de la gestion e intervencién en
asentamientos informales como Moravia, el reto consistird en innovar en la politica
urbana y en la gestion del suelo, con miras a aplicar los instrumentos de una manera mds
estratégica, buscando ampliar las posibilidades de aplicacién de la norma desde su
flexibilizacién y creaciéon de nuevas figuras que puedan responder de manera mas eficaz, a
las demandas de acceso al suelo urbano en condiciones dignas.

Como se ha dicho, algunos autores* que afirman que existen unas logicas perversas de la
regularizacion integral de predios, en virtud de las cuales la informalidad urbana se
presenta como parte de un ciclo en la produccion del territorio que parece no tener fin y
en la que factores como la especulacion inmobiliaria y la segregacion socio-espacial son
consecuencias y a la vez causas de la forma de produccién de la ciudad y de construccion
del territorio marcada por el modelo imperante de desarrollo econdmico. En este
sentido, el andlisis de la intervencion en Moravia ha permitido evidenciar una experiencia
generalmente exitosa en la gestién, pero también se ha podido constatar como
paralelamente a su busqueda de lograr inclusion socio-espacial en Moravia, asentamientos
periféricos de las Zonas Centro Oriental, Centro Occidental, Nororiental y Noroccidental
de la Ciudad, siguen creciendo, lo que evidencia un problema de caracter estructural que
no sera resuelto a partir de medidas esencialmente curativas como la Regularizacion
Integral de Predios.

Otra de las logicas perversas del desarrollo urbano tiene que ver con una lectura de los
procesos de urbanizaciéon informal vistos como un medio barato para el acceso al suelo de
la poblacién pobre, en los que a las administraciones municipales les saldria menos
costoso regularizar, que proveer suelo y vivienda en condiciones dignas a las familias que
llegan cada dia a la ciudad. A partir de esta lectura del problema los pobres generan

# Al respecto pueden consultarse las investigaciones del Lincoln Institute of Land Policy Cambridge MA,
USA: Alfonsin, Betania de Moraes (2006). Legalidad e ilegalidad en la produccion del espacio urbano: Nuevas
sendas para superar viejos caminos — Porto Alegre y el Urbanizador Social; Acioly Jr. Claudio y Smolka, Martim.
Razén de los proyectos de regularizacion de los asentamientos informales: desde el mejoramiento de los asentamientos
hasta la integracion (2002) y Fernandes, Edésio y Smolka, Martim. Regularizacién de la tierra y programas de
Mejoramiento (2004). En: Informalidad, regularizacion y derecho de propiedad.
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mecanismos de autoconstruccion y disefan una solucién habitacional de acuerdo a sus
capacidades y posteriormente llega el Estado, crea un marco normativo flexible, formula y
ejecuta un programa de Regularizacion, legalizacion y titulacion con los cuales daria
cumplimento a la funcion publica del urbanismo.
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Resumen

A pesar de las diversas acciones emprendidas por parte del Gobierno Nacional y los entes
territoriales, en Colombia se sigue presentando un incremento en el numero de personas
que se encuentran en situacion de desplazamiento forzado interno, al tiempo que no se
ha logrado aun el restablecimiento de los derechos de personas que hace mas de una
década se encuentran en esta situacion. Actualmente, el Gobierno viene realizando
reformulaciones de la Politica Publica (PP) para dar respuesta a las 6rdenes impartidas por
la Corte Constitucional a partir de la sentencia T-025 de 2004 y sus autos de seguimiento.

En mayo de 2010, la Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion
Internacional expidio la Resolucion 3069 con el fin de reglamentar la entrega de
Atencion Humanitaria (AH), subcomponente de la Atencién Integral de la Politica
Publica de Atencion a la Poblacion Desplazada. Dicha Resoluciéon evidencio falencias
histdricas en la construccion de la PP que no han podido ser superadas y que se refieren a
la participacion efectiva de la poblacion desplazada en la construccion y concepcion de la
PP. Con el analisis de la AH a la luz de la metodologia de las cuatro A, construida por el
Comité del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de la
ONU, se evidencia como Accion Social desacierta en la formulaciéon y aplicacion de
politicas y con ello continua el Estado de Cosas Inconstitucional (ECI), agravando incluso
en muchos casos la situacion de la poblacion victima de desplazamiento forzado.

Palabras Clave: Desplazamiento forzado; politicas publicas; atencion humanitaria.
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Politica puablica de atencion a poblacion desplazada: perspectiva de la
Atencién Humanitaria (AH)"

Introduccion

La problematica del desplazamiento forzado se ha incrementado exponencialmente con el
transcurrir de los afios en el Pais. A pesar de los multiples esfuerzos realizados desde el
gobierno nacional y los entes territoriales para atender la problematica, el impacto
positivo de estas acciones sobre los derechos de la poblacion victima de este delito de lesa
humanidad aun no es visible. Adicionalmente la politica publica de atencién no ha sido
construida con la participacion efectiva de la poblacion en situacion de desplazamiento
forzado, ni atendiendo a sus particularidades y requerimientos, son medidas de tipo
asistencial que no tienen presente el estudio del contexto, ni acciones graduales que
propendan por la verdad, la justicia, la reparacion y las garantias de no repeticion, como
ejes estructurantes de los derechos de las victimas.

Una de las politicas de atencion integral es la relativa a la Atencion Humanitaria (AH),
entregada a la poblacion victima del desplazamiento forzado una vez sea incluida en el
Registro Unico de Poblacion desplazada (RUPD). Es concebida como una politica de
asistencia social a través del suministro directo de recursos minimos e indispensables para
la subsistencia de la PD. Confrontada esta politica asistencial con la magnitud de las
vulneraciones y requerimientos de la PD, ésta deberia ser una medida complementaria al
restablecimiento de los derechos y la reparacion integral de las victimas. Sin embargo el
auto 008 de 2009 de La Corte Constitucional evidencia que la mayor parte del
presupuesto para la atencion a esta poblacidn se ha invertido en dicho componente, sin
que se garantice el restablecimiento de sus derechos y por ello ordena su reformulacion.

De otra parte, apreciados los escasos recursos de los hogares de la AH, que deberia ser
complementaria, se convierte en el principal y/o Unico elemento para un precario
ejercicio de derechos desde la emergencia y en muchos casos no va mas alla de la
inmediatez del evento. La importancia de esta medida para los destinatarios es innegable,
se manifiesta en sus opiniones y en las solicitudes permanentes que de ella hacen. El
resultado es la insatisfaccion de los derechos de la PD vy la postergacion de la reparacion
integral y el restablecimiento de las victimas.

En el presente texto se realizara un analisis de la Politica de Atencion Humanitaria (AH),
aplicando la metodologia de las 4 A, utilizada por varios Relatores de la ONU, que
inicialmente se utilizo con el derecho a la educacion para medir su grado de satisfacciéon y
que progresivamente se ha venido aplicando al cumplimiento de los Derechos
Economicos, Sociales y Culturales y a la construccion de politicas publicas con enfoque
de derechos, de acuerdo a los siguientes criterios:

* Articulo basado en el Informe Anual de Derechos Humanos acapite Desplazamiento Forzado de la
Personeria de Medellin de los anos 2009-2010 y presentado como trabajo final para el Diploma en
Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas

de la Universidad de Antioquia, 2010.
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= Acceso: los derechos de la PD deben ser accesibles a las personas que se
identifican como tales, sin discriminacién, eliminando barreras para su acceso
material y econémico.

= Aceptabilidad: la forma y el fondo de la atencion prestada deben garantizar el
goce efectivo de los derechos con calidad o de manera aceptable.

=  Asequibilidad: numero de ciudadanas y ciudadanos a quienes se les garantiza el
goce efectivo del derecho, también los cupos que tienen para los diferentes
programas de atencion a la poblacion desplazada.

= Adaptabilidad: el enfoque diferencial requerido para la satisfaccion del derecho
de acuerdo a los requerimientos de la poblacion en situacion de desplazamiento,
de tal forma que permita responder a los diversos contextos socioculturales, de
género, etarios y de discapacidad.

Para lograr el propdsito de este articulo, en primer lugar, se realizard un recuento general
de algunas normas de atencién a la PD; luego nos acercaremos al concepto de Politica
Publica y la importancia que en su formulacion reviste la participacion ciudadana para la
identificacion del problema y la construccion de alternativas, con el fin de evidenciar que
esta es una de las principales falencias en la formulacién de la PP de AH. Para terminar,
se hara el analisis de la PP de AH de acuerdo al acceso, la aceptabilidad, la asequibilidad y
la adaptabilidad para concluir que la forma en la que estd concebida no satisface los
derechos de la PD y contribuye al Estado de Cosas Inconstitucional (ECI).

Aproximacién a disposiciones normativas de atencién a poblacion desplazada

El Desplazamiento Forzado por conflictos armados se ha desarrollado en el ambito
internacional desde los tratados y convenios de Derechos Humanos y DIH. No obstante,
las especificaciones y distinciones sobre el DF interno son recientes. Desde 1945, tras el
fin de la II Guerra Mundial, se pueden observar distintos instrumentos obligantes y
orientadores para las naciones, a saber, los principios, acuerdos y protocolos
internacionales, cuya pretension es la prelacion de la dignidad humana, es decir, el
respeto a la persona en contextos de conflicto armado.

Con mencidn especifica a la proteccion de las victimas de conflictos armados, sin caracter
internacional, se encuentra el Protocolo II adicional a los Convenios de Ginebra de
agosto 12 de 1949, aprobado el 8 de junio de 1977. En la misma linea, pero orientados
directamente a las victimas del Desplazamiento Forzado, se encuentran los Principios
Rectores de los Desplazamientos Internos de 1998, en los que se “definen los derechos y
garantias pertinentes para la proteccion de las personas contra el desplazamiento forzado y para su
proteccion y asistencia durante el desplazamiento y durante el retorno o reasentamiento y la
reintegracion”.

A nivel nacional solo hasta el afio 1997 con la Ley 387 se expide el marco normativo
nacional para el reconocimiento y atencion de esta problemdtica y se construyen los

documentos CONPES 2804 de 1995 y 2924 de 1997 sobre el Sistema Nacional de Atencién

Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia.
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De igual forma, los pronunciamientos de la Corte Constitucional a través de la sentencia
T-025 de 2004, con la declaratoria del Estado de Cosas Inconstitucional (ECI) y sus autos
de seguimiento, han implicado la construccion de politicas publicas de atencion a la
poblacion desplazada (PD). En ellos la Corte realiza el analisis de la problemdtica, la
evaluacion de las politicas existentes e imparte 6rdenes claras para la implementacion de
programas e indicadores por parte de los 6rganos competentes, entre los cuales se
destacan los autos de atencion diferencial por género, edad, etnia y discapacidad. De igual
forma, el Auto 008 de 2009 confirma el ECI, ordenando reformular entre otros
componentes, el de la Politica de Atencion Humanitaria.

El sistema normativo define a Accién Social, como ente coordinador del Sistema
Nacional de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada (SNAIPD) y como tal es el
principal responsable de la implementacién de la politica, especificamente se le ha
asignado la responsabilidad de la Atencién Humanitaria (AH) después de la inclusion de

la poblacion en el RUPD.

Por su parte a las entidades territoriales se le asignan responsabilidades concretas con la
expedicion de la Ley 1190 de 2008, su Decreto reglamentario 1997 de 2009 y en el Auto
007 de 2009 de la Corte Constitucional, en donde se les ordena asumir la mayores
compromisos presupuestales y administrativos, el disefio e implementacion de planes y
programas con enfoques diferenciales, la construccion de un Plan Integral Unico (PIU)
para la atencién a la PD, con el objeto de garantizar el goce efectivo de derechos entre
Otros.

Respecto a las responsabilidades que se les asigna a las entidades territoriales, en el
Informe de la Defensoria del Pueblo a la Corte Constitucional para la Audiencia Publica
del 10 de julio de 2009 en relacion con el Auto 225 de mismo afno, afirma:

Preocupa a la Defensoria, que se trasladen responsabilidades a los entes territoriales
sin que cuenten con la capacidad técnica, humana y presupuestal, de ahi la
importancia del compromiso real y efectivo de nivel nacional en lograr fortalecer la
capacidad local de atencion y prevencion del desplazamiento forzado, como lo

ordena el Auto 007 de 2009.!

Ahora bien, teniendo en cuenta que la problematica del desplazamiento se encuentra
estrechamente relacionada con el conflicto armado interno y los derechos humanos de la
poblacion, se debe considerar al Gobierno Nacional como principal responsable de la
politica publica de atencion a la PD.

Sobre el tema, la Corte Constitucional ha observado que la falta de determinacién del
principio de corresponsabilidad estd generando una mayor concentracién de PD en
distritos y municipios que poseen una mayor capacidad institucional y presupuestal, por
esta razon reiterd en el Auto 314 de 2009 que la Nacion es el principal responsable de
asegurar el goce efectivo de los derechos de los desplazados en todo el territorio nacional.
En consecuencia de lo anterior y en virtud de los principios de coordinacion,
corresponsabilidad, subsidiariedad, complementariedad y concurrencia que deben regir la
relacion Nacion - Territorio, las entidades nacionales deben colaborar y apoyar a las

! Defensoria del Pueblo (2009), pag. 13
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entidades territoriales para que superen las falencias en materia de atencion a la
poblacion desplazada.

Lo anterior se expresa concretamente en la dindmica (expulsion - recepcion de PD) del
desplazamiento en la ciudad de Medellin y su compromiso, comparado con otros entes
territoriales (que poseen carencias y obstiaculos para la atencion a la poblacion
desplazada), ha conducido al desequilibrio regional y nacional, a la movilizacién
preferente de esta poblacion hacia el lugar donde se percibe que pueden gozar con mayor
facilidad de sus derechos. Ello distorsiona evidentemente el mapa del desplazamiento y
sobrecarga las responsabilidades del municipio.

Frente a la coordinacion, la Corte identificé como principales obstaculos, los siguientes: i)
debilidad y falta de coordinacion institucional, (ii) ausencia de especificidad, racionalidad
y diferencialidad en la formulacion e implementacion de politicas publicas, (iii) falta de
asignacion y ejecucion de recursos necesarios, (iv) falta de clarificacion, de asuncién y de
cumplimiento del grado de corresponsabilidad entre la Nacién y las Entidades
Territoriales.

Estos problemas presentan un caracter complejo en la medida en que combinan aspectos
estructurales de las administraciones locales, asuntos econdémicos y técnicos, con aquellos
relacionados con la voluntad politica institucional de las autoridades, lo que dificulta la
correccion expedita de las falencias.

En el informe del Gobierno Nacional a la Corte Constitucional sobre el avance del
Estado de Cosas Inconstitucional presentado en octubre de 2009, se reformula la Politica
Publica de Atencién a la Poblacion Desplazada. En este documento se habla del
concepto “componente” entendido como “el conjunto de lineamientos, estrategias y
acciones que, de manera articulada, se orientan a dar respuesta efectiva, coordinada y de
garantia de derechos” (Sistema Nacional de Atencién Integral a la Poblacion Desplazada,
2009). Los componentes son Prevencién y Proteccion, Atencion Integral, Verdad,
Justicia, Reparacion y Garantias de No Repeticion.

Dicha Politica establece criterios de gradualidad del Goce Efectivo de Derechos (GED),
acciones a corto, mediano y largo plazo para alcanzar soluciones duraderas y unos ejes
transversales: enfoque diferencial, capacidad institucional, sistemas de informacion,
participacion vy articulacion territorial.

En la actualidad, con la identificacion de las falencias en la politica publica de atencion a
la poblacién desplazada implementada y los ejercicios actuales de reformulaciéon de las
mismas, se han abierto distintos debates sobre su disefio, implementacion y evaluacion,
siendo este un momento importante para dar mayor participacion a la poblacién en
situacion de desplazamiento, en la busqueda de que este proceso de la PP se estructure a
partir de un enfoque de derechos.

? Auto 314 de 20009.
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Participacion de la poblacion en situacion de desplazamiento en la formulacion de la
Politica Publica de Atencion Humanitaria

La poblacion en situacion de desplazamiento ha sido reiterativa en denunciar en
diferentes espacios e instancias, entre ellas La Corte Constitucional, que desde sus inicios
la PP de AH desconoce sus requerimientos, se inoportuna y es insuficiente para la
subsistencia digna de las personas, ademis no va acompanada de medidas que
restablezcan sus derechos. En el mismo sentido la Comision de Seguimiento a la politica
publica ha presentado diferentes informes a la Corte Constitucional analizando la AH
como un componente asistencial que no corresponde a un enfoque de derechos.

Los aportes y consideraciones de las organizaciones de PD, de la Comision de
Seguimiento y de la Corte Constitucional no fueron tenidos en cuenta por Accién Social
para la reformulacion de la PP de AH acentuando sus inconsistencias.

Las politicas publicas se han convertido para los gobiernos modernos en la forma mas
clara de planear su intervencion en diferentes temdticas, buscando que los impactos sean
visibles, a través de un proceso constante de seguimiento de las mismas. Las Politicas
Publicas enmarcan el conjunto de decisiones y acciones del Estado, tendientes a
resolver determinada situacién problematica, las cuales son adoptadas por los
procedimientos legalmente establecidos, expresandose a través de leyes, sentencias y actos
administrativos. Al respecto:

La politica publica la entendemos como el conjunto de sucesivas iniciativas,
decisiones y acciones del régimen politico frente a situaciones socialmente
problematicas que pretenden la resolucién de las mismas o llevarlas a niveles
manejables. La politica publica no es decision aislada, sino un conjunto de tomas de
posicién que involucran una o varias instituciones estatales (de forma secuencial o
simultinea). También es materializacion de las decisiones tomadas en términos de
acciones que producen resultados sobre la situacion problemdtica y actores
involucrados con la misma.

Estos resultados, efectos e impactos pueden ser valorados “a posteriori” para tomar
una idea lo mas clara posible de la eficacia y eficiencia de la politica publica.’

La sociedad civil como actora dentro de la construcciéon de la Politica Publica, adquiere
un papel relevante, la Constitucion Politica como piedra angular de nuestro sistema
normativo, circunscribe nuestro Estado a los modelos de Estado de Derecho, Social y
Democratico que rigen la consecucion de sus fines. En esa linea los principios de
prevalencia del interés general, soberania popular y participacién ciudadana cobran
especial importancia. El pueblo actiia como sujeto politico y conforma una voluntad
conjunta con el reconocimiento de su diversidad.

La participacion implica senderos amplios y decisorios en la vida politica, econdmica,
cultural, social e incluso administrativa. En esa linea los ciudadanos implicados en la
construccion de PP, son actores de poder, con incidencia y en busca de la reivindicacion
de sus demandas.

? Vargas (2009), pag. 92
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(...) las politicas publicas son ejercicio de construccion horizontal, que debe
propender por la participacion equitativa de todos los actores comprometidos en un
problema o alternativa.

(...) si bien en paises como en Colombia la capacidad de incidencia (de las
organizaciones sociales) en las politicas gubernamentales es muy limitada, se deben
generar las condiciones necesarias, para que estas construyan plataformas
reivindicativas y agendas publicas consistentes que permitan, incluso, replantear las
nociones de poder, de tal forma que la decision publica, corresponda a una
democracia participativa, directa y efectiva que considera la igualdad ciudadana
como un principio efectivo del Estado.*

En el Balance sobre PP 2004 - 2007, la ACNUR realiza un reconocimiento a los avances
de ésta en el marco del cumplimiento de la sentencia T- 025, plantea la discusion frente a
la incorporacion del enfoque de derechos, el reconocimiento a las demandas de otros
sectores y las especificidades de la poblacion sujeto, asi mismo el cardcter gradual y
progresivo de la respuesta institucional.’

Dentro de la concepcion de la Politica Publica para la atencion a la poblacién desplazada,
“(...) se les considera como objeto de asistencia social y, desde el punto de vista de las
representaciones socialmente aceptadas, se los ve y se los trata como objeto de compasion
y caridad, no como sujetos politicos no como ciudadanos de derechos”® Lo anterior
podemos analizarlo a la luz de los desarrollos incipientes del componente de Participacion
de la PD, asi mismo las medidas concretas implementadas para la atencion integral, en
especial el componente de Atencién Humanitaria de Emergencia.

Si bien el derecho a la participacion de la Poblacion Desplazada ha tenido avances en
cuanto a las formas de relacionamiento entre la PD vy las instituciones y la conformacion
a nivel nacional de la Mesa de Fortalecimiento de Organizaciones de Poblacion
Desplazada, sin embargo, esta ultima “(..) aun no logran consolidarse como los
instrumentos que permitan garantizar el goce efectivo de derecho a la participacion. Pese
a que no son espacios de contradiccion tampoco han logrado convertirse en escenarios de
construccion colectiva.”

Para la ACNUR, la participacion de la PD se ha centrado en la conformacion de las
Organizaciones de la Poblacion Desplazada y sus requerimientos que garanticen su
presencia en reuniones, hablando de tres dimensiones concretas de la participacion de la
PD:
I) la participacion de la poblacion desplazada en si misma, fundamentalmente a
través de sus organizaciones, cuya efectividad se podria medir por el nivel de
incidencia o impacto de la politica publica y en el avance gradual hacia la superacion
el ECI; Il)las condiciones minimas materiales que permitan que la poblacion
desplazada, a través de sus lideres y organizaciones, puedan cumplir con su labor; y
iii) los mecanismos de representacién interna, es decir, la forma en que se concretan
medios 4giles para garantizar que la poblaciéon desplazada sea representada en los

* Zapata (2010), pag. 155
> ACNUR (2007).
¢ Ruiz (2009), pag. 201
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diferentes escenarios en los que se decide la politica publica, a través de
organizaciones que legitimamente representen sus intereses.’

Pero senala el mismo informe que entre las entidades de cardcter nacional y territorial no
hay un entendimiento comun para: “ i) identificar el grado de avance en la superacion
del ECI, con respecto al derecho a la participacion efectiva, a través de la presentacion de
informes que den cuenta de como todas las instituciones del SNAIPD, incluyendo los
comités territoriales, promueven el derecho a la participacion, y ii) compartir el mismo
lenguaje entre el gobierno, las OPD vy las diferentes organizaciones e instituciones que les
apoyan, cuando se habla de participacion efectiva de la poblacién desplazada.”®

Siendo multiples las dificultades de participacién efectiva de la poblacién en situacion de
desplazamiento forzado se requiere el apoyo institucional para promover la participacion
cualificada y la construccion de sus plataformas reivindicativas tendientes al
restablecimiento de derechos, a la verdad, la justicia y la reparacion para que incidan
efectivamente en la construccion de PP para su atencion. Especificamente sobre la PP de
AH las organizaciones de PD han venido realizando observaciones y era necesario que
Accion Social tuviera en cuenta dichas consideraciones para su formulacion, con el fin de
respetar los valores democraticos del Estado Social de Derecho para con esta poblacion.

Analisis de la Politica de Atencién Humanitaria

Uno de los subcomponente de la Atencion Integral es la Atencion Humanitaria,
entendida como aquella que se brinda a las personas que declaran su situacién de
desplazamiento, para lo cual el ordenamiento juridico nacional ha integrado los
contenidos del Derecho Internacional Humanitario, El Derecho Internacional de los
Derechos Humanos y los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos. Es asi
como el Plan Nacional para la Atencion Integral a poblacion Desplazada por la Violencia,
Decreto 250 de 2005 concordante con el articulo 15 de 387 de 1997, define la Atencion

Humanitaria como:

El conjunto de acciones encaminadas a socorrer, asistir y proteger a la poblacién
desplazada en el momento inmediatamente posterior al evento de desplazamientoy a
atender sus necesidades de alimentacion, aseo personal, manejo de abastecimientos,
utensilios de cocina, atenciéon médica y psicolégica, transporte de emergencia y

alojamiento transitorio en condiciones dignas.

De igual forma, en los principios rectores del Plan Nacional se contempla el Enfoque
Humanitario que debe garantizar la dignidad humana desde una perspectiva diferencial
que responda a las particularidades de la poblacion:

La atencioén a la poblacién desplazada se brindara de manera solidaria en atencion a
las necesidades de riesgo o grado de vulnerabilidad de los afectados, con el fin de
brindar soporte humanitario, trato respetuoso e imparcial, asegurando condiciones
de dignidad e integridad fisica, psicoldgica y moral de la familia.

T ACNUR (2007), pag. 172
8 ACNUR (2007), pag. 172)
? Decreto 2050 de 2005, Ministerio de Interior y de Justicia.
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De igual forma fija la responsabilidad de dicha atencion en el nivel nacional, con la
corresponsabilidad de las entidades territoriales de acuerdo con los principios de
concurrencia, subsidiariedad y complementariedad.

En las lineas estratégicas del Plan Nacional se encuentra una linea de Atencion
Humanitaria, items 5.2.1 y 5.2.2 que identifican tres tipos de Atenciones Humanitarias
de acuerdo al momento de su entrega:

a) La Atencion Humanitaria de Urgencia o Inmediata (AHI), entregada a las
personas y familias desde el momento de su declaracion y hasta que se decida su
inscripcion en el Registro Unico de Poblaciéon Desplazada (RUPD). Es
responsabilidad del Municipio de Medellin, pero de acuerdo a los principios de
subsidiariedad y concurrencia, en algunos periodos, Accién Social ha aportado
recursos. Se presta a través de albergues temporales para poblacion desplazada y
aquellos que no cumplan con los parametros de acceso establecidos por el
municipio, pueden solicitar en la Unidad de Atencién y Orientacion (UAO),
paquetes alimentarios y otros.

b) Atencion Humanitaria de Emergencia (AHE), a la cual se tiene derecho cuando
las personas y las familias son incluidas en el RUPD. Es responsabilidad
principalmente de Accion Social, conforme a los principios de coordinacién y
concurrencia, el municipio de Medellin aporta en menor medida a este
componente. Se entregan recursos por tres meses a los grupos familiares para
arrendamiento y alimentacion, de acuerdo con las tablas establecidas por Accién
Social.

¢) Atencion Humanitaria de post emergencia, orientada a personas que han recibido
la AHE y contintian en situacién de vulnerabilidad.

La PP implementada por Accion Social con base en dichas normas fueron evaluadas
tanto por la sentencia T - 025 de 2004 como por el Auto 008 de 2009 de la Corte
Constitucional, quien en este ultimo, luego de revisar los multiples incumplimientos de
Accion Social, destaca las falencias en la entrega de la Atencién Humanitaria de
Emergencia, la falta de respuesta, la demora injustificada en la entrega, la falta de
informaciéon para la poblaciéon y la resolucion efectiva de sus problemas. En su parte
resolutiva, el numeral undécimo de esta sentencia, ordena a Accion Social realizar y poner
en marcha los ajustes necesarios para afinar la politica de Atencion Humanitaria para
ofrecer una respuesta articulada y efectiva que contribuya a la superacion del Estado de
Cosas Inconstitucional y al Goce Efectivo de los Derechos de esta poblacion.

Dicha orden es reglamentada administrativamente por Accion Social en mayo del
presente ano con la expedicion de la Resolucion 03069 mediante la cual regula la entrega
de Atencion Humanitaria a la PD, manteniendo los numerales a) y b) establecidos en el
Plan Nacional, y al numeral ¢) le da el nombre de Atencion Humanitaria de Transicion
(AHT). Asi mismo, enumera los componentes y criterios para ser otorgadas y aclara que
las entregas varian de acuerdo a las circunstancias y condiciones de la poblacion.
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A continuacion realizaremos el andlisis de la AH en perspectiva de las 4 A, Accesibilidad,
Asequibilidad, Aceptabilidad y Adaptabilidad, para dimensionar sus falencias en la
concepcion e implementacion de dicha PP, que en todo caso no estd logrando el goce
efectivo de los derechos de la poblacién en situacion de desplazamiento forzado.

Acceso a la Atencién Humanitaria (AH)

Las personas inscritas en el RUPD que requieran la AH deben acudir a las Unidades de
Atencién y Orientacion (UAO), de acuerdo al lugar de residencia, donde son recibidas las
personas en situacion de desplazamiento, con el fin de registrar su solicitud de AH en la
base de datos de dicha entidad, para que luego Accién Social les asigne un turno para su
entrega.

La Atencion Humanitaria de Emergencia (AHE) se entrega a la poblacion recién incluida
en el RUPD y cuando el desplazamiento haya ocurrido en un periodo no superior a (1)
un ano, las personas que no cumplan con este requisito seran evaluadas y pasaran a la
Atencién Humanitaria de Transiciéon (AHT). La entrega de AHE es para (3) tres meses y
se otorgard una sola vez, las siguientes solicitudes, previa valoracion por Accion Social de
las necesidades y capacidades del hogar seran de AHT, que tiene una temporalidad de un
afio incluyendo la entrega de AHE, es decir, si una persona recibe AHE para (3) tres
meses, solo dispondra de (9) nueve meses para solicitar y recibir la AHT."

De igual forma, Accién Social establece limites para la entrega de AHT a las personas
afiliadas al régimen contributivo del Sistema de Seguridad Social en Salud como
cotizantes, aduciendo que ello evidencia el aseguramiento del minimo vital, no obstante
la norma dice que la poblacion puede controvertir ante Accion Social los ingresos del
Hogar, pero esto implica mas demora en la entrega, desconociendo realidades donde la
persona que solicita la ayuda, esta trabajando y cotizando, pero sus ingresos no garantizan
la satisfaccion del minimo vital de la familia. Esta presuncion por parte de Accion Social,
genera un efecto negativo frente a la afiliacion al Régimen Contributivo, que se ve como
una amenaza para la consecucion de la ayuda, evadiendo la afiliacion al mismo.

Las personas acuden masivamente a las tres sedes de la UAO en la ciudad para verificar si
ya les corresponde el turno asignado para las ayudas. En el informe de la Gerencia de
Desplazamiento Forzado de septiembre de 2010, sobre flujo de Poblacion en Situacion de
Desplazamiento a las UAQO, informa que en el mes de julio de 2010 el 51% de la
poblacion atendida con asesoria personalizada, consulté sobre la verificacion de la entrega
de la AH y en el mes de agosto el porcentaje correspondio al 47%."!

Para dimensionar el tiempo de espera de la PD debemos tener en cuenta que en
noviembre de 2010 Accion Social esta asignando en la categoria 3C el turno numero
240.000, pero a la misma fecha solo han entregado en esa categoria 3.950 atenciones
humanitarias, en solo 7 meses de vigencia de esta Resolucion.

1% Resolucion 03069 de 12 de mayo de 2010, Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacién
Internacional.
1 Gerencia del Desplazamiento, 2010.
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Ante la falta de respuesta de las entidades competentes, las personas en situacion de
desplazamiento solicitan al Ministerio Publico la elaboracion de Derechos de Peticion,
Acciones de Tutela, Solicitudes de Cumplimiento de Fallo de Tutela e Incidentes de
Desacato para obtener la AH, pudiendo tardar meses este tramite.

Con respecto a todas estas dificultades, la Comision de Seguimiento a la Politica Publica
senala:

Algunas de las constataciones obtenidas por la Comisiéon de Seguimiento con la
realizacion de dislogos con poblacion desplazada, en el marco de los grupos
ciudadanos, efectuados en varias ciudades del pais, permiten identificar las quejas y
reclamos mas reiterados sobre la provision de atencion humanitaria para poblacion
desplazada. Son relevantes en este contexto: el inconformismo generado por los
tramites y gestiones para la provisiéon de la ayuda, el sometimiento a largas y
extenuantes gestiones para acceder a ella y por la necesidad constante de activar
mecanismos de acceso a la justicia como derechos de peticion o acciones de tutela
con el objetivo de recibirla efectivamente. Adicionalmente se hace alusién a la
entrega parcial, la extemporaneidad o simplemente la ausencia de provisién para
muchos de los afectados.'

Actualmente la principal barrera de acceso a este subcomponente de la Politica Publica,
tiene que ver con la asignacion de turnos que distan de tiempo razonable para la entrega
de la AH, sobre el tema la sentencia T - 473 de 2007 reconoce la asignacion de turnos
como una vulneracién a derechos fundamentales del accionante:

Asi, el derecho de peticion de la accionante contintia siendo conculcado, pues como
ha sostenido la Corte Constitucional el peticionario, en materia de asistencia
humanitaria, tiene derecho a conocer “una fecha cierta, aunque no inmediata, en la
cual se realizara el pago. Esta fecha debe ser fijada con estricto respeto de los
turnos, dentro de un término razonable y oportuno.”

Dada la peticion que al respecto debidamente elevé y el respaldo en los fallos de instancia han
expuesto.

Cabe anotar que la incertidumbre en la cual Accidon Social mantiene a la parte débil de la
relacion, victima de hechos violentos con ocasion del conflicto armado que afronta el
pais, agrava su situacion, toda vez que desconoce el futuro de la atencion a sus
requerimientos y los de su nucleo familiar, que puede ser mitigado con el auxilio que el
Estado ha dispuesto para tal efecto.

En la sentencia T-025 de 2004 La Corte Constitucional encontré que ciertas
herramientas utilizadas para implementar las politicas han generado efectos negativos en
el cumplimiento de los objetivos, como en el caso de la atencion humanitaria, donde
hall6 que “los requisitos de visita domiciliaria impuestos para la prestacion de dicho
servicio han contribuido a la demora en su prestacion.” Con base en todas estas
observaciones, la Corte Constitucional concluyd que la respuesta del Estado al fenémeno
del desplazamiento forzado “sufre de graves deficiencias en cuanto a su capacidad

12 Comision (2009) pag. 15
B Corte Constitucional. Sentencia T-1161 de 2003.
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institucional, que abarcan todos los niveles y componentes de la politica, y por lo tanto,
que impiden, de manera sistemdtica, la proteccion integral de los derechos de la
poblacion desplazada”, afiadiendo que con el retraso en la entrega de la Atencion
Humanitaria y el nivel minimo de cobertura en la entrega “se desconocen los derechos a
la vida, al minimo vital, a la igualdad y a la salud de las personas que no acceden a dicha
ayuda, es decir mas de la mitad de la poblacién desplazada registrada (...)”

En la misma sentencia afade que para la entrega de la Atencién Humanitaria Accion
Social “puede tardar hasta seis meses, mientras que los periodos de espera para acceder a
programas de estabilizacion socioecondmica y a soluciones de vivienda son aun mas
prolongados (dos afios). En este sentido, el periodo de transicion entre la prestacion de
atencion humanitaria, y la ayuda en materia de estabilizacién socioeconémica es
excesivamente demorado, lo cual lleva a que (sic) la poblacion desplazada deba sobrellevar
unas condiciones de vida muy precarias.”

Reiterando la Honorable Corte Constitucional la orden perentoria de garantizar los
derechos fundamentales de la poblacion desplazada y la atencion especial que requiere
debido a su alto grado de vulnerabilidad, igualmente sefald que la negativa en la entrega
de las ayudas de emergencia y el retraso en la entrega de las mismas, agrava atin mas estas
vulneraciones, enfatizando en la necesidad de sefialar circunstancias de tiempo, modo y
lugar para su entrega.

Asequibilidad de la AH para entregarse a la PD

Accion Social, como principal responsable de esta politica, reporta que para la ciudad de
Medellin entre el ano 2007 y octubre 14 de 2010 ha tramitado 103.585 solicitudes de
Atencion Humanitaria de Emergencia a 73.560 hogares, equivalente a $95.937.298.900.
De las anteriores solicitudes ha pagado efectivamente a 61.437 hogares, para un total de

$57.427.852.200, y ha reintegrado'* $17.800.701.200 correspondiente a 20.959 hogares.

La sentencia C - 278 de 2007 de la Corte Constitucional dice que se pueden solicitar
prorrogas de la AH hasta que las personas en situacion de desplazamiento estén en
condiciones de asumir su propio sostenimiento, pudiendo recibir hasta cuatro AH en un
afo. Pero las cifras mencionadas evidencian que la demanda realizada por la poblacion
en situacion de desplazamiento es mayor que la disponibilidad, falta el 20% de las
solicitudes por dar respuesta y el 40% no se le ha entregado la Atencion Humanitaria
(AH)". En lo que va corrido del afio 2010, con corte al 14 de octubre del mismo afo, se
han realizado 46.887 solicitudes de AH, de las que se han pagado 21.916 solicitudes,

equivalente al 47%.

Ahora bien, estas cifras deben ser analizadas a la luz de varios aspectos. En primer lugar,
Accion Social esta colocando los giros de acuerdo a los turnos asignados, lo que implica
una demora significativa para las personas. De igual forma, una familia puede recibir
varias ayudas y éstas son contabilizadas nuevamente como grupo familiar en las cifras que

4 Es decir que por algan motivo la poblacion desplazada no cobro.
5 Informe presentado por Accién Social a la Personeria de Medellin como respuesta a solicitud de
Informacion realizada por esta Agencia del Ministerio Publico.
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maneja Accion Social, lo que indica que la cobertura es menor al porcentaje antes
mencionado.

Si bien los giros son puestos en el banco, muchas familias no pueden recibirlos porque no
les notifican oportunamente para su reclamacion, por ello estos giros son devueltos a
Accion Social. Con las dificultades de acceso y de disponibilidad, la poblacion desplazada
tiene problemas para la subsistencia:

En efecto, la provisiéon tardia, inoportuna, deficiente e inadecuada de la asistencia
humanitaria demarca retrocesos en el proceso de restablecimiento, asi como la
generacion de dependencia, con graves consecuencias para las personas, familias y
comunidades desplazadas, en la medida en que se ven abocadas a utilizar y consumir
de manera primordial los exiguos recursos materiales y sociales con los que cuentan,
extinguiendo sus reservas basicas, y viéndose posteriormente totalmente
dependientes de la ayuda.'

Aceptabilidad de la AH para la subsistencia de las familias

Las familias afirman que el dinero recibido no alcanza para subsistir, pues es insuficiente
para cubrir gastos basicos de arrendamiento, alimentacion y articulos de aseo por tres
meses, como lo sefiala la norma. A continuacion se presenta un cuadro con los tipos de
AH establecidos por Accion Social para entregar en Medellin':

Tipo de entrega AH
Tipo de AH segtin el ntimero Arrendamiento Alimentos valor mes Kit habitat
de integrantes de la familia valor/ mes valor total
A: 1-3 integrantes $ 90.000 $ 90.000 $ 104.000
B: 4-5 integrantes $ 110.000 $ 215.000 $ 165.000
C: Mis de 6 integrantes $ 140.000 $ 350.000 $ 180.000

Fuente: Agencia Presidencial para la Accién Social - Territorial Antioquia.

Esta fase de asistencia humanitaria por parte del Estado no garantiza el goce efectivo de
los derechos de los/as ciudadanos/as ni contribuye a la estabilizacion socioecondmica que

16 Comisién (2008), pag. 14

17 Es importante aclarar que Accion Social cuenta con unas variables (establecen la capacidad de sustento de
la familia) que se aplican después de la primera entrega de AHE, a partir de las cuales define el monto a
entregar, es decir que los montos pueden variar. “A partir del mes de julio de 2009, la estrategia de atencién
a la PD cambio, con respecto a un proceso de entrevistas domiciliarias que se venian realizando. Si la
persona es incluida en el ultimo afo, se tienen en cuenta los siguientes criterios para hacerle entrega de la
ayuda humanitaria integral que corresponde a tres meses de alimentos, tres meses de arriendo y kits de
hébitat. a) Ser el primer desplazamiento; b) Ser la primera solicitud de ayuda humanitaria; c¢) Estar dentro
del primer afio de ese primer desplazamiento. Cuando un hogar no cumpla con los criterios anteriores,
para la entrega de la Asistencia Humanitaria se hace una verificacién del hogar en relacion a la necesidad y
que tenga miembros de especial proteccién constitucional (nifios, mujeres, discapacitados y adultos
mayores), a través de su inclusién en programas regulares que contribuyan al minimo de subsistencia. En
caso de no lograr la inclusién en estos programas regulares, por razones no imputables al hogar, se
prorrogara la AHE por 90, 60 o 30 dias, seguin el caso.
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les permita superar su estado de vulnerabilidad, sobre este analisis se mantienen las
consideraciones de la Comision de Seguimiento a la T-025 de 2004:

(...) La Comision considera urgente el disefio e implementacion de una estrategia de
articulacion entre acciones de atencién humanitaria y acciones de restablecimiento,
en una dindmica simultinea respecto de aquellos componentes de atenciéon que asi
lo demanden (...)"®

La AH busca aportar al minimo vital de las personas en situacion de desplazamiento, este
derecho fundamental se encuentra estrechamente relacionado con los derechos a la
integridad personal (art. 12, C.P.), a la seguridad social integral (art. 48, C.P.), a la salud
(art. 49, C.P.), y a la vida digna, entendida como: “el merecimiento de un trato especial
que tiene toda persona por el hecho de ser tal” Corte Constitucional.

Bajo este derrotero, la dignidad humana se erige como un derecho fundamental, de
eficacia directa, cuyo reconocimiento general compromete el fundamento politico del
Estado Colombiano. Asi pues, es un deber que comporta por parte del Estado y de sus
autoridades, la adopcion de medidas y politicas que se encaminen a garantizar un trato
acorde a la condicion de seres humanos, a todos y cada uno de los miembros de la
sociedad, lo cual incluye la funcién de impartir justicia y proteccién de los derechos
fundamentales:

El hombre es un fin en si mismo. Su dignidad depende de la posibilidad de
autodeterminarse (CP art. 16). Las autoridades estan precisamente instituidas
para proteger a toda persona en su vida, entendida en un sentido amplio como
"vida plena". La integridad fisica, psiquica y espiritual, la salud, el minimo de
condiciones materiales necesarias para la existencia digna, son elementos
constitutivos de una vida integra y presupuesto necesario para la autorrealizaciéon
individual y social."

Las razones para declarar el Estado de Cosas Inconstitucional en la politica de atencion a
la poblacion desplazada son las mismas que en este texto se presentan. Pretender que la
respuesta de Accion Social a través de la asignacion de un turno es una respuesta de
fondo, no solo va en contra de la linea jurisprudencial de la Alta Corte con relacion al
derecho fundamental de peticion, también contraria las ¢rdenes establecidas en la ratio
decidendi de la sentencia T-025 de 2004 y el Auto 008 de 2009 para la superacion del
estado de cosas inconstitucional por la vulneracion masiva y sistematica de los derechos
fundamentales de la poblacién desplazada.

La sentencia T-025 de 2005, indicé que las connotaciones del desplazamiento forzado son
de tal indole que se esta ante la vulneracion generalizada y sistematica de los derechos
fundamentales de la poblacion directamente afectada especialmente. En dicha
providencia recordd que esos derechos minimos deben ser satisfechos en cualquier
circunstancia por las autoridades a los desplazados, puesto que en ello se juega la
subsistencia digna de las personas en esta situacion, conformando una carta de derechos
béasicos de toda persona victima de desplazamiento forzado. Ademas senald que el

18 Comision (2008), pag.15
! Colombia. Corte Constitucional. Sentencia T-499 de 1992. Magistrado Ponente: Eduardo Cifuentes
Muiioz.
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derecho al trato preferente es punto de apoyo para proteger a quienes se encuentran en
situacion de indefension por el desplazamiento forzado y debe caracterizarse por la
prontitud en la atencién a los requerimientos de estas personas pues de otra manera la
vulneracién de derechos fundamentales se perpetiia y en muchas situaciones se agrava.

Adaptabilidad o enfoque diferencial en la AH

La mayoria de las personas en situacion de desplazamiento forzado terminan en
condiciones infrahumanas, hacinadas en zonas marginadas de la ciudad, donde se
presenta en forma generalizada la insatisfaccion de las necesidades basicas de alojamiento,
salubridad, abastecimiento de alimentos y de agua potable. La Corte Constitucional
reconoce que en general las personas en situacion de desplazamiento son sujetos de
especial proteccion constitucional y a su vez este universo tiene otros grupos de especial
proteccion por las condiciones de mayor vulnerabilidad que dificilmente pueden obtener
otra forma de ingresos para su sustento, para lo cual profirié autos diferenciales de nifos,
mujeres, grupos étnicos y discapacitados, haciendo exigencias de adaptabilidad o
adecuacion para la atencion oportuna e integral.

Adicionalmente se puede entender la adaptacion o adecuacion a la entrega de la AH
segun los requerimientos generales de la poblacién en situacion de desplazamiento
forzado. En la sentencia C-278 de 2007 la Corte Constitucional establece que la ayuda
humanitaria no puede depender del paso del tiempo sino que debe tener en cuenta las
condiciones objetivas de la poblacion afectada a la que se debe brindar asistencia, para
que real y efectivamente cumpla con los requerimientos de la poblacion victima de
desplazamiento forzado:

Sin embargo, la ausencia de una perspectiva y enfoque diferencial en la atencion,
y la entrega parcial o incompleta de la asistencia cuyos componentes han sido
definidos normativamente, se identifican como otras de las falencias mas
protuberantes en la atencion humanitaria (...)

(...) Adicionalmente, la provision de atencién y de sus componentes se enmarcan
en una estandarizacion de contenidos, pese a que la caracterizacion de los hogares
afectados ha permitido identificar necesidades y grados de vulnerabilidad
variados frente a los cuales la atencion no es consonante.”

Por su parte, el Informe del Gobierno Nacional presentado a la Corte Constitucional el 1
de junio de 2010*' sefala que la asignacion de turno se hace a partir de tres principios: i)
enfoque diferencial, ii) clasificacion de los hogares segiin su vulnerabilidad y II) Respeto
del derecho a la igualdad con la asignacion de turnos, clasificando los integrantes del
hogar de la siguiente forma:

2 Comision de Seguimiento (2009), pag. 8
2L Sistema Nacional de Atencion Integral (2010), pags.395-397
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Jefatura del hogar Discapacidad  —
WIENOIE . | Menores del Ayuda
Hogar | Etnia
) . Del Persona del hogar entregada
Femenina | Masculina . Jefe
solicitante hogar
20% 5% 20% 10% 15% 5% 5% 10% 15% | 10%

Fuente: Accion Social, SAPD - Caracterizacion

Luego de sumar los diferentes porcentajes por hogar, se determinan los niveles de
vulnerabilidad para la asignacion de turnos.”” Como se puede observar, no se tienen en
cuenta otros factores de vulnerabilidad, como el numero de integrantes del hogar o el
desempleo, que son factores comunes a la PD, entre otros.

En esta espera indefinida se encuentran familias en condiciones de extrema
vulnerabilidad, mujeres cabeza de hogar con nifos, nifias y adolescentes, personas
discapacitadas o adultos mayores, debiendo recurrir a las acciones juridicas antes
mencionadas para la proteccién de sus derechos y que no ven garantizado el enfoque
diferencial.

Después de este recorrido se puede concluir que con la expedicion de la Resolucion
03069 de mayo del presente afo, Accion Social no solo contintia aportando al ECI sino
que lo agrava. La reformulacion de la PP de AH era una buena oportunidad para permitir
la participacion efectiva de la poblacion en situacion de desplazamiento y de la Comision
de Seguimiento a la T-025 de 2004, quienes tenian un andlisis profundo de la
problemdtica y podian aportar soluciones o alternativas efectivas , por el contrarios sus
aportes no fueron tenidos en cuenta y se construyd un documento de PP que no permitio
la participacion de la ciudadania, desconociendo la soberania popular y los importantes
aportes de la Corte Constitucional para el Goce Efectivo de Derechos de la PD.

Ahora bien, esto no solo tiene implicaciones en las personas victimas de desplazamiento
forzado. Desde el punto de vista presupuestal es preocupante observar la ineficacia e
ineficiencia de esta politica asistencial en la cual se invierte la mayor cantidad de recursos
de la Nacion, es incluso mayor que la inversion en vivienda, tierras y generacion de
ingresos, componentes estos que contribuyen de forma mads clara al restablecimiento y el
Goce Efectivo de derechos de la PD. Lo anterior se muestra en el siguiente cuadro
comparativo de recursos invertidos por la Nacion en Atencion Integral correspondiente a

los anios 2009 y 2010:

Recursos Destinados a la atenciéon de la Poblaciéon en
Situacion de Desplazamiento

VIGENCIA 2009 2010

22 Nivel Vulnerabilidad Alta: de 76% hasta 100%, Nivel Vulnerabilidad Media-Alta: de 51% hasta 75%,
Nivel Vulnerabilidad Media-Baja: de 26% hasta 50% y Nivel Vulnerabilidad Baja: de 0% hasta 25%.
Informe del Gobierno Nacional a la Corte Constitucional sobre la superacion del Estado de Cosas
Inconstitucional declarado mediante la Sentencia T- 05 de 2004. Sistema Nacional de Atencion, 2010, p4g.
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Prevencion y Proteccion 34.395 37.640
Atencién Humanitaria | 515.287 | 643.442
Atencic Atencioén Integral Basica | 213.260 | 222.282
Lencion Vivienda 380.919 | 429.000
Integral

Tierras 59.000 89.772
Generacién de Ingresos | 124.200 | 72.306

TOTAL 1.327.061 | 1.494.442

Datos: Informe Accién Social, 2009

Esta dificultad también fue identificada por la Corte Constitucional en el Auto 008 de
2009:

En materia de provision de ayuda inmediata y de atencion humanitaria de
emergencia, a pesar de ser una de las 4areas para las cuales se produjo el mayor
esfuerzo presupuestal, persisten los problemas de capacidad institucional para
responder de manera oportuna y adecuada a las necesidades de la poblacion
desplazada en la materia y en condiciones de integridad, igualdad y calidad.

De esta forma se desperdicio la oportunidad de reformular la politica publica de AH con
la participacion ciudadana y acorde a los mandatos de la Corte Constitucional, ademas se
acentuan las falencias identificadas previamente y continta siendo esta la primera linea de
inversion del Estado, sin fortalecer otros componentes de la PP direccionados al
restablecimiento de derechos, perpetuando de esta forma el Estado de Cosas
Inconstitucional en esta materia.

Consideraciones finales

En Colombia solo hasta el ano 1997 se expide el marco normativo nacional para el
reconocimiento y atencion la problematica del desplazamiento Forzado y se construye el
documento CONPES y 2924 de 1997 sobre el Sistema Nacional de Atencién Integral a la
Poblacién Desplazada por la Violencia. De igual forma, los pronunciamientos de la Corte
Constitucional a través de la sentencia T-025 de 2004, con la declaratoria del Estado de
Cosas inconstitucional (ECI) y sus Autos de seguimiento, han implicado la construccion
de politicas publicas de atencion a la Poblacion Desplazada (PD).

Actualmente existen disposiciones normativas que aclaran competencias en los
componentes de Atencion a la poblacion desplaza, tanto a nivel nacional como territorial.
Ahora bien, teniendo en cuenta que la problematica del desplazamiento se encuentra
estrechamente relacionada con el conflicto armado interno y los derechos humanos de la
poblacion, se debe considerar al Gobierno Nacional como principal responsable de la
politica publica de atencion a la PD.

Aun existen falencias frente a la coordinacion Nacion-Territorio, identificadas por la
Corte Constitucional y que se relacionan con: i) la debilidad y falta de coordinacién
institucional, (ii) la ausencia de especificidad, racionalidad y diferencialidad en la
formulacion e implementacion de politicas publicas, (iii) la falta de asignacion y ejecucion
de recursos necesarios, (iv) la falta de clarificacién, de asuncion y de cumplimiento del
grado de corresponsabilidad entre la Nacion y las Entidades Territoriales.
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No obstante de la reformulacion de la PP por el gobierno Colombiano en octubre de
2009, las modificaciones en el subcomponente de Atencion Humanitaria de Emergencia,
expresan una concepcion asistencialista de la politica publica y restrictiva frente a los
derechos de la poblacion desplazada. Desconoce los contextos de la poblacion y las
deficiencias en la implementacién de otros componentes de la politica, se entiende
entonces que la respuesta estatal desde este subcomponente no contribuye a la superacion
del estado de cosas inconstitucional (ECI).

Con la implementacién de la Resolucion 03069 del 12 de mayo de 2010 sobre la AH, la
poblacion en situacion de desplazamiento encuentra: i) mayores barreras de acceso a este
subcomponente de la Atencion integral, cuyos retrasos  agrava su estado de
vulnerabilidad. ii) La demanda de la poblacién desplazada por AH, no corresponde con la
capacidad de respuesta de Accién Social, y iii) Los montos entregados no garantizan las
condiciones minimas de subsistencia de los hogares desplazados y no se adecuan a sus
realidades.

La reformulacion de la PP de AH, no contd con los aportes de la poblacion desplazada,
convirtiéndose en un documento de PP que no permitio la participacion de la
ciudadania, desconociendo la soberania popular y los importantes aportes de la Corte
Constitucional para el goce efectivo de derechos de la PD.
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Resumen

Palabras Clave: Objecidn de conciencia; servicio militar obligatorio; antimilitarismo.

El trabajo que se presenta a continuacion pretende abordar de manera general, y desde
una perspectiva critica, lo que es la objecion de conciencia al servicio militar obligatorio.
La idea surge fundamentalmente a partir de la sentencia C-728 de 2009, proferida por la
Corte Constitucional colombiana, en donde se reconoce la objecién como un derecho
fundamental.

Lo que trata de plantearse en este texto es que los movimientos de objecion de conciencia
han acudido a esta figura bajo los postulados del antimilitarismo, la no violencia y la
insumisién, sin embargo, la Corte en su reconocimiento no alude a estos temas y por el
contrario sigue reconociendo la importancia de los ejércitos. No obstante, es preciso
reconocer los avances en el reconocimiento de la objecion como un derecho
fundamental.

Palabras Clave: Objecién de conciencia; servicio militar obligatorio; antimilitarismo.
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Los debates de la objecion de conciencia al servicio militar obligatorio en
un estado militarista. Una mirada critica a la Sentencia C-728 de 2009"

Introducciéon

De manera bien especial, en el mismo momento en que el Estado colombiano se
caracteriza por aspectos como una linea legislativa abiertamente militarista, conservadora
y punitiva;' una tendencia de gobierno en donde ha predominado el ejercicio militar
como forma de resolver los conflictos, en donde ha sido notable la promocion de un
modelo patriarcal incluso por parte de organos de control del Estado como la
Procuraduria; en donde ademads la linea jurisprudencial de la Corte frente al tema de la
objecién ha sido bastante timida y reiterada en asegurar que no es viable en el caso del
Estado Social de Derecho colombiano; lo que se menciona como algo especial, es que es
en ese escenario en el que aparece la sentencia de la Corte Constitucional reconociendo
de manera abierta la objecion de conciencia al servicio miliar obligatorio como un
derecho fundamental.

Si bien de plano, y sin hacer estudios minuciosos del tema este reconocimiento es
importante para los objetores de conciencia, es necesario hacerse algunas preguntas que
trataran de ser abordadas en este articulo; ellas son, ;hay realmente un cambio en los
intereses de los poderes del Estado, y ahora hay una apuesta por politicas antimilitaristas?,
;es un avance esta Sentencia para los objetores!, ja qué tipo de objetores beneficia?,
;podria decirse que se avizora la abolicion del servicio militar obligatorio, y mas alld de
eso, un desmonte de la estrategia militar en Colombia?

Para tratar de desarrollar la materia se comenzara por presentar inicialmente algunos
criterios conceptuales que es importante tener en cuenta; posteriormente se haran
algunas referencias a los origenes o fundamentos de los objetores de conciencia,
condicion sine qua non, para comprender el fundamento de esta figura; posteriormente se
presentarda un breve recorrido por la Sentencia, para finalmente hacer un abordaje
sucinto y a forma de conclusion de los cuestionamientos planteados en el parrafo anterior
y que son realmente los elementos que mas interesan para hacer un analisis critico de este
texto.

Para iniciar, es necesario aclarar que no es posible limitar el tema de la objecion de
conciencia (que en adelante se referenciara como ODC) al servicio militar obligatorio
(que en adelante se referenciara como SMO) simplemente a la consagracion juridica del
tema, o a la referencia como derecho humano en el marco de la Declaracion de Derechos

* Articulo presentado como trabajo final para el Diploma en Derechos Humanos y Derecho Internacional
Humanitario de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Antioquia, 2010. Este
articulo hace alusion a un analisis critico de la Sentencia C-728 de 2009 de la Corte Constitucional
Colombiana, con la finalidad de aportar criterios de analisis de la misma desde lo que ha sido el
movimiento de objetores de conciencia.

! Estos elementos son notables en legislaciones permanentes en apoyo a salidas militares a la situacion de
conflicto en que vive el pais desde hace décadas; en las propuestas de politica criminal mdas drastica a
problematicas comunes como los casos de abusos de menores, delincuencia comun e incluso el consumo
de sustancias psicoactivas.
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Humanos de corte liberal, la reflexiones alrededor del tema de la objecion en este caso,
toma mayor importancia, en el sentido que se ha construido desde corrientes criticas del
derecho, desde los colectivos anarquistas antimilitaristas y desde el marco de la
desobediencia civil.

Algunos Conceptos
Como entender la libertad de conciencia

Si bien son muchas las discusiones y reflexiones que se presentan alrededor del tema de
los derechos fundamentales, son mas aun las que se dan alrededor de lo que es la
Libertad de Conciencia, pues el mero concepto de Conciencia ya implica un debate
amplio que ademads de lo politico se cruza por lo religioso;_es pues una discusion que
soslaya lo mas subjetivo e intimo del ser humano.

La carta constitucional lo ha definido asi en el articulo 18: “se garantiza la libertad de
conciencia. Nadie sera molestado por razon de sus convicciones y creencias ni compelido
a revelarlas ni obligado a actuar en contra de su conciencia;” y le da una proteccion
reforzada, por un lado, al ubicarlo dentro de los derechos fundamentales, y por otro, al
protegerlo por medio de la accion de tutela.

El principal sustento internacional de este derecho ha radicado en la Declaracion
Universal de los Derechos del Hombre, el Pacto de Derechos Civiles y Politicos, La
Convencién Americana Sobre Derechos Humanos; y a nivel histérico es importante darle
relevancia a la Declaracion de Virginia en 1776.

Si se tiene entonces que nadie serd obligado a actuar en contra de sus creencias y
convicciones, ni molestado por ello, se configura ya una forma de entender la conciencia
humana que obviamente es diferente de la libertad de cultos o el libre desarrollo de la
personalidad:

La libertad de conciencia se ha distinguido de las libertades de pensamiento y
opinion, y también de la libertad religiosa, considerdndose que ella no tiene
por objeto un sistema de ideas, ni tampoco la proteccion de una determinada
forma de relacién con Dios, sino la facultad del entendimiento de formular
juicios practicos en relacion con lo que resulta ser una accion correcta frente
a una situacion concreta que se presenta de facto. En otras palabras, es la
facultad de discernir entre lo que resulta ser el bien o el mal moral, pero en
relaciéon con lo que concretamente, en determinada situacion, debemos hacer
o0 no hacer. Por eso se dice que es un conocimiento practico’.

La conciencia es definida por el profesor Mario Madrid Malo como:

Un juicio de la racionalidad prictica sobre la moralidad de la accion, como un
dictamen del entendimiento sobre la connnaturalidad de un acto con el bien, como

2 Corte Constitucional colombiana, sentencia C 616 de 1997.
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un veredicto de la razén para valorar la bondad o la maldad de una conducta, como
la puesta en prictica de la sensibilidad moral o como el acto de mediacion entre la
regla objetiva de los valores morales y la situacion personal (...)°

En este sentido, la conciencia seria el juicio racional que hace un individuo sobre la
moralidad de un acto para determinar su disponibilidad para hacerlo o dejarlo de hacer, y
la libertad de conciencia podria considerarse como la facultad de una persona para juzgar
un acto que se propone realizar o realizo y decidir de acuerdo a ese juicio moral si lo hace
o no lo hace, o que tan coherente es ese acto con sus convicciones morales, filosoficas o
éticas; es importante tener en cuenta que cuando se habla de moralidad no se hace
exclusivamente mencion de la moral cristiana o religiosa; sino de un acto subjetivo de
todo ser humano.

Esta libertad obra, no solo para quien actia de acuerdo a una moral objetiva o
convencional, sino también para quien obra con sustento en criterios meramente
subjetivos; obviamente siempre que su decision no implique el menoscabo de la dignidad
de otros seres humanos.*

El papel del Estado con relacion a este derecho tendria que ser el tipico de una libertad
negativa, es decir, de no interferir en la conciencia de las personas y por tanto respetar la
libertad que tiene cada ser humano.

El derecho a la libertad de conciencia nace y tiene validez en la medida en que parta de
que el ser humano es un ser consciente, racional, libre, que puede discernir sobre su
obrar y puede actuar de acuerdo a sus dictamenes personales; de ahi que los Estados
constitucionales contemporaneos alardeados por la defensa de la dignidad humana,
tengan el deber ético y politico de velar por la garantia de este derecho.

Claro esta, que no podria limitarse solo a la decisién sobre una regla de derecho, sino
sobre toda la cotidianidad de la vida, incluso sobre el sistema mismo de la sociedad o del
sistema politico, y es aqui en donde las decisiones de los objetores van mas alla de lo que
han dicho las instituciones gubernamentales para incursionar en un campo mucho mas
politico, pues entendido de esta manera seria una forma también de expresar no solo
rechazo a algo particular sino a todo un modelo de sociedad.’

:Qué es la objecion de conciencia?

Es entendida como la posibilidad que tiene toda persona de no hacer algo que atenta
contra sus convicciones, es decir, es una forma de desobediencia a una ley especifica (si se
entiende como la objecion parcial) o cuando una persona hace insumision ante el sistema
mismo (y en este caso se llama objecion total), y de ahi que sea ese uno de los principales
puntos de debate,’ pues hasta ahora los Estados han venido reconociendo la objecién
parcial en el caso de la prestacion militar, pero ninguno reconoce la objecion de forma

® Madrid Malo (1996), pag. 20.

# Madrid Malo (1996), Ntimero 7, pag. 23.
® Beunza (2002), pag. 21.

® Gascon (1990), pag. 32.
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total, tampoco a los objetores de esta opcién les interesa el reconocimiento como tal, pues
pretenden al contrario la transformacion de toda la estructura social.

La objecién es entonces la capacidad de una persona para discernir sobre las posibilidades
que tiene y optar por la que considere mas recta, tomando distancia de ellas de una
manera critica para tomar decisiones sobre su obrar; es este un limite claro a la obligacion
del derecho, pues este no es absoluto.

El objetor de conciencia, como ser humano, es una reiteracion de la capacidad de
discernimiento de todas las personas, del ejercicio de la libertad y la dignidad humana en
su mas radical expresion y de la condicién de humanismo y convencimiento; es la
expresion de una persona emancipada de la sociedad apolitica, desvalorada y obediente
que propone el modelo hegemoénico actual; es por ello, que los Estados ven, en la
objecién de conciencia, asi como en la resistencia y la desobediencia, fracturas de su
propio modelo que no estdn dispuestos a ceder, pues constituyen riesgos para su proyecto
de dominacién, de alli, que objetores sean encarcelados, maltratados, excluidos y en casos
mas radicales asesinados.

El acto de objetar se diferencia igualmente de la comision de un delito en el sentido de
que aquel es un acto individual, publico, razonado desde posiciones loables y colectivas,
argumentado, sostenido en el tiempo, consiente; por su parte las conductas delictivas por
lo general son privadas, clandestinas, representan un dafo colectivo, no razonado, no
sostenido.’

Ademas de ello, no se trata de un acto vinculante, es decir, el objetor, en principio, no
pretende que otros estén obligados a hacer lo mismo, su exigencia radica en que se le
garantice su derecho a no hacer.

Uno de los més grandes dilemas de la objecion asi como de otras formas de manifestar
inconformidad como lo son la resistencia, la desobediencia, el Satyagraha,® la sedicion; se
encuentra en que estas conductas representan un peligro para la OBEDIENCIA, que es
uno de los pilares del proyecto de Estado moderno, las religiones y de los modos de
produccion y modelos de desarrollo contemporaneos occidentales, pues todos estos
dependen de la obediencia de la mayoria.

El objetor es entonces un desobediente consciente de lo que es su modelo de orden
externo, pero obediente a los propios criterios de la razon practica; ello exige entonces, un
permanente proceso de formacion, de concientizacion y de reflexion de su actuar; de alli,
que las autoridades externas e incluso el Estado sea incompetente para gobernar sobre la
conciencia de las personas.

Con todo esto lo que se esta planteando es poner en tela de juicio las construcciones
positivistas, y se le da al ejercicio de la autoridad y la supremacia de la ley una carga
axioldgica y politica incluso de cardcter subjetivo, mediante la cual, una norma no es en
si misma objeto de obediencia sino que pasa primero por un juicio racional del sujeto

" Henao (2006), pag. 54
8 Asi le llamo Gandhi a la forma de revolucion independentista que lidero en la India, y consistio
basicamente en la lucha no violenta.
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destinatario de ella; ;jgenera esto un escenario de inseguridad o incertidumbre?, no
exactamente, mas bien, lo que exige es que las normas sean creadas teniendo en cuenta
los criterios de las personas que las obedeceran, que cuenten con la posibilidad de la
concertacion y el debate; y que, procedan de 6rganos legitimados.

;La objecién requiere ser reconocida por el Estado o un 6rgano externo al individuo para
que sea valida?, y esto representa multiples discusiones y debates como se presentaran en
algunas de las posiciones alrededor de la objecién al servicio militar; lo cierto, es que la
condicion de objecidon no requiere mas que la propia conviccion de la persona, del propio
llamamiento de su conciencia para que se configure el derecho; aunque la doctrina a
mencionado que es posible siempre que la situacion haga referencia a situaciones claras,
pero como el derecho presenta algunas zonas de penumbra en la cual es posible que
hayan litigios, alli si es necesario que hayan ciertas aclaraciones por 6rganos externos.

Objecion de conciencia al servicio militar obligatorio

En los términos que se han mencionado en los acapites anteriores, haciendo uso de la
objecion de conciencia ningun joven podria ser obligado a prestar el servicio militar
obligatorio cuando considere que tal acto atenta contra sus convicciones religiosas,
politicas, filosoficas, espirituales; tal como lo menciona el articulo citado; ademas porque
seria vulnerador de los derechos al Libre desarrollo de la personalidad, a la paz, a la
libertad individual y a los principios de Dignidad humana e integridad personal, todos
reconocidos por la Constitucion Colombiana.

La objecion de conciencia al servicio militar obligatorio, es definida como la negativa de
una persona a realizar actos, acciones o participar dentro de cualquier estructura militar,
sea de manera directa (haciendo parte de ella) o indirecta (financiandola), argumentando
convicciones morales, religiosas, éticas, humanitarias o politicas.’

Si bien la objecion se entiende en el sentido amplio, pues puede objetarse a una infinidad
de cosas, en este caso se limita al SMO dado que es el objeto de estudio en el presente
documento.

La ODEC al SMO ha sido historicamente desde sus inicios, mas o menos se datan casos
especificos desde la modernidad; en el caso colombiano se registran experiencias desde los
anos 30, aunque en Medellin se tuvo conocimiento de esta figura en los afios noventa
cuando aparecen varios objetores; una figura en la que se han cobijado jovenes pacifistas;
es decir, la objecion en este caso es un argumento desde la no violencia, ello se muestra
en los argumentos de los jovenes objetores, especialmente aquellos que lo hacen por
razones politicas.

De alli que no sea posible comprender el contexto de los objetores de conciencia sin
comprender lo que es la no violencia, el antimilitarismo y la insumision, pues han sido
historicamente estos los fundamentos politicos desde los cuales los movimientos de
objecion han defendido su posicion.

® Gascon (1991), pag. 47
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El punto de debate sobre la objeciéon de conciencia

Si las cosas son tan simples, las Constitucion es un estatuto de paz protegido por la Corte
Constitucional, si el derecho tiene una pretensiéon de justicia, y la legislacion
internacional ha sido reiterativa en mencionar este derecho, ;cual es el punto de quiebre?

El problema radica fundamentalmente en que esos postulados no son tan ciertos, que la
Constitucion no encarna en si mismo un estatuto de paz, que el derecho tiene una
pretension mas de legalidad que de justicia, y que la legislacion internacional no ha sido
acogida por los 6rganos nacionales de manera integral.

No hay un solo criterio al respecto, y si bien el derecho a objetar existe, y es construido de
manera practica por los cientos de jovenes que no quieren prestar el servicio militar, en
Colombia la interpretaciéon de la Constituciéon en esta materia no es clara, la
jurisprudencia tampoco y mucho menos el discurso de las Fuerzas Militares, hay
posiciones encontradas, hay divergencias y ademds una cultura militarista en medio del
debate que ha incidido de manera determinante sobre el mismo, de alli que apenas una
sentencia del 2009 venga a dar cierto estatus a este derecho.

Son dos los articulos de la constitucion que han generado especial debate:

El Articulo 18 de la Constitucién Politica dice: “Se garantiza la libertad de conciencia.
Nadie serd molestado por razon de sus convicciones o creencias ni compelido a revelarlas
ni obligado a actuar contra su conciencia.”

El Articulo 216 de la Constitucion dice: “Todos los colombianos estan obligados a tomar
las armas cuando las necesidades publicas lo exijan para defender la independencia
nacional y las instituciones publicas. La Ley determinara las condiciones que en todo
tiempo eximen del servicio militar y las prerrogativas por la prestacion del mismo.”

El asunto a cuestionarse es ;prima un articulo organico como el caso del 216 sobre un
derecho fundamental de la Constitucion como lo es el 187 ;prima un deber sobre un
derecho fundamental? y lo mas discutible jun deber que obliga a ir a la guerra, a portar
armas; merece ser acatado!, si bien la discusion podria salvarse con un argumento
garantista, en Colombia no ha pasado asi, lo que muestra como los factores reales de
poder interesados en la guerra han tomado parte importante.

Frente a los casos presentados sobre objecion de conciencia, la Corte Constitucional en
sus sentencias,'® en lugar de buscar un punto humanista entre los dos articulos, ha optado
por sobreponer la obligacién constitucional de tomar las armas frente al derecho a la
libertad de conciencia con respecto a la no prestacion del servicio militar obligatorio

(SMO).

Como muestra de ello la Corte Constitucional dijo en Sentencia T-409 de 1992:

1% Entre las Sentencias que han aludido al tema se encuentra, C 511/94, T 547/93, C 561/95, T 728/09, T
588/98, T 363/95, C 740/01, T 409/92.
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La garantia de la libertad de conciencia no necesariamente incluye la consagracion
positiva de la objeciéon de conciencia para prestar el servicio militar. Esta figura, que
en otros sistemas permite al individuo negarse a cumplir una obligaciéon como la
mencionada cuando la actividad correspondiente signifique la realizacion de
conductas que pugnan con sus convicciones intimas, no ha sido aceptada por la
Constitucion colombiana como recurso exonerativo de la indicada obligacion.'!

La misma Corte dijo en Sentencia C-511 de 1994:

Tampoco resulta violatoria la normativa acusada por omision a la libertad de
conciencia consagrada en el articulo 18 de la Carta. Esta Corporacién ha tenido
oportunidad de indicar, que no existe en nuestro régimen relacionado con el servicio
militar la figura de la "objecién de conciencia", por cuanto no resulta del fuero
propio de las exigencias del servicio militar el autorizar a los ciudadanos para no
atender este deber esencial, cuyos basamentos se encuentran no sélo en lo
dispuesto en la ley sino justamente en la conciencia del propio compromiso social.'?

Y en la Sentencia T-363 de 1995 la Corte ratificando su aporte a la cultura militar del pais
dijo:

En efecto, el servicio militar no es per se algo que implique violencia, dafio a los
demass, ejercicio ciego de la fuerza o vulneracién de derechos fundamentales. Se trata
de un deber en abstracto, cuyos contenidos concretos estan sometidos a la
Constitucion y a la ley

(...) La Corte rechaza de manera enfatica las pretensiones del accionante, por cuanto,
de admitirse su viabilidad a la luz de la Constitucién, se estaria entronizando la
voluntad de cada uno como regla y medida del cumplimiento del deber, que por su
misma naturaleza se impone independientemente del querer y los deseos de aquél a
quien corresponde acatarlo.

(...) Y es que los deberes, que se establecen como contrapartida de los derechos,
mientras sean razonables y no desatiendan el orden juridico, son exigibles sin lugar a
preferencias ni discriminaciones y no por serlo violentan la libertad de conciencia, ni
ninguna otra libertad."”

En conclusion, la situacion en la jurisprudencia colombiana estuvo muy clara hasta el
2004: no existe el derecho a la objecion de conciencia frente el servicio militar obligatorio
(SMO), sin embargo, se ha venido presentando un cambio en la jurisprudencia,
inicialmente en algunos salvamentos de voto, y finalmente en sus decisiones como se
verd en la descripcién de la sentencia que se analiza adelante.

11 Sentencia T-409 de 1992. M.P. Dr. José¢ Gregorio Hernandez Galindo

12 Sentencia C-511 de 1994. Es importante saber la opinion de una minoridad, de los Magistrados Eduardo
Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz y Alejandro Martinez Caballero: “Nuestra diferencia con la decision
de la Corte es que ella considera que el Legislador tiene la discrecionalidad de incorporar o no la objecion
de conciencia, mientras que nosotros, por las razones anteriormente sefialadas, consideramos que era un
deber del Legislador haberlo hecho. Pero de todos modos, el debate en la sociedad colombiana sobre el
tema sigue abierto.”

13 Sentencia T-363 de 14 de agosto de 1995.
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El origen politico de los objetores de conciencia

La objecion de conciencia se ha puesto en el debate publico en Colombia durante los
ultimos dos afos, resultado de las presiones de la comunidad internacional y de los
colectivos de objecion; y si bien esta figura se fundé inicialmente en razones de tipo
religioso y se confundié con la libertad de cultos, no ha estado ahi su principal
fundamento.

El sustento politico de la objecion ha estado a nivel internacional en el Antimilitarismo,
la no violencia, la Insumision, incluso en notables postulados Anarquistas, a
continuacién se hace una breve presentacion al respecto.

El antimilitarismo

En principio la forma como podria entenderse el tema del militarismo podria ser: El
militarismo es una ideologia segiin la cual la fuerza militar es la fuente de toda la
seguridad. En su forma mas leve se postula a menudo con argumentos muy variados, para
justificar la preparaciéon militar de una sociedad, todos los cuales tienden a asumir que la
«paz a través de la fuerza» es la mejor o unica forma de conseguir la paz. Su politica se
resume en el aforismo latino «Si vis pacem, para bellum» (“Si quieres la paz, prepdrate para
la guerra”),"* Definicién que muestra que como ideologia no obedece solo a estructuras
militares, sino a otros aspectos, mas cotidianos, como por ejemplo lo muestra el siguiente
relato sobre el conflicto en Palestina: "La ideologia militarista y popular impregna la
sociedad israeli. Desde que nacen, los nifios son educados en valores de militarismo, que
estan presentes en el lenguaje, la moda y la forma de vestir, la educacion... incluso en los
chistes que se explican.”"

Ese modelo militarista no entendido como ideologia'® sino como un instrumento o un
dispositivo, trasciende a la mera presencia de los ejércitos, sirve a unos determinados
intereses, intereses que en este caso responden al modelo econémico neoliberal; los paises
del mal llamado primer mundo no escapan al militarismo, sus ciudades no estin
infestadas de soldados, pero el control social estd intacto y mas fuerte, en este caso, por
medio de otras instituciones.

“ OLMO (2002), pag. 3

¥ oMo (2002), pag. 12. En esa misma medida, un integrante de la Red Juvenil de Medellin, en
entrevista del dia 10 de noviembre del 2010 lo entiende de la siguiente manera: La militarizaciéon no es
simplemente la institucion castrense, sino una estrategia que va mds alld de la conformacion de cuerpos
policiales y ejércitos, que raya en todos aquellos medios coercitivos y que trascienden a la manipulacion
mediatizada, el control social, las instituciones de control y castigo en la cércel y el colegio, para mantener a
la poblacion como un ejército de hombres ciegos que no ven que es la guerra lo que los sume y mantiene
sin participacion politica y en la pobreza.

16 No se considera que el militarismo sea una ideologia en el sentido estricto, que no representa un sistema
de ideas coherente con relacién a la forma de organizarse una sociedad en todos sus estamentos, desde lo
cultural, lo social, lo econémico, lo religioso, lo politico y lo axiolégico; ademas que no representa un
modelo de sociedad en si mismo. Por el contrario, es mas una estrategia o un dispositivo empleado para
instalar un modelo de sociedad, o un proyecto ideoldgico. Asi pues, sea cual sea el modelo ideologico, la
estrategia militarista es inconcebible, tanto politica como éticamente.
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Es importante saber ademas que los procesos de militarizacién'’ no son exclusivos del
modelo capitalista, existen previamente a este modelo; y han existido mientras las
comunidades se han organizado de manera jerarquica y han implementado relaciones de
poder desiguales, de imposicién y de propiedad.

A la par que se han disefado estos procesos de militarizacién no solo en la ciudad,
también se han planteado procesos de desmilitarizacion, mas que un asunto de politica
institucional, se trata de liberar la vida, de apostarle a una sociedad en la que la vida
humana no sea controlada y puesta al servicio de un modelo econémico.

La vida por la vida, la vida por la dignidad y la libertad; el antimilitarismo va abriendo
espacio desde la cotidianidad, desde la exigencia de espacios liberados, desde la
posibilidad de que en la familia los valores se modifiquen de manera que permitan
relaciones de equidad, inclusion, verticalidad, fraternidad; cuando las sanciones no son
venganzas sino llamados a la conciencia, cuando las normas no son imposiciones sino que
son acuerdos; ninguna norma por justa que sea, es digna de obedecerse cuando es
impuesta por la fuerza.

Se propone desde los objetores una sociedad diferente, y se rechaza la existente
precisamente porque responde a un modelo militarista, es necesario desmontar ese
modelo, desde alli que la objecién y la desobediencia sea una forma de rechazarlo y no
aportarle.'®

La no violencia

La no violencia no es una teoria abstracta sino que desde la practica se ha venido

construyendo con algunos principios que es importante mencionar acd, y para no ser muy
.. . . 1

extenso en este documento se limitara en ello para dejarlos meramente enunciados."

1. Los tres objetivos de la no violencia: Desde los postulados de Gandhi, los objetivos de
la no violencia son fundamentalmente tres, el primero es la transformacion del ser
humano en su individualidad, transformacion sin la cual no es posible generar ninguna
transformacion social.

Sin una reflexién primero por el interior de la persona, por su cuerpo y su historia de
vida no es posible hacer ningun cambio social. El segundo objetivo, es a partir de esa
construccion individual acercarse a otros y construir en colectivo, organizarse, encontrarse
con otros, generar reflexiones y convencer otros.

El tercer objetivo, una vez fortalecida la comunidad es una transformacion estructural de
la sociedad, en la pretension de la lucha contra las diversas tipologias de la violencia.

7 Es importante sefialar que como militarismo se entiende toda la estructura de control que se inserta en
una sociedad, el disefio de la estrategia como tal. Militarizaciéon es por tanto, el proceso mediante el cual se
implementa toda la estrategia militarista.

8 OLMO, 2002, pag. 3.

¥ GANDHI, 1981, P 32.
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2. La teoria del poder desde la no violencia y el principio de no colaboracion®. Para
Gandhi y Tolstoi, el poder no radica en quien se concentra sino en quien lo delega; el
tirano lo es, porque los delegatarios de ese poder le obedecen; de manera que la mejor
manera de romper con ese modelo de injusticia es por medio de la no cooperacion que al
mismo tiempo implica un empoderamiento auténomo de las propias poblaciones. Este es
todo el fundamento de la accion politica no violenta.

3. El ahimsa; o la fuerza de la verdad y del amor, consiste en la loable pretension de no
usar la violencia para nada, siempre acudir a la fuerza de la verdad para buscar el
convencimiento del otro de que esta en un error y que debe de transformar su actuar.

4. Los debates con el pacifismo, pues el antonimo de la no violencia son las violencias y
no la guerra. A diferencia del pacifismo que ha centrado su lucha en contra de las guerras,
para la no violencia la lucha es por transformar todos los escenarios de violencias. Aqui
caben obviamente todas las tipologias de la violencia.

La insumisiéon

La insumisiéon se funda en la desobediencia como forma de accion politica desde los
ejercicios de objecion total”!, es decir, el rechazo no solo a una norma especifica sino a
todo un sistema o modelo que en términos juridicos seria al sistema legal, pero en
términos politicos va mas alld de la simple desobediencia, y pasa a ser lo que se ha
llamado en la doctrina la objecion revolucionaria, que consiste en la pretensién maxima
de la objecion, es decir, de la no colaboraciéon con un sistema para poder cambiarlo.”

“No coopero con este modelo, no le obedezco, pero ademas quiero cambiarlo”; seria la
consigna, es mds que una forma de objecién una forma de resistencia y de ruptura; esta
posicion fue empleada abiertamente por uno de los movimientos de objecion de Espafa
llamado el MOC?, que empleo la palabra INSUMISION para referirse no solo a la
negativa del SMO sino también al sustituto, pues pretendia, ademas de desobedecer,
abolir las estructuras militares. Este proceso espaiol es importante para comprender lo
que es el proceso de objecion a nivel nacional en Colombia.

Algunos referentes de la sentencia ¢ 728 de 2009

La demanda de constitucionalidad que le dio origen a la Sentencia C 728 de la Corte
Constitucional colombiana, que ha sido la ultima en la materia, fue presentado por un
colectivo de ciudadanos conformado por el grupo de estudio de interés publico de la
Universidad de los Andes, algunos colectivos de objetores de conciencia asi como algunas
agencias internacionales que apoyan los objetores de conciencia a nivel nacional.

Fue admitida el 3 de abril del 2009; y el magistrado ponente fue el magistrado Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo, luego de que se le hubiera entregado Maria Victoria Calle
Correa y su ponencia no hubiera sido aceptada por el pleno de la Corte.

2 Tolstoi (1999), pag. 32
2L Gascon (1991), pag. 122
22 Arranz (2001), pag. 2

2 Beunza (2002), pag. 2
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La demanda fundamentalmente se centra en la pretensiéon por que se declarara la
exequibilidad condicionada del articulo 27 de la Ley 48 de 1993, la cual menciona que
personas estan exentas en todo tiempo de prestar el servicio militar; en esta exencién se
incluyen solamente dos tipos de personas, los discapacitados fisicos permanentes y los
indigenas que residan en sus territorios y conserven sus tradiciones; el argumento legal
radicaba, segin los demandantes, en que al legislador se le olvido incluir en estas
exenciones a los ODC al SMO y por tanto incurrio en una omision legislativa relativa que
debe de subsanar la Corte por este medio.

Con dicha omision se incurre en una violacion de los siguientes derechos: a la igualdad
(art. 13, CP), a la libertad de conciencia (art. 18, CP) y a la libertad de cultos (art. 19, CP),
y para sustentar estas vulneraciones se concentra la demanda en 4 elementos juridicos,
ellos son:

1. Sustenta la competencia. Para determinar si es o no competencia de la Corte
analizar este tema, a sabiendas, que bajo el argumento de que se trata
efectivamente de una omisién relativa de un asunto constitucional, la Corte al
respecto dice que si es competencia suya.

2. Argumenta el demandante que no hay precedente judicial. Si bien son varias las
sentencias en las que la Corte Constitucional ha aludido al tema de la objecion
durante todo el tiempo de vigencia de esta institucién, en ninguna a aludido de
manera directa a este articulo por los argumentos expuestos, dentro de las
sentencias importantes estin C 058 del 98; C-511 de 1994 y C-740 de 2001, T
409 de 1992. Ademss se hace una especial mencion de la pretension por parte de
los demandantes de que se presente un cambio en la linea jurisprudencial de la
materia. Planteaindose ademds dos argumentos importantes, por un lado el hecho
de que después de la constitucion de 1991 se han presentado a nivel internacional
pronunciamientos en materia de proteccion de los objetores; lo segundo es que las
decisiones en la materia se han tomado en medio de grandes controversias.

3. Sustenta los 5 pasos para analizar una omision. Este consiste en determinar que el
objeto de la omision sea especifico, concreto, expreso, no justificado, determinado
en el tiempo; el caso de la demanda contempla todos estos elementos, pues a
juicio de los demandantes no existe razén alguna para excluir a los objetores de
este grupo de exentos, asi, se les vulnera el derecho a la diferencia que se le
protege a los otros dos grupos de personas.

4. Analiza la violacion de los derechos, y menciona de manera general que:

= Frente a la libertad de cultos: El SMO es contrario al fuero interno de las personas
y en muchos casos al religioso.

= Libertad de conciencia: Toda obligacion de hacer por parte del Estado, debe de
contemplar y respetar la conciencia de los individuos.

= Jgualdad: Al tratar de incluir poblacién en condiciones especiales para no prestar
el SMO debio de haber incluido también a los objetores.
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Es de mencionar que esta sentencia se resuelve en mas de 100 paginas, debido a que

conté con méis de 400 intervenciones ciudadanas por parte de agencias nacionales e

internacionales, colectivos de objetores, ONG’S, Universidades y organizaciones del

Estado; todas tendientes por lo general a pedir el reconocimiento de la objecién como un

derecho fundamental.

Si bien los criterios y los argumentos fueron muy variables, en términos generales a

continuacién se presenta un cuadro resumen de las principales ideas fuerza y las

principales intervenciones.

Institucion

Principales argumentos

Peticion a la Corte

Universidad
EAFIT

La objecion de conciencia es un derecho
fundamental y desconocerlo en el caso del SMO
constituye una violaciéon al derecho a la libertad
de conciencia.

Por tanto, si existe una omision de tipo relativo
que puede ser sometida al estudio de la Corte,
pues no tiene en este caso una justificacion valida
tal  omisién;  por
fundamentales tienen que ser un limite a las
obligaciones de los ciudadanos y no al contrario.

tanto  los  derechos

Pide se declare la excequibilidad
condicionada, y en caso de no
admitirse la pretension se pide
declarar la inexcequibilidad del
articulo completo.

Grupo de
estudio Justicia,

Derecho y
Sociedad.

Es necesaria una rectificacién jurisprudencial e
incluir la objecién, incluso plantean que la
demanda debio de ser contra toda la ley.

El precedente de la asamblea constituyente ha
sido mal usado y mal interpretado en este caso.

El precedente es necesario ajustarlo a las nuevas
realidades.

La prestacion de SMO representa
desproporcién entre la privacion de derechos
para el objetor y lo que el Estado pretende.

una

Ademas, haciendo un analisis
historico, armonico, teleolégico, o desde el
bloque de constitucionalidad, es evidente que

este derecho existe.

sistémico,

Debe declarase la exequibilidad
condicionada.

Comision
Colombiana de
Juristas

Hay una evidente tendencia en el derecho
comparado y el bloque de constitucionalidad a
reconocer el derecho.

Basado en los principios de necesariedad vy
proporcionalidad menciona que la obligacién de
los objetores para este caso no puede ser superior
a la obligacion constitucional.

Que se declare la exequibilidad
condicionada.

Procuraduria
General

No existe precedente en la materia.

Que la objecion debe de ser desarrollada por via

Debe declararse la exequibilidad,
toda vez que el desarrollo debe
de ser por via legislativa.
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legal.

Existe una omisién pero que fue desarrollada
como un derecho.

Existe en Colombia un trato injustificado a los

ODC al SMO.

Por su parte, el Ministerio de Defensa es el unico que dentro de las intervenciones
registradas por la Corte manifestd una posicion contraria a la dominante, y en ese sentido
pidi6 a la Corte que se declare inhibida sin hacer mayores anotaciones; tres fueron los
argumentos fuerza en los cuales se fund¢ la intervencion; 1. Que se estd pidiendo el
analisis de una figura que no estd en la ley, y como puede la Corte pronunciarse sobre un
asunto que no existe en términos legales; 2. Que ya hay pronunciamiento sobre la materia
en donde la Corte ha dicho que la ODC al SMO en Colombia no existe; 3. Que como
no existe este derecho ni en la Constitucion ni en la ley debe de darsele prioridad a un
deber legal y constitucionalmente instituido como es la prestacion del SMO.

Ante estas intervenciones la Corte Constitucional pronuncidandose sobre los diferentes
puntos de debate fue abordandolos, sobre esto, es importante mencionar que
lamentablemente la Corte se centro mas en el andlisis de los asuntos de técnica legal que
el asunto politico de la objecion y sus sustentos politicos desde el abolicionismo del SMO
y las reflexiones antimilitaristas.

Para poder la Corte Constitucional, pronunciarse sobre los elementos de la demanda
considera que debe de analizar tres conceptos juridicos, los cuales son:

= La cosa juzgada.

= La omision legislativa.

= El tema de la objecién de conciencia propiamente dicha como derecho
fundamental.

Comienza la Corte sobre la cosa juzgada por mencionar que el Unico anilisis de este
articulo fue sobre el numeral b que alude a los indigenas y fue de tipo parcial, en fallo de
sentencia C-058 de 1994; ademas en este fallo se menciona que el argumento de esta
exencion es objetiva y es de tipo racial-étnico; por tanto debe de mantenerse el criterio de
las razones objetivas para estas exenciones, dice la Corte; no hay desarrollos
jurisprudenciales sobre la materia, sobre el articulo o sobre la causal expuesta; asi se hayan
presentado pronunciamientos de la Corte sobre el tema de la objecion de conciencia.

Posteriormente aborda la Corte el tema de la omision legislativa en torno inicialmente a
si se trata de una omision de tipo relativo o una de tipo absoluta; sobre el tema menciona
la Corte que se trata de una omisién legislativa cuando la legislacion no se pronuncia
sobre un tema o no desarrolla un tema, en este caso es una omisién absoluta, y por tanto
se debe de tratar es un desarrollo legislativo lo que debe de hacerse para subsanar la
omision y debe de ser en este caso el congreso quien legisle en la materia, por la otra
parte, se habla de una omision relativa cuando el legislador olvido desarrollar solamente
una parte del tema, es decir, olvido aludir a un tema especifico dentro de un desarrollo
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general de un tema, y por tanto en estos casos puede la Corte por via de fallos judiciales
completar la omision de la ley.

La pregunta en este caso es jolvido el legislador desarrollar el tema, o, el tema no era de
ese punto que se demanda’, sobre este interrogante, considera la Corte que no se trata de
legislar sino de completar de manera sencilla, pero cuando es desarrollar una figura lo
remite al congreso por tratarse de una elemento ambiguo y complejo.

En este caso entonces, se trata de una omisién absoluta, pues no fue que la ley toco el
tema a medias, sino que no lo toco y por tanto es deber del congreso entrar a legislar
sobre la materia y desarrollarlo de manera concreta, lo que puede hacer la Corte es
determinar unos parametros orientadores sobre como regularlo.

Sobre la ODC como derecho fundamental, de entrada reconoce la Corte la existencia del
derecho ligada al articulo 18 de la Carta Constitucional tal como lo desarrollan las
Naciones Unidas; y por tanto lo considera como un derecho superior a la ley y a las
obligaciones que puedan tener los ciudadanos, por tanto es un derecho absoluto en
contraposicion a un deber con excepciones dentro de las cuales obviamente debe de
entenderse esta.

Considera la Corte que en las diferentes causales de exencion el legislador tomo grupos
de causales similares o con iguales criterios; dado que la objecion no es un criterio
objetivo, sino que es interno del sujeto no cabia dentro de estos colectivos de exenciones;
por tanto como derecho fundamental debe de ser desarrollado por la ley y ya esta
reconocido por la Constitucion, mientras se da ese desarrollo es objeto de la proteccion
reforzada por via judicial.

Dentro de los criterios que establece la Corte para reconocer la objecion estan Las razones
que deben de ser profundas, fijas y sinceras. Que sean ideas que trasciendan a la accion.
Tendrd que probarlo mediante las manifestaciones que ha tenido en el fuero externo, que
ademas debe de ser proporcional. Las razones pueden ser alegadas de caricter religioso,
ético, moral, filosofico o humanitario; excluyo las razones politicas.

Con estos argumentos, termina la Corte considerando que existe una omision legislativa
absoluta que debe de ser desarrollada por el legislador, que la objecién es un derecho
fundamental y por tanto mientras se desarrolla debe de ser protegido por la tutela y se

declara exequible el articulo 27 de la ley 48 de 1993.

Algunos Puntos De Debate Sobre La Sentencia Y El Hoy De La Objecion De
Conciencia Al Smo En Colombia

El avance mas significativo de la sentencia que se presenta es el cambio jurisprudencial
que propone reconocer la objecion al SMO en Colombia como un derecho fundamental
que se desprende del derecho de la libertad de conciencia que reconoce la Constitucion
en el articulo 18, y que antes habia sido negada por la misma institucién.

Si bien es una sentencia que avanza en los términos que se expresan arriba, no da pistas
sobre la abolicion de SMO y mas alld de ello el desmonte de las estructuras militares que
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de alguna manera han ayudado a sostener el conflicto armado en Colombia, no propone
un debate politico sobre la presencia militar, no lo problematiza, no cuestiona el
militarismo y en cambio a pesar de que reconoce la figura, trata de justificar la existencia
de los ejércitos; y no lo hace solo la Corte sino también algunas de las instituciones que
intervinieron y que aludieron al servicio sustitutivo.

Decisiones como estas se encuentran mas en el marco, del interés por un lado de la
politica de seguridad democratica en su estado actual de consolidacion, de pretender por
el contrario la profesionalizacion de los ejércitos que a la larga contintian defendiendo y
sosteniendo la presencia militar; incluso en el gobierno anterior en varias ocasiones se
puso el tema, aunque no ha sido totalmente recibido por razones econémicos, y por otro,
le ayudan al gobierno a cumplir con una exigencia que desde hace varios afos, viene
haciéndole Naciones Unidas de respetar a los objetores de conciencia.

En este orden de ideas, el reconocimiento de la objecion no implica en si misma, que el
Estado colombiano tenga una loable apuesta por la paz en términos integrales, por la
abolicion del SMO vy de las estructuras militares, y en ese sentido, solo terminaran
favorecidos algunos jovenes que quieran someterse a la evaluacion rigurosa de la
conciencia tal como lo propone la corte.

El debate formalista del derecho continua truncando las garantias de los derechos
humanos, pues como se menciono durante toda la parte motiva se concentra en si existe
0 no una omisién, si hay o no precedente y que tan vinculantes son las decisiones
internacionales; aspectos meramente técnicos, pero el desarrollo frente al derecho como
tal es bastante escueto; incluso presenta unos parametros para el reconocimiento que
terminara haciéndolo, en la practica casi obsoleto como ha pasado en otros paises.

No existe, ni se avizora en la jurisprudencia de la corporacion una linea marcada
politicamente por el antimilitarismo y la apuesta por la paz en sentido amplio e integrado;
pues el reconocimiento de la objecién que hace en esta ocasion estd determinada por
criterios formales como es el reconocimiento internacional, es necesario profundizar mas
en aspectos politicos como lo es la apuesta de los objetores por la desmilitarizacion.

En la prictica la garantia real de la ODC dependera de la linea que adopten los jueces,
pues la linea legislativa no es muy promisoria, tanto por la conformacion del congreso, su
tendencia politica, los antecedentes y la lectura del contexto que hacen.

La linea de los jueces por lo menos en Antioquia ha sido timida frente al tema, lo que
deja entrever todavia una larga accion politica y juridica para que este derecho sea
efectivamente reconocido.

Al terminar el andlisis de la sentencia es evidente que no genera cambios estructurales
en la dinamica violenta y militar de la sociedad y el Estado colombiano y por tanto el
camino que se continua es el de los objetores para continuar proponiendo la abolicion de
todas las estructuras militares.
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Sin embargo, es importante saber que la abolicion de los ejércitos, la desmilitarizacion de
la sociedad y la cultura, no estan en el cambio de la ley, sino en el seno de las sociedades
y es ahi en donde es necesario hacer ese otro papel transformador.
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Resumen

Las vertientes del pensamiento social que han indagado los asociacionismos y la
movilizacion popular han disefiado diversos andamiajes explicativos e interpretativos de
las relaciones humanas que se constituyen desde la organizacion, la accion colectiva y el
cambio social. Los enfoques paradigmaticos, que en la especificidad de su tiempo se han
preguntado por estas cuestiones, pueden proporcionarnos elementos conceptuales que
desaten la construccion de modelos propios para la comprension y andlisis de nuestras
experiencias locales. Paradigmas como los marxismos, las teorias de la marginalidad, los
accionalismos y los movimientos sociales configuran acumulados categoriales que desde la
complementariedad edifican referentes interpretativos para la accion colectiva. La
pretension que subyace en este argumento no se inclina a la unificacion de las tradiciones
analiticas que han problematizado la accion colectiva, sino mas bien, se trata de
considerar la pertinencia conceptual y experiencial de los constructos paradigmaticos
insinuados en la historia para el analisis concreto de la “Construccion Significativa de la
Accion Colectiva” que se pretende abordar en este estudio.

Palabras Clave: Accién Colectiva; asociacionismo; construccion colectiva del
conocimiento; cotidianidad; fenomenologia; mundo de la vida.
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La construccidén significativa de la accion colectiva

Los significados de la accion colectiva pueden constituirse desde la interaccién humana,
cuando en la vida cotidiana, los sujetos dotamos de sentido los actos individuales y
colectivos, asi como las personalidades y roles de los actores y sus interpretaciones del
contexto y las otredades con que se relacionan. La vida cara a cara en si es un complejo
sentido que se vivencia desde la singularidad. El lenguaje, por ejemplo, devela en las
palabras el sentido superficial de los actos mediante los cuales nos comunicamos para
direccionar las situaciones de la vida social. Los significados de la vida cotidiana, en
general, son también los consensos y decisiones contractuales que legitiman el sentido
normativo de la vida diaria.

En las ciencias sociales la vida colectiva y la interaccién de nuestros actos concretos y
subjetivos se han constituido por una rica discusion sobre la accion y las sociedades.
Como objeto de conocimiento ha sido motivo de tensién entre las vertientes
paradigmdticas y los matices de las visiones de la vida social; el sentido mismo téjese cual
catalejo de la vida en retrospectiva de la historia. Entiéndase estas palabras como una
negociacion dinamica del pensamiento entre los sistemas de ideas que se embarcan a
interpretarlo.

El pragmatismo, como corriente de pensamiento y matiz de la accion intersubjetiva,
proporcionan a este marco de referencia discusiones metodologicas y paradigmaticas
propicias para el sujeto de investigacion que abordamos en este estudio. El pragmatismo
proviene de la palabra Griega “pragma” que significa “accion”. Vale la pena mencionar
que el pragmatismo, como vertiente del pensamiento y la accion, contiene caracteres
metodoldgicos que incluyen en su vision e interpretacion el ejercicio de la investigacion
para la comprension de la vida en que se despliegan nuestras acciones. La Investigacion,
como ejercicio pragmatico en la vida diaria, se puede considerar como una experiencia
humana que se encuentra mediada por la interpretacion y por los consensos o contratos
que, histéricamente condicionados, definen los parametros de la verdad.

La comprension significativa de las acciones permite debelar, por medio de la
interpretacion, las percepciones y valores asignados a los significados por los actores que
realizan una accion intersubjetiva. La comprension de los significados, en el método
pragmatico, trasciende la singularidad interpretativa y la superficialidad objetiva del
significante mediante la Contemplacién, que refiere el proceso a través del cual los seres
humanos consideramos o dirigimos nuestra atencién hacia un(os) elemento(s) con el fin
de conocerle, desvertebrarle e interpretarle a partir de la construccion de significado
provenientes del concreto real considerado. Contemplar es un proceso de construccion
significativa del conocimiento desde la relaciéon de la accién subjetiva y la interpretacion
del mundo de la vida. Este conocimiento que emerge de la accion de contemplar es
singular y concreto, es un complejo ideografico de multiples relaciones y determinaciones
que se condensan en uno o varios caracteres de la experiencia humana.

La construccion de significado en las acciones colectivas es un juego de sentidos en la
interaccion de las subjetividades que tienen como comun denominador las acciones que
se despliegan en el mundo de la vida como escenario de los actos colectivos. Los actos,
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que encarnan las subjetividades en la trama de la vida, trascienden el espiritu de la accion
individual al campo del “nosotros” donde la interaccion, la intersubjetividad y la
interpretacion de los sistemas simbolicos, como constructos de significados de las
personas, asumen una posicién fundamental en el conocimiento de la vida social.

Las corrientes fenomenologicas de la teoria social han hecho hincapi¢ en esta ultima
cuestion al considerar el mundo intersubjetivo de la vida cotidiana como escenario para
la construccion de conocimiento y de sentido. La intersubjetividad es el proceso en el que
los sujetos comparten sus conocimientos con otros en el mundo de la vida. Es “(...) uma
categoria ontoldgica fundamental do existencia humana (...)”" Esta definicion amerita
desencriptarla a fin de conocer los caracteres que le componen: En primer término los
conocimientos que comparten las personas mediante la accion intersubjetiva es el
conjunto de interpretaciones de sentido comun incorporadas por el sujeto y que le sirven
para orientar aspectos de su experiencia cotidiana. En segundo término el mundo de la
vida “lebenswelt” es donde estd la fuente de significado, escenario de la experiencia
humana (Husserl), donde los sujetos interpretan, perciben, estructuran y dan sentido en
su interlocucion desde el mundo del nosotros.

Desde la comprension fenomenoldgica de la accion colectiva es relevante mencionar un
triptico de fundamentos inherentes al mundo de la vida cotidiana que fueron
desarrollados por Alfred Schiitz en la construccion significativa del mundo social: son los
fundamentos de la precientificidad de las personas, las tipificaciones del mundo
cotidiano y los niveles de significacion del mundo social.

Cuando planteamos que en la construccidon significativa del mundo social subyace un
fundamento de pre-cientificidad de los sujetos, estamos concibiendo que la vida y los
seres subjetivos y universales sean presupuestos en toda elaboracion tedrica y fuente de la
atribucion de sentido de todas las cosas. Este sentido de pre-cientificidad es constituido a
partir de la experiencia humana desplegada por las personas en su cotidianidad con las
otredades. Al respecto A. Schutz afirma en sus obras que “...el hombre presupone la
existencia corporal de sus semejantes, su vida consciente, la posibilidad de
intercomunicacion vy el caracter historico de la organizacion social y la cultura, asi como
presupone el mundo de la naturaleza en el cual ha nacido...”* Esta comprension Pre-
cientifica del mundo -agrega el autor- es “...un acervo de experiencia previa, tanto de mis
propias experiencias inmediatas como de las experiencias que transmiten mis semejantes
...Todas estas experiencias, comunicadas e inmediatas, estan incluidas en una cierta
unidad que tienen la forma de mi acervo de conocimiento, el cual me sirve como
esquema de referencia para dar el paso concreto de mi explicitacion del mundo. Todas
mis experiencias en el mundo de la vida se relacionan con ese esquema, de modo que los
objetos y sucesos del mundo de la vida se me presentan desde el comienzo en su caracter
tipico...” ° Las relaciones intersubjetivas, en esta esfera de Pre-cientificidad, se proyectan
como unicidad, de la estructura psico-fisica, materializada en nuestros cuerpos dotados
de sentido por la experiencia cotidiana. Dicha estructura permite actuar en el mundo a
los sujetos consientes de sus acciones y de los actos en que se implican a los demas;

! Capalbo, Creuza (2000). A subjetividade em Alfred Schiitz, revista Veritas, porto alegre Br, Vol. 45 N°2 Junio
de 2000, pags. 289-98., citando a A. Schutz, el problema de la realidad social, pag. 39

2 Schutz Alfred, El problema de la realidad social, editorial Amorrortu, Buenos Aires, 1974, pag. 280

3 Schutz Alfred, Las estructuras del mundo de la vida (1977). editorial Amorrortu, Buenos Aires, pag. 28
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Huelga decir, como lo han advertido ya variados fenomenoélogos, que no podriamos ser,
los sujetos, exactamente conscientes de las acciones de los otros, si esto fuese asi seriamos
la misma persona. Sin embargo vale la pena concebir los cuerpos de los sujetos como
“...un campo de expresion de las vivencias de esa unidad psicofisica que llamamos el yo
del otro.” En esta unidad de cuerpo y pensamiento podemos percibir los cambios de la
accion corporal y someterlos al juicio de la interpretacidon subjetiva.

Los campos de expresion que circulan por el mundo de la vida, dotados de significados
por las acciones y los actos, contienen en esencia el cardcter pre-dado del yo del otro que
interpretamos con el fin de indicar nuestras acciones en el mundo. La intersubjetividad,
como categoria ontoldgica de la existencia (Husserl), también subyace en esta unidad, los
intersubjetivo debe ser comprendido en sus niveles de significado, pues cada una de las
vivencias es acorde con su propia experiencia, que antecede cualquier comunicacién entre
los contemporaneos a quienes convoca un interés inminentemente practico, donde es
vital dar fundamento racional al “lebenswelt”, transitar por los niveles de significado de
interés teorico. En este nivel de significacion intersubjetiva de la vida social, de interés
inminentemente tedrico, se percibe el segundo fundamento de la accion colectiva en la
construccion significativa del mundo social: las tipificaciones del mundo cotidiano que
hace referencia a la categorizacion intersubjetiva de la existencia; es decir, “...si la
conciencia del otro, en cuanto a la mia es intencional, pero ademas de la particular
situacion biogrifica que antecede a cada sujeto, somos consientes de él: nuestro propio
pasado y de la reflexion que cada pensamiento interroga a la existencia particular y
colectiva; este sentimiento de reflexion...”manifiesta o puramente interna o subjetiva...”’
es fundamento epistemoldgico de nuestras acciones en el mundo de la vida. Al compartir
a su vez la misma posicion tiempo-espacial y social, mas también algunas experiencias que
desde el mundo de la vida nos son impuestas o estdn sobre mi control, hace que nuestra
experiencia en el mundo pueda ser tipificable y modificable.

Al respecto, A. Schutz plantea la importancia de aclarar que, este nivel interpretativo de
los significados, no se refiere a un individuo tinico y en su subjetividad, por este efecto
adoptaria de la concepcion Weberiana el concepto de tipificacion o “tipos ideales”, segin
este paradigma no solo de los objetos se puede obtener una percepcion tipica, mas
también de los sujetos, mas aun cuando nos encontramos en una relacion constante de
cara a cara y es asi que cotidianamente nos encontramos la mayor parte del tiempo
tipicamente en un doble sentido “(...) apreendo o outro como um tipo e interatuo com
ele numa situacao que é por si mesma tipica... O que se experimenta na percepcao do
objeto ¢é transferido aperceptivamente a qualque routro objeto similar que ¢ percebido
como simplesmente do mesmo tipo... Da mesme forma a apreensae do outro sujeito se da
por transferencia aperceptiva por meio de esquemas tipificadores (...) ”°

Esta relacion directa entre el yo y el tu establece una relacion tipica de comunidad que
abordaremos mas adelante. Huelga decir que un “tipo” no corresponde a una persona en
particular, sino mds bien, a una sintesis o conjugacion de reconocimiento e identificacion
que es una representacion tipica de la vida de los sujetos.

* Schutz Alfred, La construccion significativa del mundo social, pag. 52
® Weber, M. (1977)
® Capalbo, (2000), pags. 28998
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La tipificacion del mundo de la vida estd mediada, a su vez, por un proceso meta-
cognitivo, que propicia la organizacion de nuestras acciones y la estructuracion de las
orientaciones con que guiamos nuestros actos en el mundo de la vida. El pensamiento en
esta medida es una accion metacognitiva que posibilita la creaciéon de sistemas de
informaciones, ideas y conceptos con los cuales se organiza hermenéuticamente nuestras
vivencias:

(...) La capacidad metacognoscitiva es un atributo del pensamiento humano que se
vincula con la habilidad que tiene una persona para: (a) conocer lo que conoce; (b)
planificar estrategias para procesar informacién; (c) tener consciencia de sus propios
pensamientos durante el acto de solucién de problemas; y (d) para reflexionar acerca
de y evaluar la productividad de su propio funcionamiento intelectual.’

Desde esta definicion es posible interpretar el pensamiento como emergente del
conocimiento y la conciencia de nuestras vivencias significativas como acciones en
proceso o como actos terminados. Las vivencias, que tienen como atributo a) la
asignacion objetiva de significados, b) despliegan cognosciblemente una trayectoria de
conocimiento, ¢) organizacion (informacion: sentimientos o datos), d) conciencia de la
accién, e) reflexion y f) tipificaciéon, g) categorizacion o h) tematizacion de los actos
constituidos en una relacién social colectiva donde ademds media la subjetividad.

Constantemente los sujetos tematizamos subjetivamente nuestras experiencias,
categorizamos objetivamente las vivencias vy tipificamos roles y situaciones para
desenvolvernos cognosciblemente por el espacio y el tiempo. Este ejercicio hermenéutico
del mundo de la vida es una conjuncién de significados que debela identidades,
tipologias, cosmogonias, sistemas, estructuras u organizaciones sociales que se tejen en la
cotidianidad. No pretendo afirmar que el caricter cognoscitivo de la humanidad sea
garante de la comprension significativa de las acciones de la vida, no pretendo hacerlo
porque si bien las estructuras y significados pueden percibirse, interiorizarse, estas
conjunciones significativas, muchas veces no se debelan en su esplendor si no media, en
esta relacion el proceso de la reflexion subjetiva del yo y la interpretacion objetiva del tu y
los campos de expresion que en el nosotros se condensan.

La reflexion y la interpretacion son Pre-Texto de la tipificacion y la recreacion categorial
de las vivencias de los sujetos, a su vez, son pre-texto ontologico del designio categorial
que proyecta la vida social. La reflexion y la interpretacién del mundo de la vida son
fundamentos cognitivos del andamiaje hermenéutico, con que los tedricos sociales,
hemos pretendido dar cuenta del mundo que nos designamos nuestras acciones
individuales y colectivas de la realidad social. Como lo he referido anteriormente segin
Fredy E Gonzalez, la metacognicidon implica el conocimiento de la realidad que se vivencia y
su proceso, conocimiento que se gesta en la experiencia humana, que incluso propicia “la
planificacion de estrategias” de informacion para la interpretacion de cada vivencia
personal y colectiva, este proceso no es inconsciente 0 automatico, sino mas bien fruto de
la conciencia de nuestras acciones en relacion con los actos del nosotros: como atributo
de la colectividad. Los atributos de la conciencia, la reflexion, el conocimiento y la

" Gonzilez, Fredy E. (1993-1996). Acerca de la metacognicion, Universidad Pedagdgica Experimental,

Libertador, Venezuela. En: http://www.revistaparadigma.org.ve/Doc/Paradigma96,/doc5.htm)

Dialogos de Derecho y Politica \\ Niimero 4 \\ Afio 2 \\ ISSN 2145-2784 \\ Mayo - Agosto de 2010



107

planificacion transversalizan la interpretacién y la construccion conceptual como acto
subjetivo de la existencia humana.

Los conceptos son expresion del concreto real de la vida en que surgen, en un proceso
metacognitivo de interpretacion, inherente a cada ser humano; como expresién del
conocimiento, los conceptos simulan ordenaciones conceptuales-en el sentir Weberiano,
1913- que direccionan y a su vez responden a las nociones de realidad adecuada para las
esperanzas individuales y-o colectivas de un sujeto por esencia social. Los conceptos son
una conjuncion. Interpretativa de la razon teleoldgica de los seres y lo concreto de lo real:
de la conciencia de su actuar en una realidad inminentemente objetiva y los enfoques de
interpretacion y comprension, en términos Weberianos, “(...) formaciones conceptuales
que tienen un extraordinario valor heuristico para el analisis causal de las conexiones
historicas  (...)”® Los conceptos ciertamente condensan cumulos de realidades,
interpretaciones y convicciones, que refiere en si, todo un conjunto de:

(...) formaciones conceptuales constructivas que puede tener un caricter puramente
individual (...) hipotesis interpretativas de concretos contextos singulares... o pueden
ser construcciones tipico-ideales de caracter general como las leyes de la ciencia
econdémica abstracta que a partir del presupuesto de una accién estrictamente
racional, construye conceptualmente las consecuencias de ciertas situaciones
econdémicas. Pero, en todos, los casos, la relacion que tales construcciones
teleologicas racionales tienen con la realidad elaborada por las ciencias de Ila
experiencia (...) no es un por supuesto la misma que hay entre “leyes naturales” y
“constelacion” sino que es solamente una relacion con un concepto tipico-ideal que
sitve para facilitar la interpretacién empirica valida: los hechos dados son
comparados con una posibilidad de interpretacién - con un esquema interpretativo

(..)

Desde el esquema interpretativo Weberiano, el conocimiento de la realidad es una
correlacion de “hipotesis interpretativas” y “esquemas interpretativos” de tipos-ideales,
una correlaciéon que edemas tiene un cardcter comparativo entre las dos construcciones
comprensiva de la realidad. Los tipos ideales, segin afirma el autor, contiene en ella: “(...)
dos caracteristicas -sine que non-del mismo: el elemento de la comprension (conexiones
individuales significativas en su singularidad) y el elemento causal (construcciones
conceptuales) para la mediacion y caracterizacion sistematica. Es decir, debe estar presente
el Verstehen como captacion motivacional y subjetiva, y el Begreifen como captacion
externa de relaciones causales (...)"'°

Las hipotesis propuestas por M.Weber, citadas en el texto de L.T.Gomez, realizan la
claridad de lo que debemos considerar o no como un tipo ideal:

(...) Respecto a la investigacion, el concepto-tipico ideal pretende guiar el juicio de
imputaciéon: 1. No es una hipotesis pero quiere sefialar una orientacion a la
formulacion de hipotesis. 2. No constituye una exposicion de la realidad, pero quiere

8 Weber, Max. Roscher y Knies.pag.155, citado en Gomez Luz Tereza, UNAL, en revista Colombiana de
Sociologia Vol. 6 N°1 Dic. 1998. pag. 38.

% Weber, Max (1903). Etica protestante y el espiritu del capitalismo, Fondo de cultura econémico, México.
Pag.155

1 Gémez, Luz Tereza. UNAL, Revista Colombiana de Sociologia Vol. 6 N°1 Dic. 1998.
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proporcionar medios de expresion univocas para representarlas. 3. No es un
promedio. 4. Se obtiene mediante el realce unilateral de uno de varios puntos de
vista y la reunién de una multitud de fenémenos singulares, difusos y discretos, que
se presenta en mayor medida en unas partes que en otras o que aparecen de manera
esporadica, fenémenos que encajan en aquellos puntos de vista, escogidos
unilateralmente en un cuadro conceptual en si unitario."

Los ideales-tipos son unidades de pensamientos compresores de algunas caracteristicas
como las que expone Max W.: el tipo-ideal como instrumento y afirmacién de los
supuestos sobre la realidad social. Los tipos ideales también acttian como equivalentes de
las realidades que se tipifican, son promedios que relacionan equivalentemente los
fendmenos que se vivencia, en esta medida todas las formas conceptuales que tipifican lo
real se relacionan proporcionalmente como sintesis cualitativa de caracteres colectivos,
que en cualquier caso, levanta los elementos significativos del mundo de la vida para ser
comprendidos y desintegrados como reflejo singular de la totalidad sistémica.

La tipificacion de la accion colectiva desde la sociologia comprensiva establece un tipo
ideal racional de asociacién en donde el interés sinequenon es la relacion medios-fines. Asi
se describe en los ensayos sobre metodologia de M. Weber el “(...) Tipo ideal racional de la
asociacion es para nosotros...la “union de fines” es decir, un actuar en sociedad con un
ordenamiento del contenido y de los medios de la accion social convenidos por todos los
participantes de manera racional, con relacién a fines (...)”"* Cuando conviene la
asociacion, los participantes de esta, ademds del acto objetivo y significativo del fenémeno
fisico de la relacion contractual, también estipulan subjetivamente de manera racional y
univoca, la estructura tdctica, mediante la cual movilizaran sus actos para lograr sus fines
asociativos. Detalladamente la sociologia comprensiva reconoce algunos pasos que
ordenan la estructura de unidad o asociacion de fines, son los siguientes: a) qué accion,
b) de qué modo, c) por cudles personas, d) qué sentido, e) qué consecuencias, f) qué fines
objetivos, g) qué operaciones para el cumplimiento de fines, h) como las operaciones, i)
qué acciones impuestas o prohibidas, j) qué participacion de los beneficios, k) qué
organos de la unicidad y accion, 1) bajo qué condiciones, m) a través de qué medios. Esta
estructura categoria del tipo-ideal de asociacion a fines vislumbra la posicion
hermenéutica y metodolégica de la accion fenomenomeénica. Pero a esta unicidad de fines
le compasan varios caracteres mas para comprender la tipificacion de la construccion
significativa de una accion para nuestra motivacion colectiva.

El proceso de constitucién del esquema interpretativo tipico-ideal consiste, segiun A.
Schiitz, “(...) en hacer un corte en nuestra experiencia de otra persona y, por asi decirlo,
“congelarlo en un porta objetos”, lo cual se logra mediante una sintesis de
reconocimiento (...)”" M. Weber nombra este proceso como un tipo ideal de la conducta
humana de otra persona (Idealtypus fremden menschlichen Verhaltens). Tipificacion que
constituyese en relacion con los tipos ideales que abracan “1) contextos subjetivos pre-dados
de significado, 2) productos, 3) cursos de accién y 4) objetos reales e ideales (...)""* Las relaciones

manifiestas en los esquemas de tipificacion de la conducta de los sujetos debelan dos

1 Weber, M. (1903), pag. 89
12 Weber, M. (1903), pag. 195

B Schutz, Alfred (1993). La construccién significativa del mundo social, Barcelona, Paidés, pag. 279
" Ibid., pag. 215
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sentidos que pueden significar un tipo ideal de un congénere que se expresa en acciones
cotidianas itinerante con las mias como correspondiente ¢ puede significar el ideal-tipo
del mismo proceso expresivo o de su producto: los signos como expresién humana. En
términos de Schiitz puede significar el “tipo ideal personal” y el “tipo material o de curso
de accién” seguidamente. En este proceso del esquema constitutivo de la conducta
humana cada tipificacion se materializa en las multiples acciones cotidianas que
desplegamos en los contextos psicofisicos de la vida.

La construccion significativa de las acciones y las conductas de los sujetos es un complejo
campo del conocimiento que, ademas de las caracteristicas expuestas anteriormente
también, implica en su proceso niveles de configuracion que mencionaré
sistematicamente como fundamento y base de las acciones colectivas.

El primer nivel se constituye a saber que las acciones son significativas en si para el yo que
las experimenta, que les orienta en el mundo de la vida. Cuando estas acciones que son
ontoldgicamente significativas intervienen (como es normal y necesario) en la conducta
de otra persona nos encontramos con otro nivel de significacion inminentemente social y
colectivo, este nivel caracteriza las acciones de las conductas humanas por que contienen
un enfoque de significado orientado hacia un “tu”, hacia el otro, en esta medida el
significado de la accion colectiva en este nivel solo puede comprenderse desde el caracter
pre-dado de la existencia del otro. Esta actitud —plantea A. Schiitz— se funda en la tesis
general de que el otro yo es a la vez consciente y vivenciante, y la denominaremos como
“orientacién-otro”.

Esta actitud solo puede percibirse desde la esfera social y colectiva de las personas que se
encuentran en una relacion constante de interaccion e interpretaciéon de los signos de las
otredades; no quiere decir esto que la orientacién en cuestion debe ser necesariamente
reciproca pues el grado de participacion en las esferas sociales se determinan segun, los
niveles de significados asignados por cada persona; cuando esta relacién se vivencia
inminentemente consiente de la accion y su proceso de significado, estamos asistiendo a
una relacion -nosotros: otro nivel de tension intersubjetiva que orienta las acciones de
todos nosotros en el diario vivir. Muchos matices sociologicos han considerado esta relacion
humana; por ejemplo Weber le pensaba como una “relacién-nosotros pura”: la relacion
cara a cara en la cual los participes estain conscientemente uno del otro y participan
simpdticamente uno en la vida del otro por mas breve que sea esta relacion.

A. Schiitz percibia este nivel de la accién humana como una “relacién-nosotros basica”
que es en si pre-dada por “el mero hecho de que he nacido dentro del mundo de la
realidad social directamente vivenciado” Huelga decir que A. Schutz referencia a
Scheler,” cuando argumenta que la “(...) experiencia de los otros en el mundo de la
realidad social inmediata es la base de la experiencia del yo del mundo en general (...)”
No cabe duda que a orientacion nosotros es una relacion llena de contenido y significado,
ontoldgicamente responsable de la ética de los sujetos frente a el mundo y los congéneres
que le vivencian.

Al respecto, nosotros concebiremos este nivel de accion como una relacion concreta del

15 Scheler Max. (1926). Wissensformen und die Gesellschaft, (Formas de Conocimiento y Sociedad)
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nosotros donde se conjuga la diversidad de subjetividades y significados que actian en un
trama social, el ambiente psicofisico de nosotros con el mundo que circundamos vy las
caracteristicas correspondientes del fendmeno que se vivencia colectivamente como la
orientacién-organizacion, la participacion y movilizacion, los niveles de tension, la
conciencia, entre otros. Estas caracteristicas que son en si todo un complejo de caracteres
de interpretacidn social posibilitan comprender tendencias de esta relacion -nosotros; el
grado de participacién de los sujetos en una accién que es desplegada sobre un mundo
del nosotros, la participacién en uno u otro nivel de la relacion nosotros: de orientacion-
ellos u orientacion-nosotros se refiere también al grado de la vivencia directa de los
sujetos y su cercania a las acciones en los fendmenos de una vivencia inminentemente
colectiva. Ambos estados comprenden matices de actualizaciones o renovacion en las
orientaciones y participaciones de los sujetos en las acciones colectivas de la vida
cotidiana. La relacion-ellos indica la proximidad de las relaciones subjetiva en la medida
en que se reconoce en que grados participa mis congéneres Tu-ellos en las orientaciones
del mundo de la vida. El grado de cercania a la vivencia, de participacion contiene
significativa relevancia en su diversa manifestacion o anonimidad, evidente o clandestina
en las orientaciones de la relacion del nosotros. La anonimidad implica un conjunto de
tipificaciones que comprenden este matiz de la relacion-nosotros y su cercania del “yo”
frente a la relacion-ellos: aqui se debela un grado de trascendencia en la relacion
psicofisica con el tu-ellos, es un caracter de decision humana en su orientacion por el
mudo de la vida.

Estos Niveles de relacion en el mundo de la vida transgreden los limites del esquema
tipico-ideal de las relaciones de significado. Esta transgresion tiene que ver con un grado
de comprension de las vivencias generales y concretas. Esta conjuncién interpretativa
psicofisica inminentemente analitica e investigativa constituye otro nivel de relacion de la
construccion significativa del mundo de la vida.

Vale la pena anotar que el presente trabajo constituye en su objetivo interpretar las
configuraciones concretas que surgen desde las acciones colectivas de lo real. Los
anteriores niveles de significado de la accién son pues referencia interpretativa para la
comprension de lo real de un caso. Constituye un matiz-tipico de comprension de la vida
cotidiana de las personas y su construccion significativa de las acciones colectivas.

5.3.1 Antecedentes, tramas y modalidades de la Accion Colectiva

La construccion significativa de las acciones colectivas constituye un entramado de
relaciones y nodalidades que implica las categorias expuestas en las reflexiones
compartidas anteriormente, me refiero a las tipificaciones de accion, intersubjetividad,
interpretacion y significacion en los 4mbitos de la colectividad. Las acciones colectivas, en
su construccién significativa de la vida concreta de los sujetos, posee diferentes matices
acordes a la realidad especifica que determinen su surgimiento; Los territorios, las
reivindicaciones, los sistemas politicos o las formas de lucha permean las acciones
colectivas de singularidades: tendencias, tramas y modalidades que permiten distinguirles,
compararles e identificarles como accién colectiva de un orden o de alguna peculiaridad.

Los sujetos han escrito en la historia mediante las acciones colectivas diferentes
modalidades de actuar de sobre las estructuras que regulan su cotidianidad. Estas
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modalidades de la accion colectiva poseen en comun caracteristicas de compatibilidad o
de disidencia sistémica, también poseen las configuraciones tipico-ideales de su
perspectiva de la vida cotidiana: opciones historicas de sistemas mundos posibles.

Las modalidades de la accién colectiva se caracterizan por sus practicas organizativas, se
distinguen entre si por la forma de su organizacidon-accion, por sus actores y el repertorio
tematico de sus demandas vy significados. Estas caracteristicas peculiares de la accion
colectiva conjugan estrategias tipicas de organizacion, accion y correlacion de la los actores;
acordes ademas a las relaciones de contradiccion con el sistema politico imperante.
Alfonso Torres Carrillo en su Texto “identidad y politica de la accion colectiva” '
discrimina algunas estrategias tipicas de la acciéon colectiva. Las discusiones que plantea el
autor hacen referencia a un contexto urbano de trabajo comunitario y autoayuda donde
el asociacionismo es la estrategia de accion colectiva que cambia de matices con los
procesos historicos.  Algunos repertorios de accion colectiva urbana o modalidades de
asociacion resaltan en la lectura de Torres Carrillo:

* Asociacionismo Comunitario subordinado a las politicas estatales y
sumergido en la dindmica clientelista de la participacion ciudadana.

» Asociacionismo Independiente Alternativo de comunidades organizadas
autonomamente de los partidos de elite que reivindican sus demandas
mediante la movilizacion, la autoayuda, la organizacion de base y el
choque politico como parte de su repertorio de acciones colectivas; huelga
resaltar que por sus acumulados historicos y reivindicativos en la protesta
popular subyace en esta modalidad un profundo caracter de transgresion
politica.

»  Asociacionismo Autogestivo Fragmentado: nos referimos a sujetos
colectivos esporadicos o intermitentes en sus relaciones de asociacion,
autoayuda o acciones colectivas que enervasen de acuerdo a las
necesidades concretas, a las conmociones o simplemente al tipo de
correlaciones que se tejen en la cotidianidad de una comunidad; no
obstante este tipo de asociacién fragmentada privilegia los canales no
regulados e inéditos de creaciéon colectiva ya sea por conviccion
organizativa o por desencanto burocritico.

» Asociacionismo Ciudadanista Cogestivo se compone de colectivos o
grupos sociales que buscan incidir en los escenarios de disputa politica y
participacion ciudadana privilegiando la consecucién de sus objetivos,
reivindicaciones y la negociacion con los demas actores institucionales o
gubernamentales. Estos repertorios de acciones colectivas: conjunciones de
acciones, movimientos, estrategias y correlaciones de actores colectivos de
la cotidianidad urbana representan algunas de los entramados tipicos de

16 Torres Carrillo, Alfonso (2007). Identidad y Politica de la Accién Colectiva: organizaciones populares y luchas
urbanas en Bogotd, 1980-2000, Bogota, Universidad Pedagégica Nacional, pag.318

Dialogos de Derecho y Politica \\ Niimero 4 \\ Afio 2 \\ ISSN 2145-2784 \\ Mayo - Agosto de 2010



112

acciones colectivas que se tejen en la historia, en particular, de la América
nuestra.

Ademis de estas modalidades de acciones colectivas podemos rastrear en la historia del
actual sistema mundo otras formas de asociacionismo con caracteres especificos de
acuerdo a su ubicacién tiempo espacial y su concepcion politica del mundo de la vida.
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Resumen

Este trabajo muestra como tema central la comunicacion no verbal como parte
inseparable de la comunicacion humana, inclusive se sostiene que es mds usada que la
comunicacion verbal. La comunicacién no verbal puede llevar a un nivel mas profundo el
conocimiento acerca de las personas y a entender y ser conscientes de la propia
personalidad. Por medio del lenguaje no verbal el individuo transmite las emociones de
manera inconsciente, por lo tanto es un punto clave para poder acercarse a los
pensamientos del otro; la razon es la conexién que hay entre la emocion y el
pensamiento.

A partir de lo anterior, en este articulo se realiza una aproximacion a la comunicacién no
verbal en el contexto de la conciliaciéon en derecho, puesto que las habilidades que
adquiera un conciliador en esta materia pueden contribuir al desarrollo de las audiencias
de conciliacion, y coadyuvar en la resolucién negociada de los conflictos. Se resaltan los
aportes de Paul Ekman por ser el investigador mds destacado e influyente en el campo de
la comunicacion no verbal, particularmente por profundizar en el estudio de los gestos
universales como formas comunicativas inherentes a la especie humana.

Palabras Clave: Comunicacion no verbal; comunicacion verbal; percepcion; lenguaje;
emociones; conciliacion; educacion.
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Presentacion

El presente articulo recoge algunas de las reflexiones elaboradas para el trabajo final del
curso de Teoria de la Conciliacién del Pregrado de Derecho de la Facultad de Derecho y
Ciencias Politicas de la Universidad de Antioquia, durante el semestre 2009-02. Se
pretende mostrar un panorama general de la comunicacién no verbal -CNV-, usando para
ello los aportes histdricos y los avances contemporaneos en la materia. Esta tematica es
abordada por su importancia en un sin numero de campos del conocimiento.
Particularmente se aborda la CNV en el marco de la resolucion de conflictos, ademas de
mostrar aportes para la vida profesional al ahondar en un aspecto tan central como lo es
la interrelacién social.

Se sostiene que la CNV permite obtener informacion de lo que puede estar sintiendo o
eventualmente pensando una persona, toda vez que el lenguaje corporal puede expresar
de alguna manera los sentimientos y pensamientos incluso mdas que el lenguaje verbal,
pues, la CNV se realiza de manera involuntaria.

Algunos autores sostienen que determinados gestos son intrinsecos a la especie humana
sin importar la nacionalidad o la cultura. De esta forma la CNV permite el acceso a
informacion privilegiada a quien esté mejor capacitado para entenderlo. Por tal razon la
comprension de las formas de CNV aumenta las capacidades para el ejercicio de muchas
profesiones. Especificamente, en el campo de Mecanismos Alternativos de Resolucién de
Conflictos -MARC-, esta herramienta puede mejorar el desempeno de los abogados
conciliadores, redundando en el logro de mayores resoluciones auto compositivas de los
conflictos.

Inicialmente, se realizard una descripcién basica de la CNV, abordando aspectos fisicos y
comportamentales relevantes para el tema en cuestiéon; y posteriormente, se vinculara de
forma sucinta la conciliacion como escenario donde las conductas humanas juegan un
papel trascendente a la hora de analizar un conflicto intersubjetivo de intereses juridicos.

Aportes de la comunicacién no verbal a la conciliaciéon en derecho

El hombre y la mujer desde el nacimiento, inician procesos de comunicacion para
satisfacer algunas necesidades bésicas." La comunicacion le permite al ser humano
desarrollarse en sus distintas etapas, adquiriendo conocimientos indispensables para una
adecuada formacion en distintos campos del saber.

La forma particular en que cada persona percibe el mundo hace que lo que para una es
verdad, para la otra no lo es. La percepcion de la realidad es diferente en todos los
individuos, ya que estd determinada por sus creencias, pensamientos convicciones,
emociones, expectativas y experiencias.” Esta pluralidad de interpretaciones es fuente de
diferencias en los intereses de las personas, que muchas veces se transforman en
conflictos sociales.

! Pimienta R., Angela Maria (2007); et. al. Maestro Escuela Territorio Reflexiones preliminares. Medellin:
Fondo Editorial Dokato, pag. 67.
2 Ibid., pag. 68
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En el universo simbolico estd presente el lenguaje corporal, el cual se compone de
multiplicidad de signos que transmiten una serie de significados en el 4ambito
comunicacional.

La comunicacién no verbal -CNV- es un proceso a través del cual se transmite
informacién compuesta de significados en torno a lo actitudinal. Los gestos, el tono de
voz, los movimientos, los sonidos (diferentes al habla), los silencios, las senales, entre
otros, en algunos casos pueden ser mas contundentes que las mismas palabras, pues este
lenguaje es ampliamente generalizado, espontineo, expresa los sentimientos vy
. , , . “ . , . ”» :
pensamientos. De ahi la maxima: “Una imagen vale mas que mil palabras,” teniendo en
cuenta para este contexto que esa imagen es el reflejo de nuestro interior.

Uno de los representantes mas importantes de este campo de investigacion, es Paul
Ekman, quien lleva trabajando mas de 40 afios en la CNV; él fue el primer contradictor
de las teorias imperantes a finales de los anos 40 y principios de los 50, las cuales eran
argumentadas por antropologos destacados tales como Margaret Meat, quien sostenia que
los gestos eran aprendidos en la interaccion social y por consiguiente variaban segin la
cultura.’

Ekman, al inicio de una investigacion que determinaria si las expresiones faciales eran
universales, crefa que comprobaria la teoria de Margaret Meat, pero terminé por reforzar
los aportes de Darwin, expresando que las expresiones humanas eran innatas y por tanto
universales. En este sentido, habrian siete emociones cuya expresion es universal,
independientemente del lugar en que se nace y se crece, estas son: alegria, tristeza, ira,
sorpresa, asco, miedo y desprecio.*

Este psicologo cambio su pensamiento debido a la investigacion que realizd en veintitrés
culturas diferentes, dos de la cuales no habian estado en contacto con el mundo exterior,
pero los gestos faciales eran iguales al resto del mundo’. Sin embargo, la universalidad de
los gestos solo se limita a las expresiones faciales que revelan las siete emociones sefialadas
anteriormente, pues Ekman sostiene que: “Todo lo demas, los gestos con las manos,
incluso si reprimimos la emocién o la expresamos abiertamente, lo aprendemos de

, ., 6
nuestro entorno y varian en funcion de la persona.”

La popular serie de television “Lie to Me” se basa, en un ochenta por ciento, en los
descubrimientos cientificos de Ekman. Esta serie, muestra en un alto porcentaje el
trabajo actual de este cientifico, quien sostiene que las microexpresiones faciales son

> Paul Ekman: Emociones (1). En: http://www.dailymotion.com/video/x8tndw_paul-ekman-emociones-
1_school Consulta hecha el 25 de Marzo de 2010.

* Foreman, Judy. A conversation with: paul ekman; The 43 Facial Muscles That Reveal Even the Most Fleeting
Emotions. En: http://www.nytimes.com/2003,/08/05/health/conversation-with-paul-ekman-43-facial-
muscles-thatreveal-even-mostfleeting. html’pagewanted=1_ Abril 13 de 2010.

> Paul Ekman: Emociones (1). Op. Cit.

®  Gestos/ estudio psicologico, con base en descubrimientos de Paul Ekman, En:
http://www.proyectosalonhogar.com/Gestos/gestos.htm, Consulta hecha 16 de junio de 2010.
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involuntarias y por lo tanto pueden delatar confiablemente una mentira cuando se esta lo
suficientemente entrenado para verlas.’

En su pais, Ekman trabaja en la seguridad nacional, ha sido consultor de las tres empresas
mas importantes de animacion, ha formado actores y rechazado peticiones para ensefar a
politicos a hacerlos mas creibles. En medicina su trabajo ayuda a detectar enfermedades
coronarias en pacientes con riesgo de tenerlas; todo ello revela la trascendencia de las
expresiones faciales para descubrir lo mas intimo de cada persona; lo que ha hecho el
autor es descubrir coémo funcionan.”

Las anteriores consideraciones evidencian como la CNV ha venido ganando credibilidad
en muchos ambitos y permite plantear la necesidad de su estudio e investigacion.
Piénsese por ejemplo, en un caso en el que un juez deba tomar una decision basado solo
en testigos que apoyan las diferentes versiones de las partes, ciertamente, la CNV puede
brindar elementos de andlisis complementario.

Los comportamientos y su aprendizaje

Por su parte, la morfopsicologia iniciada por Louis Corman, es una técnica basada en
leyes biolodgicas que, a partir del estudio del rostro humano, deduce nuestros factores
primarios de personalidad.” No por ello, se puede entender que nacemos con
caracteristicas personales estrictamente determinadas por la naturaleza. Las
investigaciones han sefialado lo contrario: el rostro en el proceso de crecimiento y
desarrollo humano, va torneandose a partir de la imitacion de las caras de las personas
cercanas,'® como con la forma de ser y de pensar de cada individuo, influenciadas
también por su medio.

“Algunas feministas insisten en que todas las diferencias de comportamiento son
aprendidas y que, dejando de lado las obvias discrepancias fisioldgicas, las mujeres y los
hombres son iguales.”"" Si bien es cierto que esta informacién es contrastable (al menos
en parte), ella permite tener una idea de la profunda endoculturizacion de la sociedad,
pues inclusive:

“El antropologo Ray Birdwhistell se refiere a Sex and Temperament “como uno de
los trabajos mas importantes que se han hecho en antropologia.” Si no produjo
cambios duraderos en nuestra manera de pensar acerca de lo que es femenino y
masculino, dice, ha sido porque resulté demasiado alarmante para aquellas personas
que creen -y la mayoria contintia haciéndolo- que los aspectos sexuales de la
personalidad son todo cuestion de hormonas.'

Lie to Me, Paul Ekman y la Comunicacién No Verbal. En: http://www.taringa.net/posts/ebooks-
tutoriales/3643041/Libros-de-Paul-Ekman-%28Psic%C3%B3logo%29%28Lie-to-me%29.html.  Consulta
hecha el 13 de abril de 2010.

8 Paul Ekman: Emociones (2). En: http://www.dailymotion.com/video/x8tncs_paul-ekman-emociones-
2_school Consulta hecha el 25 de marzo de 2010.

? Tbid.

1% Davis, Flora (1993). La comunicacion no verbal. Madrid: Alianza Editorial S.A., pag. 54.

" Ibid., pag. 22

12 1bid., pag. 24
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A lo largo del crecimiento humano se aprenden miles de gestos, posiciones y
movimientos que transmiten una informacién codificada que no es entendida por todos,
que si bien es usada a diario, esta utilizacion es generalmente inconsciente. Esto
representa una desventaja considerable para la mayoria de personas, con respecto a las
que perciben y entienden el lenguaje no verbal.

Es importante resaltar que los actos realizados por nuestra especie no sélo provienen del
aprendizaje a lo largo de su vida, dado que:

Tenemos (...) cuatro formas de adquirir actos: herencia genética, descubrimiento
personal, absorcién social y entrenamiento sistematico; pero no quiero dar la
impresion de que se trata de cuatro formas rigidamente independientes y separadas.
Hay muchos actos que se llevan a cabo por influencia simultinea de varias de estas

1
categorias."

De esta forma, el conjunto de acciones y gestos utilizados por cada individuo son
complejos y al menos en parte, particulares.

El hombre lleva comunicindose mas de un milléon de afios mediante la CNV, no
obstante, su estudio cientifico solo se ha desarrollado en los ultimos 54 afos, con un auge
creciente a nivel mundial desde la década de los setenta.'

La comunicacion verbal vs. la no verbal

La especie humana ha logrado desarrollar la CNV a un nivel tan elevado que inclusive
supera ampliamente la comunicacion verbal, es por esto que su comprension es relevante
para llevar las relaciones sociales al grado que se desea.

El investigador Albert Mehrabian descompuso en porcentajes el impacto de un
mensaje: 7% es verbal, 38% vocal (tono, matices y otras caracteristicas) y un 55%
sefales y gestos. El componente verbal se utiliza para comunicar informacion y el no
verbal para comunicar estados y actitudes personales. Este investigador, Albert
Mehrabian, afirma que en una conversacion cara a cara el componente verbal es un
35% y mas del 65% es comunicacion no verbal.”

“Determinados estudiosos de universidades norteamericanas y europeas han trabajado
especificamente sobre el contenido de los mensajes que transmitimos y son unanimes: las
palabras s6lo ocupan un lugar menor en la comunicacion.”'® De esta forma, la CNV es la
que permite obtener el mayor porcentaje de informacidon con respecto a nuestro
interlocutor, pues las palabras representan una pequefna parte de lo que se comunica,

B Morris, Desmond (1980). El hombre al desnudo: un estudio objetivo del comportamiento humano. Barcelona:
Accion Catolica Espanola, pag. 21

14 Pease, Allan (1992). El lenguaje del cuerpo: cémo leer la mente de los otros a través de sus gestos. Bogota:
Editorial Planeta, pig. 159.

15 Comunicacion no verbal. La importancia de los gestos. En:
http://www.protocolo.org/social/conversar_hablar/comunicacion_no_verbal_la_importancia_de_los_gest
os.html. Consulta hecha el 18 de febrero de 2010.

16 Turchet, Philippe (2005). El Lenguaje de la seduccion: entender los cédigos inconscientes de la comunicacién no
verbal. Barcelona: Amat Editorial, pag. 14
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mientras que el lenguaje corporal puede ofrecer un conocimiento mas profundo sobre lo
que se siente y se piensa.

“La investigacion de la comunicacion es fruto de cinco disciplinas diferentes: la
psicologia, la psiquiatria, la antropologia, la sociologia y la etologia”'’. Por esto, los
conocimientos contemporaneos de la CNV son el resultado de muchas investigaciones
cientificas que han ido perfeccionando el dominio de este complejo y silencioso lenguaje
de la especie humana. Asi, “Luego de largos aitos de estudiar, (...) Ray Birdwhistell, (...)
ha llegado a la conclusiéon de que gran parte de la base de las comunicaciones humanas se
desarrolla a un nivel por debajo de la conciencia, en el cual las palabras solo tienen una

.. . 18
relevancia indirecta.”

El rol de la autoimagen en la CNV

A lo largo del texto se ha venido argumentando la importancia de la CNV por el hecho
de representar el mayor porcentaje en la comunicacién total, pero se avanza atin mds
cuando se comprende que el manejo de esta comunicacion puede generar un cambio en
nuestro comportamiento, pues al ser conscientes del significado de los gestos se puede
reflexionar si en realidad lo que se esta manifestando es lo que se quiere ser y transmitir a
los dems.

(...) lo que pensamos de nosotros mismos ejerce una influencia en la imagen que
damos a los demas. Si piensas: "no soy mas que un hombre sencillo a quien todos
consideran un pobre ingenuo" es posible que des una impresion de hostilidad, si esa
concepcion que tienes de ti mismo te hace enfadar. Y si piensas "soy sosa y aburrida y
los demas no quieren saber nada de gente asi" estaras esperando que los demas te
ignoren y dando una impresion de desconfianza y distanciamiento. "

De esta forma, si lo que se piensa de si mismo termina por influir en la opinion de las
otras personas, lo més inteligente seria tomar la concepcion més favorecedora, en tanto
“(...) los demds nos juzgaran de acuerdo a como nos juzguemos a nosotros mismos. Si
pensamos que somos personas estupendas vy encantadoras tenemos muchas
probabilidades de que los demés estén de acuerdo con nosotros.”*

Una persona exitosa refleja una imagen de si misma que inspira confianza y seguridad.
Asi, una autoestima alta representa una ventaja, ya que en ocasiones resulta ser mas
influyente que tener un aspecto fisicamente atractivo. De esta forma lo que se piense de
si mismo puede reflejar una impresion mas positiva, que la de una persona atractiva.”'

La CNV se compone de: “gestos, apariencia, postura, mirada y expresion.”** Son todos
partes de un conjunto sistémico, por lo cual su compresion no es pacifica. Para
entenderlo a cabalidad se requiere observacién consciente y detallada de los actos que

'7 Davis, Flora. Op. Cit. Pag. 18

'8 Ibid., pag. 42.

1 Mufioz, Ana. El lenguaje del cuerpo. En: http://www.cepvi.com/articulos/gestos1.htm. Consulta hecha el
18 de febrero de 2010.

* Ibid.

! Ibid.

* Ibid.
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realizan otras personas, para descubrir la interrelacion de los diferentes elementos que
componen este lenguaje.”” “La observacion consciente de sus propias acciones y las de los
otros es el mejor sistema para comprender adecuadamente los métodos de comunicacion
del animal mas interesante y complejo del planeta: el hombre.”**

Ahora bien, para entender los mensajes no verbales se requiere un conocimiento previo
acerca de lo que pueda significar determinado gesto, movimiento o posicion corporal;
para ello se recomienda el libro de Allan Pease,” quien estudia los significados que
permitirdn saber: ;Cudl es el espacio intimo de las personas! ;Coémo se hace mas confiable
un discurso? ;Qué gestos denotan coqueteria e interés! ;Cuando los oyentes aprueban o
estan en desacuerdo con lo que se dice! ;Como se puede ser mas honesto! ;Qué gestos se
hacen cuando se dice una mentira? ;Qué actos representan autoridad y superioridad?
Estos y muchos otros interrogantes de interés para la vida diaria en sociedad, pueden ser
resueltos por el libro en cuestion.

A pesar de todo lo que podemos comunicar a través del lenguaje del cuerpo, no todo
el mundo sabe interpretar o usar estas sefiales correctamente. En realidad sélo una
minoria es buena en esto. Las mujeres suelen ser mejores que los hombres a la hora
de interpretar el lenguaje corporal y lo utilizan mas para comunicar la importancia
de la relacion. También sonrien mas, se sienten mas atraidas por las personas que

sonrien y utilizan mas la mirada (aunque les resulta mas incomodo que las miren a
26
ellas).

Hay pues una desventaja de los hombres con respecto a las mujeres, por lo que ellos
necesitaran un estudio detallado de la CNV si desean elevar su comprension al menos en
el mismo grado que ellas.

El estudio de la CNV representa primacia para el desenvolvimiento en algunas
profesiones, a continuacion algunos ejemplos: un politdlogo, dado que puede, con su
discurso, transmitir las emociones que desee, inspirando confianza en sus oyentes; un
abogado, pues obtendra informacion subliminal de su contraparte que le puede ser
favorable, o cuando este actia como conciliador, dado la comprension y lectura adecuada
que hara del caso, lo que le permitira proponer formulas de arreglo del conflicto acordes
con las necesidades de las partes; un actor, dado que sélo los mejores son capaces de
interpretar un personaje como si fuera real, lo que es imposible sin la CNV; un psicélogo,
en tanto sabrd entender con certeza lo que le pasa a su paciente y por lo tanto realizar un
mejor diagndstico, etc.

La CNV puede avanzar a niveles en los que se logra saber cudl es la personalidad de un
individuo, y qué tan confiable es lo que dice. “Los psiquiatras reconocen desde hace
mucho tiempo que la forma de moverse de un individuo proporciona indicaciones sobre
su cardcter, sus emociones y sus reacciones hacia la gente que lo rodea.”*’

B Davis, Flora. Op. Cit. Pag. 19
# Pease, Allan. Op. Cit. Pag. 159
5 Ibid., pag. 175.

% Mufioz, Ana. Op. Cit.

2" Davis, Flora. Op. Cit. Pag. 19
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Por ejemplo, cuando se habla con sinceridad, lo que se dice de forma verbal combina
armoniosamente con el resto de la expresion corporal, mientras que si se estd mintiendo
“se utilizan menos gestos y el cuerpo puede estar practicamente inmavil, como si temiera
que fuese a delatar su mentira en cualquier momento.””®

Cuando no se dice la verdad, puede ocurrir también que “(...) nuestro comportamiento se
disgrega como un rompecabezas, (...) se dispersa en piezas distintas y separadas, dando al
interlocutor la sensacion de que hay algo raro en nosotros.”” Esto significa que mientras
las palabras dicen algo, los gestos las contradicen. “La razén de que existan sefnales
truncadas es la disparidad que a veces existe entre el sentimiento y la situacion social en

30
que nos encontramos.”

Las palabras expresan lo que se quiere decir, mientras los gestos expresan lo que se siente.
En este sentido “Ekman afirma que las emociones juegan un papel crucial en la deteccion
del engano. Se puede pillar una mentira a partir de la voz, los movimientos corporales y
las palabras. Se puede mentir por falseamiento u ocultamiento.””!

:Es universal el lenguaje no verbal?

Si el lenguaje no verbal revela las emociones, cabe preguntarse: ;se manifiesta este, de la
misma forma en todos los individuos! La respuesta es afirmativa, sélo en las siete
emociones, mencionadas anteriormente, que se exteriorizan mediante las expresiones o
microexpresiones faciales descubiertas por Ekman. Esto debido a que “Las emociones
activan las mismas zonas del cerebro y las mismas reacciones, independientemente del
lugar del planeta en el que sean observadas.”’

Sin embargo, el lenguaje no verbal, no es significativamente diferente entre los distintos
individuos, porque por un lado se aprende en la cultura y por consiguiente permiten un
alto grado de generalizacion en ella, y por otro, los gestos tienden a ser involuntarios lo
que hace casi imposible su falseamiento. Estas son las razones por las que cuando alguien
analiza y es consciente de la CNV, percibe los gestos naturales y espontineos (como lo
son la mayoria de ellos) como algo cierto e incuestionable.”

En una pelicula, un actor profesional puede lograr hacer los mismos gestos que una
persona haria en la vida real bajo las mismas circunstancias de las escenas filmadas. Un
politico astuto es capaz de mentir con el respaldo de algunos gestos. Estas son
excepciones a la regla general de la CNV, una comunicacion veraz, inconsciente e
involuntaria.

% Mufioz, Ana. Op. Cit.

¥ Morris, Desmond. Op. Cit. Pag. 112

0 Ibid., pag. 112

31 Gestos/ estudio  psicologico, con base en descubrimientos de Paul Ekman, En:
http://www.proyectosalonhogar.com/Gestos/gestos.htm. Consulta hecha el 16 de junio de 2010.

32 Turchet, Philippe. Op. Cit. Pag. 17

3 Morris, Desmond. Op. Cit. Pag. 27
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“Las emociones primarias expresadas por la cara son innatas y las reconocen todos los
pueblos, sea cual sea su cultura.”* Asi, los gestos de la cara son los mas confiables y
ademas cumplen un papel protagonico en la CNV, puesto que “Algunos de nuestros
parientes irracionales tienen gran cantidad de expresiones, pero ninguno logra la sutileza
y la variedad del rostro humano para transmitir sentimientos y sensaciones.””” Se puede
deducir entonces que el principal medio de comunicacion y el mas universalizado en el
lenguaje no verbal, es la cara.

Tres zonas del rostro®

1. Zona de la frente (incluidas las cejas)

1.1.  Arrugas horizontales de la frente: significan que se ha violentado fuertemente la
atencion: susto, angustia, lentitud de comprension, asombro, admiracion,
turbacion, sorpresa.

1.2.  Arrugas verticales de la frente: significan que la atencion general se dirige hacia
algo o alguien con fuerte concentracion: fruncimiento, enfado.

1.3.  Cejas: sorpresa, rabia.

2. Centro del rostro: ojos, nariz, mejillas.

2.1.  Los ojos: un verdadero contacto ocular es la mirada viva que se pasea de una
pupila a la otra. La interrupcion ocular se presenta en una buena conversacion. El
tamano grande de las pupilas denota interés, al contrario, si el tamafo es pequeno
es consecuencia del desinterés.

3. Bocay barbilla

3.1.  Querer percibir, admiracion: boca parcial o totalmente abierta.
No querer percibir o exteriorizar: se aprietan los labios.

3.2.  Enérgico: barbilla hacia adelante.
Gozo pasivo: barbilla hacia atrés.

A continuacion se presenta un cuadro’’ en el que se relacionan gestos y acciones con su
respectivo significado. El proposito es mostrar algunos ejemplos para que se reconozca en
ellos, tanto lo que dicen los demas como lo que personalmente se estd expresando por
medio de la CNV. Vale decir que esta informacién trata sobre generalidades, no
afirmaciones rigidas o absolutas.

ACTO SIGNIFICADO
Acariciarse la quijada Toma de decisiones
Dar un tirén al oido Inseguridad
Mirar hacia abajo No creer en lo que se escucha
Apretarse la nariz Evaluacion negativa
Golpear ligeramente los dedos Impaciencia

* Turchet, Philippe. Op. Cit. Pag. 17
3 Morris, Desmond. Op. Cit. Pag. 27
36 Birkenbihl, Vera F (1983). Las sefales del cuerpo y lo que significan. Espafia: Ediciones Mensajero, péigs.
71-91.

3T Lenguaje corporal. En: http://www.psicologia-online.com/foros/viewtopic.php!f=6&t=42139. Consulta
hecha el 5 de marzo de 2010.
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Sentarse con las manos agarrando la cabeza
por detris

Seguridad en si mismo y superioridad

Inclinar la cabeza

Interés

Palma de la mano abierta

Sinceridad, franqueza e inocencia

Caminar erguido

Confianza y seguridad en si mismo

Pararse con las manos en las caderas

Buena disposicion para hacer algo

Jugar con el cabello

Falta de confianza en si mismo e inseguridad

Comerse las ufias

Inseguridad o nervios

La cabeza descansando sobre las manos o

) ) . Aburrimiento
mirar hacia el piso
Unir los tobillos Aprension
Cruzar las piernas, balanceando L
Aburrimiento

ligeramente el pie

Brazos cruzados a la altura del pecho

Actitud a la defensiva

Caminar con las manos en los bolsillos o

Abatimiento
con los hombros encorvados
Manos en las mejillas Evaluacion
Frotarse un ojo Dudas

Tocarse ligeramente la nariz

Mentir, dudar o rechazar algo

Aspectos relevantes de la CNV en la conciliacion en derecho

Como se ha observado hasta el momento, muchos de nuestros gestos 0 movimientos son
manifestaciones de nuestras emociones, mas que de nuestra voluntad. Es por ello que si
una persona adquiere habilidades para leer e interpretar el lenguaje corporal, esto puede
representar una ventaja para orientar o canalizar los diferentes intereses.

En los MARC, particularmente en la conciliacion, objeto de andlisis en este trabajo, es
posible utilizar herramientas como la lectura del lenguaje corporal para coordinar el
transcurso de las sesiones en las que se desarrolla la conciliacion, permitiendo esto que
mediante la identificacion de conductas de las partes en conflicto, se trate de negociar sin
excluir un arreglo satisfactorio para ellas.

En el proceso conciliatorio en Colombia, el conciliador, tal y como lo indican sus
funciones, puede y eventualmente debe proponer formulas de solucion al conflicto, ante
la ausencia de un acuerdo convenido por las partes. Asi que el conciliador presenta ante
las partes distintas propuestas que viabilicen una salida al conflicto, mis no impone
decisiones.

El hecho de que el conciliador proponga férmulas de arreglo, apoyandose en las
expresiones corporales exteriorizadas por las partes en la audiencia, no implica que esté
vulnerando los derechos de las partes ni que esté obstaculizando la defensa de las mismas.
Las personas en controversia al ver que el conciliador ha percibido ciertas conductas que
evidencian determinada situacion, pueden llegar al punto de acoger las formulas de
solucién por él propuestas, a causa de su conduccion y manejo del conflicto; y que traeria
como consecuencia una solucion consentida por las partes, ademds de redundar en
beneficio de ellas al evitar un proceso jurisdiccional.
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Seguidamente, se encontrardn unos apartes que especifican el tema de la conciliacién, y se
esbozaran los momentos en los cuales habria un mayor impacto del abordaje del lenguaje
corporal, y su utilidad en este entorno.

(Qué es la conciliacion?

Es un mecanismo alternativo de resolucién de conflictos mediante el cual dos o mas
personas gestionan la solucion de sus diferencias, con la intervenciéon de un tercero
imparcial y calificado (diferente al juez) denominado conciliador.™

En la audiencia de conciliacion el conciliador no adopta decisiones, y en caso de llegarse
a un acuerdo, verifica la legalidad del mismo a fin de materializarlo en un documento
denominado Acta de Conciliacién, a la cual la ley le ha dado dos efectos juridicos muy
importantes, el mérito ejecutivo y el transito a cosa juzgada.”

Desarrollo de la audiencia de conciliaciéon

Aca se expondrin, en general, los momentos en los cuales hay mayor actividad del
lenguaje corporal y donde el conciliador tiene mas oportunidades para su andlisis.

1. Momento del encuentro: Es una etapa fundamental para el contacto entre las partes
en el cual se rompe el hielo y se genera confianza. Ac4 se presenta el posicionamiento del
conciliador vy la fijacion de reglas que regiran la audiencia. Posteriormente, “instalada la
audiencia, el conciliador estara atento en todo el tiempo a su desarrollo, y privilegiara el
mantenimiento de la relaciéon y la comunicaciéon entre las partes, aun en el caso en que
intuya que no habra acuerdo entre ellas.®

2. Presentacion personal de las partes y manifestacion de sus posiciones frente al
conflicto: En esta fase las partes se presentan y se sitlan en un espacio propicio para
relatar sus percepciones del conflicto.

3. Uso de la palabra: El conciliador concede a cada una de las partes el uso de la palabra
por el tiempo que considere preciso, con el fin de que las mismas expongan los hechos
alegados y sus pretensiones.

En el cuéntame, el conciliador invitara a las partes a que expongan su version de los
hechos, la forma en que los han vivido y cémo les afecta. La condicién humana de
las partes se pone en evidencia en esta fase: las emociones y los sentimientos afloran,
a veces, de manera tumultuosa. Se visualizan asi diferentes facetas del conflicto y la
emocién prima sobre la razéon. En la medida de lo posible no debe interrumpirse a la
parte que esté haciendo uso de la palabra, pues es su oportunidad de posicionarse
frente al otro de una manera distinta y de lograr un avance en la generacion de
confianza. El liderazgo del conciliador se pone a prueba en esta que es, quizi, la fase

% Presidencia de la Republica Oficina del Alto Comisionado para la Paz. Cartilla para promotores de
Convivencia. Bogota: Quebecor World Bogota, 2003, pag. 16.

¥ Centro de Conciliacion. En http://www.colegasabogados.org/ CONCILIACION.htm, Marzo 23 de
2010.

# Manual de Procedimiento - Capitulo Centro de Conciliacion, Consultorio Juridico “Guillermo Pefia

Alzate”. Pags. 5 - 6.
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mas libre de la conciliacion, donde el impulso de las partes por el momento que se
vive del conflicto, es negar lo dicho por el otro y agredirlo sea verbalmente o de
hecho. El papel del conciliador en esta fase es, entonces, desarrollar una escucha
activa, mantener imperantes las reglas fijadas en la fase anterior y permitir que cada
uno de los involucrados en el conflicto pueda expresarlo en todo su significado.'

4. Argumentacion: Aqui los interesados justifican sus posiciones con los medios
probatorios que se adjuntaron a la solicitud de conciliacion, o que se entregan durante la
audiencia.

5. Proposicion de formulas de arreglo: cuando los interesados no plantean formulas de
arreglo, el conciliador propone las que en su razon son pertinentes para la salida de la
controversia, las cuales pueden ser de recibo o no por las partes.

El conciliador debera estar atento a las opciones que lleguen a la mesa en forma de
lluvia de ideas, cuidar que todos los intereses tengan discusion, mover a las partes de
las posiciones a los intereses, dirigir el didlogo de manera organizada, de escuchar
activamente, de enfatizar los aspectos positivos que surjan entre las partes en la
negociacion vy, realizar propuestas de manera subsidiaria, es decir, cuando las partes
hayan agotado las suyas.*

En todos estos momentos, y en consonancia con el tema central de este trabajo, se
implementaria el estudio juicioso del lenguaje corporal expresado por las partes; lo que
sin lugar a dudas constituiria una buena fuente de informacion para canalizar posibles
soluciones.

. . ., . . 3 . .,
Criterios de la percepcion intencionada” a tener en cuenta en la intervencién de
conflictos:

1. Actitud: comportamiento de una persona - movimientos.

2. Mimica: fendmenos observables en el rostro de una persona, expresiones en el
rostro, rubor.

3. Gesticulacion: ademanes de los brazos y el “lenguaje de las manos”.

4. Distancia: distancia que se toma de los otros, situaciones - limite.

5. Entonacién: aqui no tiene importancia el contenido de lo que se esta diciendo
sino la melodia al hablar, las pausas, el volumen, el ritmo, y los sonidos sin
contenido verbal.

“La comunicacion es la base de la prevencién y la resolucion de conflictos. Ella incluye lo
que decimos cuando hablamos con los demds, los mensajes que emitimos, el tono de la
voz, las expresiones faciales y el lenguaje de nuestro cuerpo. También implica escuchar,
hacer preguntas y tratar de entender cémo lucen las cosas desde el punto de vista de la
otra persona. Una parte muy importante de la comunicacion es entender que cada uno

tiene una vision diferente de las cosas.”*

1 Ibid., pags. 6 - 7.

# 1bid., pag. 7.

# Birkenbihl, Vera F. Op. Cit. P4gs. 33-34

# Presidencia de la Republica. Oficina del Alto Comisionado para la Paz. Op. Cit. Pag. 27
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El lenguaje corporal concretado en movimientos, gestos, expresiones, etc. y sus
significados, no tiene deducciones matematicas. No obstante, el estudio de la CNV
puede servir de insumo para interpretar y dar manejo a las actitudes de las partes
involucradas en un conflicto, a la hora de mediarlo.

Consideraciones finales

Uno de los aportes mas importantes de la CNV tiene que ver con la comprension de
formas del lenguaje que permite conocerse a si mismo y a los demas. Esto puede generar
cambios trascendentales en la personalidad de un individuo, pues una reflexion
minuciosa hard que se elija tener y transmitir la personalidad y la emociéon que se quiere
en vez de la que se ha mantenido inconsciente o instintivamente. También permite ser
mds selectivo y asertivo en los negocios, en las relaciones interpersonales vy las
profesionales.

Lo que puede evitar el progreso cientifico de la CNV en nuestro medio es el
cuestionamiento de su seriedad y confiabilidad. En cambio su estudio y aprendizaje,
ayudard a la evolucion en distintos campos de aprendizaje profesional y cientifico. Tal
como lo ha hecho en Estados Unidos Paul Ekman, quien estd utilizando los
descubrimientos cientificos de la CNV y quien ha sido destacado como uno de los de los
100 psicélogos mas brillantes del siglo XX, ha conseguido que sus técnicas sean usadas

por escuelas de actores, dibujantes de animacion, jueces, abogados, cuerpos de policia,
agentes del FBI e incluso la CIA.*

La CNV puede hacer predecible la actuaciéon futura, al brindar elementos esenciales para
que cada persona identifique y sea consciente de su propia emocion y lo que puede
suceder si se actua movido por esta. En este momento es posible decidir si se quiere
actuar de otra manera. Asi, el estudio de la comunicacion no verbal, por ejemplo, en un
curriculo universitario, permitira no sélo analizar la evolucién académica, sino también
personal y por lo tanto social.

Por un lado, los pensamientos por si solos pueden ser los causantes de las emociones que
se sienten, dado que estas no surgen de la nada; al contrario, son totalmente
dependientes de la forma en que cada individuo percibe su vida en cada momento. He
alli la razon por la que ser positivo y tener una autoestima alta genera una personalidad
estable, agraciada y confiable.

Por otro lado, las emociones son producto de los pensamientos y de las creencias en
interaccion con la vivencia de cada individuo. Se estd programado para actuar de
determinada manera cuando una persona experimenta en la realidad el acontecimiento
que, ya se sabia, por ejemplo, la haria enfadar, deprimir o sentir asco. No hay ningin
hecho que genere la misma reaccion en todas las personas, pues se reitera, eso depende de
los pensamientos e intereses de cada individuo y su relacion con el suceso.

La propuesta de una educacion que contenga el aprendizaje de la CNV, permitira que la
persona encuentre la manera de modificar su forma de actuar y asi sus emociones estén

# Gestos/ estudio psicoldgico, con base en descubrimientos de Paul Ekman. Op Cit.
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predestinadas inteligentemente a hacer que su desempeno personal y profesional sea mas
asertivo.
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Resumen

Respecto al concepto de bloque de constitucionalidad se debe aceptar que la
normatividad constitucional no es privilegio exclusivo de los articulos que integran el
texto de la Carta Fundamental. Mirado dicho bloque a la luz del derecho administrativo,
es posible entender que aunque la fuente principal de este ultimo es la ley, no puede por
ello escapar al hecho que sefala la existencia de un estatuto superior compuesto por un
grupo de principios, reglas y normas de derecho positivo que conforman el bloque de
constitucionalidad y que comparten con los articulos del texto de la Carta la mayor
jerarquia normativa en el orden juridico interno.

Palabras Clave: Bloque de constitucionalidad; derechos humanos; estados de excepcion;
fuentes del derecho administrativo; legalidad internacional.
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El bloque de constitucionalidad como fuente del derecho administrativo

Introducciéon

El énfasis que las constituciones liberales pusieron en los derechos fue consecuencia de su
reaccion contra el Estado absolutista, pues se buscaba esencialmente proteger al individuo
frente a los abusos del Principe. En tal contexto, los deberes tuvieron escasa importancia
en la teoria del Estado y en el constitucionalismo. Por otra parte la evolucion de las
constituciones inspiradas por la ideologia del Estado Social de Derecho, se ha traducido
en la emergencia de un haz de preocupaciones relativas a cémo superar el individualismo,
el egoismo y las desigualdades en las sociedades contemporineas.

En la Constitucion Politica de Colombia, los derechos humanos tienen plena fuerza
normativa en las relaciones entre los miembros de la sociedad y frente al Estado. La Carta
de 1991, no solo define cudl es el papel de los derechos humanos en el momento de la
constitucion juridica del Estado y a la hora de su actuacion, sino que establece criterios
para la definicion de conflictos en caso que los derechos humanos se vean restringidos.

En este escrito se pretende describir de manera aproximada el bloque de
constitucionalidad como fuente del derecho administrativo, por lo que se hard una breve
referencia al origen del concepto, se indicardan algunos planteamientos atinentes a los
elementos que lo integran y la manera en que han sido recepcionados en Colombia, se
senalara el criterio de algunos estudiosos del tema al abordar las fuentes del derecho
administrativo, se analizard la jurisprudencia constitucional en lo que a la linea
jurisprudencial del bloque de constitucionalidad se ha manejado, haciendo un especial
énfasis en lo que a instrumentos internacionales que hacen parte del bloque se refiere y
su cardcter vinculante en las actuaciones de la administracion publica, y finalmente se
plantearan dos casos o manifestaciones concretas del bloque de constitucionalidad en el
derecho administrativo, esto es, lo relativo a los decretos legislativos expedidos por el
Presidente de la Republica en uso de facultades extraordinarias en los estados de
excepcion y lo que tiene que ver con las limitaciones impuestas por el convenio 169 de la
OIT cuando de derechos indigenas se trata.

Sumario

El presente articulo sobre el tema del bloque de constitucionalidad como fuente del
derecho administrativo se dividira en cinco partes: 1. Breve resefa sobre el Origen
historico del bloque de constitucionalidad; 2. Fuentes del derecho administrativo; 3.
Componentes del bloque de constitucionalidad; 4. Algunas manifestaciones del bloque
de constitucionalidad en el derecho administrativo; y 5. Consideraciones finales.

1. Breve reseia sobre el origen histérico del bloque de constitucionalidad

El concepto de bloque de constitucionalidad tiene su origen en la jurisprudencia del
Consejo Constitucional francés en cuanto le dio valor normativo al preambulo de la
Constitucion de 1958. Luis Favoreau sostiene que fue en el seno del Consejo
Constitucional de la Quinta Republica en donde por vez primera se hizo uso del
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concepto de normas de constitucionalidad bajo la égida de principios y reglas de valor
constitucional, refiriéndose al conjunto de normas situadas en el nivel constitucional,
cuyo respeto se impone a la ley.'

Igualmente, en el derecho administrativo francés se utilizd la expresion bloque de
legalidad, importada de Hauriou, para referirse al conjunto de leyes, principios y reglas a
que estaba sometida la administracion, que no tenian jerarquia legal. Dice Favoreau que
fue en las decisiones D-39 del 19 de junio de 1970 y D-44 del 16 de julio de 1971 en las
que el Consejo Constitucional reconocié el valor constitucional del preambulo de la
constitucion de 1958 y, por remision hecha por el mismo texto, adoptd como normas de
rango constitucional la declaracién de los derechos humanos de 1789, confirmandose
ello en el preambulo de la Constitucion de 1946.*

Después de arraigarse en Francia, el concepto paso a otros paises europeos, como Espana,
en donde el Tribunal Constitucional espaiol hizo uso por primera vez de la expresion en
el fallo STC 10/82 refiriéndose al bloque como “(...) un conjunto de normas que ni estin
incluidas en la constitucion ni delimitan competencia, pero cuya infraccion determina la
inconstitucionalidad de la ley sometida a examen.”’

Otros paises adoptaron decisiones similares. Asi, la constitucion austriaca integro las
normas de derecho internacional a su bloque de constitucionalidad, en Italia por
disposicion de la misma constitucion el ordenamiento juridico comunitario adquirio
prevalencia y aplicacion preponderante frente al ordenamiento juridico interno, la
Constitucion de Alemania Occidental establecia por su parte que las reglas generales de
derecho internacional forman parte del derecho federal, y que tendran preferencia sobre

las leyes y creardan derechos y deberes directamente para los habitantes del territorio
federal.*

En Colombia, en la Sentencia C-027 de 1993° la Corte Constitucional refiriéndose a la
Ley 20 de 1974 por la cual se aprobé el Concordato y Protocolo final entre la Republica
de Colombia y la Santa Sede, suscrito en Bogota el 12 de julio de 1973, nos permite
deducir que surge una verdadera integracién juridica entre el derecho interno de los
paises, en cuya ctpula se halla la Constitucion Politica, y el derecho internacional cuando
estd de presente su jus cogens, dado que éste por representar valores superiores,
inalienables e inenajenables del individuo como son los derechos humanos, se sittia por
encima de la misma normatividad internacional que pudiera desconocerlos y al mismo jus
cogens habra de acomodarse la legislacion interna de los paises.

' Olano Garcia. Herndn Alejandro. El bloque de constitucionalidad en Colombia. En: Estudios

Constitucionales. Aio 03, volumen 001. Centro de Estudios Constitucionales. Santiago de Chile. Pag. 232
? Favoreau, Louis y Rubio Llorente, Francisco (1991). Ponencia Francesa. El bloque de la constitucionalidad.
Universidad de Sevilla. Cuaderno Civitas, pags.19-20.

3> Rubio Llorente, Francisco (1997). La Forma del Poder. “Estudios Sobre La Constitucién”. Centro de Estudios
Constitucionales. Madrid.

* Al respecto ver la Sentencia C-225 de 1995. M. P. Alejandro Martinez Caballero.

° Corte Constitucional. Sentencia C-027 de 1993. M. P. Simén Rodriguez Rodriguez.
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2. Fuentes del Derecho Administrativo

En el articulo 4° de la Constitucion Politica de 1991, ella se define como la génesis del
derecho, es decir, como norma juridica, mas atin, como norma de normas. Ello quiere
decir, que la Constitucion es la mas alta de las categorias normativas, puesto que impone
el mandato de que todo el ordenamiento juridico se sujete a ella, so pena de ser
inaplicada o declarada la inconstitucionalidad de toda preceptiva que la contrarie, dando
lugar a la aplicacion directa de la Constitucion.

Este razonamiento, tiene su origen en el precepto constitucional segun el cual, ninguna
autoridad del Estado puede ejercer funciones distintas de las que le atribuye la
Constitucion y la ley,® esto es la norma de normas determina quién hace el derecho,
cémo se hace, qué contiene y cudl es su ambito de aplicacion. Asi, en la Constitucion
Politica se establecen principios y normas a los que debe sujetarse el legislador para
definir cémo actua el ejecutivo.

Al decir de la jurisprudencia constitucional, la administracion debe dar estricto
cumplimiento a los deberes constitucionales y legales establecidos, en tanto las facultades
otorgadas a ella en procura del cumplimiento de los fines esenciales del Estado, implican
el desarrollo del principio del sometimiento al orden juridico, lo que se traduce en la
prohibicion para tomar decisiones arbitrarias o para hacer interpretaciones que violen
principios constitucionales que garantizan el respeto a los derechos humanos en un

Estado Social de Derecho.’

En relacion al estudio de las fuentes del derecho administrativo, Libardo Rodriguez ha
indicado que ello remite al hontanar u origen de donde provienen las reglas propias de
dicha disciplina. Para este tratadista, las fuentes del derecho administrativo en Colombia
son®: la Constitucion Politica de 1991, la Ley, los decretos presidenciales, el Codigo
Contencioso Administrativo, los principios del derecho administrativo (interés general,
separacion de poderes, legalidad, descentralizacion, moralidad), y los principios de la
funcion administrativa (igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad,
publicidad, coordinacion, control, delegacién).

¢ Constitucion Politica Articulos 4° , 6°, 121Y 123 INCISO 2

" Corte Constitucional. Sentencia C-836 de 2001. M. P. Rodrigo Escobar Gil: “Esta funcién creadora del
juez en su jurisprudencia se realiza mediante la construccion y ponderacion de principios de derecho, que
dan sentido a las instituciones juridicas a partir de su labor de interpretacion e integracion del
ordenamiento positivo. Ello supone un grado de abstraccion o de concreciéon respecto de normas
particulares, para darle integridad al conjunto del ordenamiento juridico y atribuitle al texto de la ley un
significado concreto, coherente y util, permitiendo encausar este ordenamiento hacia la realizacion de los
fines constitucionales. Por tal motivo, la labor del juez no pueda reducirse a una simple atribucién
mecanica de los postulados generales, impersonales y abstractos consagrados en la ley a casos concretos,
pues se estarian desconociendo la complejidad y la singularidad de la realidad social, la cual no puede ser
abarcada por completo dentro del ordenamiento positivo. De ahi se derivan la importancia del papel del
juez como un agente racionalizador e integrador del derecho dentro de un Estado y el sentido de la
expresion “probable” que la norma acufia a la doctrina jurisprudencial a partir de la expedicién de la Ley
169 de 1896. La palabra probable, que hace alusion a un determinado nivel de certeza empirica respecto de
la doctrina, no implica una anulacion del sentido normativo de la jurisprudencia de la Corte Suprema”

8 Rodriguez, Libardo (1999). Curso de derecho administrativo. Bogota.
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Para la profesora Bernardita Pérez Restrepo, las fuentes del derecho administrativo son:’
la Constitucion Politica de 1991, la Ley, la potestad reglamentaria, la potestad de
regulacion, los actos administrativos.

No cabe duda que el sistema de fuentes del derecho administrativo se fundamenta en una
concepciéon del principio de legalidad, lo que implica que toda la actuacion de la
administracion es susceptible de analizarse juridicamente, pues esta sometida al derecho y
al control judicial, situacion que es precisamente la que permite que funcione dicho
principio. Por ello, en el sistema actual, es posible sostener con el profesor Jairo Duque
Gutiérrez que “el sistema de fuentes tiene como base la atribucién de competencias, por
lo que hoy en dia es necesario mirar quién tiene la competencia para expedir el acto,” es
decir que la clasificacion de las fuentes del derecho administrativo es imprecisa, en tanto
que el sistema tradicional esta basado en el concepto de jerarquia normativa (la piramide
kelseniana) y hoy la jerarquia normativa es diferencial pues debe ser apreciada en funcion
de la competencia. Por ello, el profesor Jairo Duque, sostiene que las fuentes del derecho
administrativo son:' la Constitucion (bloque de constitucionalidad), la Ley, el
Reglamento (potestad reglamentaria), la potestad regulatoria, la jurisprudencia (el
precedente judicial).

En esa misma linea, el profesor Manuel Fernando Quinche,'! habla de la recomposicion
del sistema normativo y de fuentes, con lo que afirma que la ley de fraccionamiento para
los sistemas normativos es la jerarquia. Aduce el profesor Quinche que en Colombia se
recibi6 la piramide de Kelsen como un sistema rigido y que hoy se puede ver el sistema
juridico como un bloque, esto es que el sistema juridico estd compuesto por: normas
constitucionales, decisiones ciudadanas (normativas), normas legales (enunciadas con
fuerza vinculante como la ley), normas reglamentarias y actos particulares.

Todas estas visiones permiten afirmar que el bloque de constitucionalidad es fuente del
derecho administrativo, en tanto que hoy no es preciso hablar de Estado nacional o
soberania nacional sino de Estado integrado, pues los focos de produccion normativa que
eran nacionales, internos y estaban bien identificados, han entrado a competir, esto es
existen unos focos del sistema internacional.

3. Componentes del bloque de Constitucionalidad
En relaciéon al Bloque de Constitucionalidad son seis los articulos de la Carta

Fundamental que definen los parametros de adopcién de las normas internacionales en el
orden interno:"

? Pérez Restrepo, Bernardita (2010). Notas de Clase. Especializacién Derecho Administrativo. Médulo Sistema de
Fuentes. Universidad de Antioquia.

1 Duque Gutiérrez, Jairo. Notas de clase. Especializacion Derecho Administrativo. 2010. Modulo Sistema de
Fuentes.

" Quinche, Manuel Fernando (2010). Notas de clase. Especializacion Derecho Administrativo. Modulo Sistema
de Fuentes. Universidad de Antioquia.

12.3) El articulo 9°, el cual reconoce que las relaciones exteriores del Estado se fundamentan en la soberania
nacional, en el respeto por la autodeterminacion de los pueblos y en el reconocimiento de los principios del
derecho internacional aceptados por Colombia.
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Inicialmente la Corte Constitucional utilizé indistintamente el concepto “bloque de
constitucionalidad” para denominar a las normas de rango constitucional, a los
parametros de constitucionalidad de las leyes y a las normas que son constitucionalmente
relevantes, pero posteriormente, comenzaria a distinguir dos sentidos del concepto de
bloque de constitucionalidad. Esta distincién aparece desde la sentencia C-358 de 1997,
pero es en la Sentencia C-191 de 1998 donde la Corte distingue expresamente y
consolida esta diferenciacion conceptual que ya se venia dando." El primero, entiende el
bloque de constitucionalidad en sentido estricto, correspondiendo Unicamente a las
normas de jerarquia constitucional. El segundo, sentido lato, incorpora adicionalmente
las otras disposiciones que sin tener rango constitucional representan un parametro de
constitucionalidad de las leyes, en cuanto podrian determinar la invalidez de una norma
legal sometida a control; es decir, entiende el bloque de constitucionalidad con la funcion
de servir de referente necesario para la creacion legal y para el control constitucional.

Rodrigo Uprimny'* sefiala que segtin la Corte Constitucional de Colombia, forman parte
del bloque constitucional en sentido estricto: a) el preambulo; b) el articulado de la
constitucion; ¢) los tratados de limites ratificados por Colombia; d) los tratados de
derecho humanitario; e) los tratados ratificados por Colombia que reconocen derechos
intangibles; f) los articulos de los tratados de derechos humanos ratificados por
Colombia, cuando se trate de derechos reconocidos por la Carta y, g) la doctrina

b) El articulo 93, segiin el cual “Los tratados y convenios internacionales ratificados por el Congreso, que
reconocen los derechos humanos y que prohiben su limitacion en los estados de excepcion, prevalecen en el
orden interno. Los derechos y deberes consagrados en esta Carta, se interpretaran de conformidad con los
tratados internacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia”.

c) El articulo 94, que establece que “La enunciacién de los derechos y garantias contenidos en la
Constitucion y en los convenios internacionales vigentes, no debe entenderse como negacion de otros que,
siendo inherentes a la persona humana, no figuren expresamente en ellos.”

d) El articulo 214 que al regular los estados de excepcion dice en su numeral 2: “No podran suspenderse los
derechos humanos ni las libertades fundamentales. En todo caso se respetaran las reglas del derecho
internacional humanitario.”

e) El articulo 53, el cual preceptia que los convenios internacionales del trabajo debidamente ratificados
hacen parte de la legislacion interna.

f) El articulo 102, que dice en su inciso 2° que los limites sefialados en la forma prevista por la constitucion,
solo podran modificarse en virtud de tratados aprobados por el Congreso, debidamente ratificados por el
Presidente de la Republica.

B “Efectivamente, resulta posible distinguir dos sentidos del concepto de bloque de constitucionalidad. En
un primer sentido de la nocion, que podria denominarse bloque de constitucionalidad stricto sensu, se ha
considerado que se encuentra conformado por aquellos principios y normas de valor constitucional, los que
se reducen al texto de la Constitucién propiamente dicha y a los tratados internacionales que consagren
derechos humanos cuya limitacion se encuentre prohibida durante los estados de excepcion (C.P., articulo
93). Mds recientemente, la Corte ha adoptado una nocién lato sensu del bloque de constitucionalidad,
segun la cual aquel estaria compuesto por todas aquellas normas, de diversa jerarquia, que sirven como
pardmetro para llevar a cabo el control de constitucionalidad de la legislacién. Conforme a esta acepcion, el
bloque de constitucionalidad estaria conformado no sélo por el articulado de la Constitucién sino, entre
otros, por los tratados internacionales de que trata el articulo 93 de la Carta, por las leyes organicas y, en
algunas ocasiones, por las leyes estatutarias. En suma, es posible afirmar que aquellas normas que
pertenezcan al denominado bloque de constitucionalidad lato sensu, se caracterizan por: (1) ser pardmetro
para efectuar el control de constitucionalidad del derecho interno; (2) tener un rango normativo superior a
las leyes ordinarias (en algunos casos son normas constitucionales propiamente dichas y, en otros casos,
ostentan una jerarquia intermedia entre la Constitucion y la ley ordinaria); y, (3) formar parte del bloque de
constitucionalidad gracias a una remision expresa efectuada por alguna disposicion constitucional.”

4 Uprimny, R., El bloque de constitucionalidad, derechos humanos y nuevo procedimiento penal. En linea. En:
http//www.djs.org.co/equipo/publicaciones.php?aut_id=8. Consulta hecha el 25 de junio de 2010.
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elaborada por los tribunales internacionales en relacion con esas normas internacionales,
o . 15
al menos como criterio relevante de interpretacién.

Respecto al concepto de bloque de constitucionalidad se debe aceptar que la
normatividad constitucional no es privilegio exclusivo de los articulos que integran el
texto de la Carta Fundamental. El derecho administrativo, en el que se entiende que su
fuente principal es la ley, no puede escapar al hecho que sefiala la existencia de un
estatuto superior compuesto por un grupo de principios, reglas y normas de derecho
positivo que conforman el bloque de constitucionalidad y que comparten con los
articulos del texto de la Carta la mayor jerarquia normativa en el orden juridico interno.
En este sentido, la nocién bloque de constitucionalidad como fuente, lo que pretende es
transmitir la idea de que la Constitucion de un Estado es mucho mas amplia que su texto
constitucional y legal, dado que existen otras disposiciones, contenidas en otros ambitos
normativos, que también son normas constitucionales que gozan de rango superior.

Bajo la vigencia de la Constitucion de 1886, la idea de que ciertas normas de derecho
internacional tienen prelacion sobre la legislacion interna no fue suficientemente
esclarecida. La inexistencia de una norma inequivoca que reconociera esa prelacion
dificulto la admision de la tesis. Fue esa la razon por la cual la Corte Suprema de Justicia
se negd a ejercer el control de constitucionalidad de las leyes frente a los textos de
derecho internacional'®. Los textos del derecho internacional no tenian, en ese sentido,
fuerza de referencia para determinar la constitucionalidad de las normas legales.

En la Sentencia C-027 de 1993'" la Corte Constitucional se pronuncio diciendo que en el
caso en que la violacion manifiesta de una norma del derecho interno concerniente a la
competencia para celebrar tratados, produzca como consecuencia la violacién de una
norma fundamental de nuestra Carta Politica, aun después de perfeccionado el tratado, la
Corte tiene competencia para pronunciarse sobre su inconstitucionalidad.

La Constitucion Politica de 1991 marcd una nueva pauta y aunque no fue sino a partir
del ano 1995 que la Corte Constitucional adoptd el concepto de bloque de

5 De igual manera, el mismo Rodrigo Uprimny, agrega que el bloque en sentido lato, lo integran: a) las
leyes estatutarias y b) las leyes organicas haciendo la aclaracion de que algunas sentencias de la corte las
excluyen del bloque en sentido lato. En este sentido, la distincion realizada, es decir el sentido strictu sensu
y el sentido lato del bloque de constitucionalidad, ha sido trazada siguiendo el objetivo de ofrecer un
fundamento tedrico consistente al control de constitucionalidad de determinados contenidos legislativos en
los cuales, ademas del texto constitucional y las disposiciones que componen el bloque de
constitucionalidad en sentido estricto, deben ser tenidos en cuenta determinados textos legislativos para
efectos de adelantar el aludido examen de constitucionalidad. Se trata de la participacién que, segiin lo
establecen los articulos 151 y 152 de la Carta, estdn llamadas a atender las leyes organicas y estatutarias. En
tal sentido, la Corte Constitucional, ha hecho uso del concepto de bloque de constitucionalidad con el
objetivo de justificar la razoén por la cual estas leyes especiales, son consideradas en la revision constitucional
de las leyes ordinarias. Asi, la Corte acudi6 al argumento de la superioridad jerarquica normativa propio del
bloque de constitucionalidad para definir de manera definitiva el grado de incidencia que tienen las leyes
organicas y estatutarias en este contexto.

16 Corte Suprema De Justicia. “...en ejercicio de la jurisdicciéon constitucional solo le es dado confrontar a
la Corte la ley con los textos de la Carta, cuya integridad se le ha confiado. Por tanto, no procede el
examen del cargo de violacion del articulo 1° de la citada ley 74 de 1968 (Pacto internacional de derechos
civiles y politicos y de derechos econémicos, sociales y culturales)”.

17 Corte Constitucional. Sentencia C-027 de 1993. M. P. Simén Rodriguez Rodriguez.
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constitucionalidad, gran cantidad de fallos proferidos con anterioridad a ese ano
reconocieron la jerarquia constitucional a ciertos instrumentos internacionales.'®

La expresion bloque de constitucionalidad fue utilizada en las sentencias C-498 de 1993,
C-089 de 1994, C-372 de 1994, C-555 de 1994, en el entendimiento de que la expresion
esta dirigida a que la constitucion politica es un bloque armoénico de preceptos que debe
interpretarse de manera global y sistematica.

La Corte Constitucional sefiald en su Sentencia C-067 de 2003 que hacen parte del
bloque de constitucionalidad los tratados internacionales que definen los limites del
estado, los tratados internacionales que consagran derechos humanos intangibles, los
convenios sobre derecho internacional humanitario, los tratados internacionales que
establecen derechos humanos que pueden ser limitados durante los estados de excepcion
y el preambulo de la Constitucion.

En ese sentido, debe considerarse que el bloque de constitucionalidad como fuente del
derecho administrativo, es un conjunto de normas, valores y principios, que aunque no
aparecen de manera expresa en nuestra Carta, son utilizadas como directrices para la
interpretacion y control de constitucionalidad de las leyes, por lo que todo el
ordenamiento juridico en su contenido positivo y en su aplicacion practica, debe
adecuarse a las normas de jerarquia constitucional, predicindose que el productor del
derecho positivo, el ejecutor de las normas y su intérprete autorizado, estan compelidos a
seguir los lineamientos del bloque de constitucionalidad, instrumento tedrico de gran
envergadura que enriquece el concepto de constitucion y dota al operador juridico de
elementos claves para velar porque la preceptiva normativa interna no obstruya la
efectividad de los valores y principios superiores del ordenamiento juridico.

Dado que la amplitud del concepto encierra una serie de normas, es importante indicar,
que al menos en lo que corresponde al Bloque strictu sensu, la Corte ha considerado que
hacen parte, una variedad de derechos contenidos en instrumentos que cumplen con los
requisitos formales establecidos en la Carta, como es el caso de la Convencion Americana
de Derechos Humanos y los tratados de la ONU en materia de Derechos Humanos. Estos
instrumentos junto con la sentencia hito que los ha reconocido como parte del Bloque
por ser tratados sobre derechos humanos intangibles, cumplen de plano con todos los
requisitos. Tales instrumentos son: Convenios de Ginebra y Protocolo II sobre DIH.;"
Convencion Americana de Derechos Humanos;*® Pacto Internacional de Derechos

8 La introduccion en el texto constitucional de importantes articulos que definen los parametros que
permiten la adopcion de normas internacionales en el orden interno, tales como el articulo 9°, el articulo
93, el articulo 94, el articulo 214, el articulo 53 y el articulo 102 de la carta politica de 1991. En diversos
pronunciamientos la Corte Constitucional ha hecho referencia al bloque de constitucionalidad abordando
una Unica fuente del mismo basada en el criterio del reenvio presente en una norma constitucional expresa.
Entre estos se pueden citar las sentencias C-372 de 1994 (Magistrado Ponente Vladimiro Naranjo Mesa), C-
555 de 1994 (Magistrado Ponente Eduardo Cifuentes Mufoz), C-225 de 1995 (Magistrado Ponente
Alejandro Martinez Caballero), C-578 de 1995 (Magistrado Ponente Eduardo Cifuentes Mufioz), C-358 de
1997 (Magistrado Ponente Eduardo Cifuentes Mufoz), C-191 de 1998 (Magistrado Ponente Eduardo
Cifuentes Mufioz), T-568 de 1999 (Magistrado Ponente Carlos Gaviria Diaz) y la mas reciente la C-067 de
2003 (Magistrado Ponente Marco Monroy Cabra).

¥ Corte Constitucional. Sentencia C- 574 de 1992. M.P. Ciro Angarita Barén.

20 Corte Constitucional. Sentencia T 260 de 1999. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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Sociales, Economicos y Culturales (PIDESC) vy el Protocolo adicional de San Salvador,
sobre derechos economicos, sociales y culturales;’' Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos;** Instrumentos De Proteccion De Los Derechos De Los Nifos* y; **
Convenios de la OIT que hacen parte del bloque.”

Segin la Corte Constitucional, no todos los convenios internacionales del  trabajo
debidamente ratificados por Colombia hacen parte del bloque de constitucionalidad, esto
es, que no ingresan in genere y automaticamente al mismo, sino que su incorporacion es
decidida atendiendo cada caso en concreto, de acuerdo con su materia y con criterios
objetivos. Esto, en tanto que algunos de estos convenios no reconocen ni regulan
derechos humanos, sino aspectos administrativos, estadisticos o de otra indole no

constitucional.?

Algunos de los tratados hacen parte del bloque en sentido lato, ya que son un referente
para interpretar los derechos de los trabajadores y darle plena efectividad al principio
fundamental de la proteccion al trabajador y al derecho al trabajo. Si un Convenio
prohibe la limitacion de un derecho humano durante un estado de excepcion,
corresponde a la Corte sefialar especificamente si pertenece o no al Bloque en sentido
estricto.”’

Dentro del bloque de constitucionalidad también procede incluir "la Constitucion de la
OIT y los Convenios 87 y 98 sobre libertad sindical (tratado y convenios debidamente
ratificados por el Congreso, que versan sobre derechos que no pueden ser suspendidos ni
aun bajo los estados de excepcion); igualmente el Convenio 169 sobre jurisdiccion
especial indigena; ademas, los articulos pertinentes de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Econodmicos, Sociales vy

Culturales, y la Convencion Americana de Derechos Humanos".*®

21 Corte Constitucional. Sentencia C 251 de 1997. M.P. Alejandro Martinez Caballero.

22 Corte Constitucional. Sentencia T-256 de 2000. M.P. Jos¢ Gregorio Hernandez G.

5 Corte Constitucional. Sentencia C-1068 de 2002. M.P. Jaime Araujo Renteria. Se establece que los
tratados internacionales que traten sobre los derechos de los nifios y que hayan sido ratificados por
Colombia hacen parte del Bloque de Constitucionalidad. Entre estos se encuentran: Declaracion de
Ginebra de 1924 sobre los Derechos del Nifo, Declaracién de los Derechos del Nifio adoptada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas el 20 de noviembre de 1959, y reconocida en la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, el Pacto internacional de Derechos Civiles y Politicos, La Convencién
Internacional Sobre los Derechos del Nifo; el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales y en los estatutos e instrumentos pertinentes de los organismos especializados y de las
organizaciones internacionales que se interesan en el bienestar del niflo. También, el Convenio 182 sobre
la prohibicién de las peores formas de trabajo infantil.

# Corte Constitucional. Sentencia C-118 de 2006. M.P. Jaime Araujo Renteria.

5 Corte Constitucional. Sentencia C-038 de 2004. M.P. Eduardo Montealegre Lynett

%6 Corte Constitucional. Sentencia C-401 de 2005. M.P. Manuel Jos¢ Cepeda Espinosa

T Corte Constitucional. Sentencia T-285 de 2006. M.P. Alvaro Taftar Galvis.

Corte Constitucional. Sentencia T-568 de 1999. M.P. Carlos Gaviria Diaz. En esta sentencia, En la
sentencia T-568/99, la Corte, haciendo una expresa referencia a la pertenencia al Bloque de los derechos
consagrados en los convenios de la OIT, sefiala que "Los derechos de asociacién, sindicalizacion y huelga,
como se explico anteriormente, forman parte de la normatividad constitucional por una razén doble: estan
expresamente consignados en la Carta, y ella integra a su texto los tratados internacionales sobre la
materia." Igualmente, la Corte Constitucional en el Auto 078 de 1999, en el Auto 078/ 99, ambos con
Carlos Gaviria Diaz como magistrado ponente, manifiesta lo siguiente: "el bloque de constitucionalidad se
usé para los fines precisos que senala el articulo 93 de la Carta Politica: para interpretar el alcance de los
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Segtin el andlisis de la Corte a los Convenios, el derecho de asociacion sindical es un
derecho fundamental y que por ende es susceptible de ser protegido mediante la tutela.
Para la Corte”, en relacion al Convenio 169 de la OIT, la jurisdiccion especial indigena
no se encuentra Unicamente establecida en la Constitucién, ya que dicho Convenio, se
integra a la carta fundamental, pues hace parte del bloque de constitucionalidad en
cuanto contempla temas de derechos humanos, cuya limitacién se encuentra prohibida
aun durante los estados de excepcion. Por tal razon, la infraccion a las normas de éste
puede ser motivo de tutela en cuanto afecten derechos fundamentales.’

Segun la Sentencia C-1188 de 2005, hacen parte del Bloque, el Convenio de la OIT sobre
la edad minima, y el Convenio de la OIT sobre las peores formas de trabajo infantil.
Otros Convenios de la OIT que hacen parte del bloque de constitucionalidad: se
encuentran los que tratan sobre derechos humanos fundamentales en el trabajo, asi como
los Convenios 29 y 105, relativos a la abolicion del trabajo forzoso, como también las
estadisticas del trabajo (Convenio 160), los asuntos de la simplificacion de la inspeccion
de los emigrantes (Convenio 21), la inspeccién del trabajo (Convenios 81 y 129) y la
preparacion de las memorias sobre la aplicacion de convenios por parte del Consejo de
Administraciéon de la OIT (Convenio 116). A pesar de ello, la Corte no se ha limitado a
estos instrumentos, sino que ha sobrepasado los criterios formales del Art. 93,
estableciendo otras reglas que le permiten integrar instrumentos que a primera vista no
cabrian en los pardmetros del articulo ya citado.

Asi, ha incluido dentro del Bloque: la Convencién contra la Tortura y Otros Tratos o
Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes,”’ y la Convenciéon Interamericana sobre
Desaparicion Forzada de Personas.’” Si bien el primero, tiene un lazo muy intimo con el
derecho a la integridad fisica, para poder incluir el segundo, sobre desaparicion forzada, la
Corte tuvo que esgrimir un argumento mas complejo.”” En ese mismo sentido, la Corte

derechos consagrados en ella "de conformidad con los tratados internacionales sobre derechos humanos
ratificados por Colombia". Y los Convenios 87 y 98 son parte de la legislacién interna en cuanto fueron
debidamente ratificados (C.P. art, 53), por lo que son normas aplicables en cuya interpretacion deben los
jueces atender el criterio de los ¢rganos de la OIT que son sus intérpretes legitimos y autoridades
competentes para vigilar el cumplimiento de las obligaciones que se desprenden de la Constituciéon de la
Organizacion Internacional del Trabajo.

¥ Corte Constitucional. Sentencia T-606 de 2001. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

% Ademss, en la sentencia T-955/03, la Corte adiciono que debido a la ratificacion de los Convenios de la
OIT, Colombia se obliga a respetar los derechos de las comunidades afrocolombianas en cuanto sus
condiciones sociales, culturales y econémicas. Esto sin duda, representa algo méas que el sentido lato del
Bloque, puesto que adiciona una norma via bloque de constitucionalidad, sin que cumpla con el requisito
de ser irrestringible en estados de excepcion.

! Corte Constitucional. Sentencia C-578 de 1995. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz

32 Corte Constitucional. Sentencia C-580 de 2002. M.P. Rodrigo Escobar Gil

3 Corte Constitucional. Sentencia T- 419 de 2003. M.P. Alfredo Beltran Sierra: “(...) no obstante la
Convencién Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas no es en si un tratado de derechos
humanos sino un mecanismo de erradicacion del delito, comparte con aquellos el mismo fin protector de
los derechos esenciales de las persona, ya que reconoce los derechos humanos y establece mecanismos que
contribuyen en gran medida a su proteccion. Por eso, atendiendo el articulo 94 de la carta, hacen parte del
bloque de constitucionalidad, las garantias adicionales de la Convencion, que no estén expresas o adscritas
directamente en la Constitucion.
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ya habia incluido a la "Convencién para la Prevencion y la Sancién del Delito de

Genocidio" en la Sentencia C 177 de 2001.*

Al revisar los pactos de Ginebra, la Corte ha establecido, que respecto de esas normas no
hace falta "la ratificacion o adhesion que hayan prestado o dejado de prestar los Estados a
los instrumentos internacionales que recogen dichos principios, ya que son normas de ius
cogens,"” lo cual permite suponer, que un derecho o una obligacion, cuyo contenido haya
sido declarado internacionalmente como norma de ius cogens (es decir de imperatividad
superior) debe ser considerada como parte integral del Bloque de Constitucionalidad
aunque no medie ningun tratado ratificado por Colombia.

Sin embargo, la Corte establece la forma en que debe identificarse un derecho
intangible.’® Igualmente, la Corte ha establecido que para que el inciso 2 del art. 93 tenga
pleno efecto, es necesario que las interpretaciones de los 6rganos autorizados por los
instrumentos que hacen parte del Bloque, también sean parte del Bloque, sirviendo para
la correcta interpretaciéon de los derechos consignados y garantizando asi la coherencia del
sistema colombiano con el Derecho Internacional.

Interpretaciones de la Comision Interamericana de Derechos Humanos, la Corte
Interamericana de Derechos Humanos y el Comité de Derechos Humanos de Naciones
Unidas sobre el Pacto de San José y la Convencion Internacional de Derechos Civiles y

Politicos.*’

** Pero la Corte no ha hecho referencia unicamente a Tratados, también ha incluido dentro del Bloque,
instrumentos que no cumplen con el requisito de ser Tratados en el sentido del derecho internacional y
que por ende no han tenido oportunidad de ser ratificados en Colombia. Es el caso de la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, citada en sentencias como la T-1211/00, C-1188/05. A esta sentencia
se refiere de manera en la C-505 /01, en donde la Corte establece que la Libertad de investigacion
consagrada en el articulo 19 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos se encuentra integrada
a la legislacién interna por virtud de su vinculacién al bloque de constitucionalidad. En esa misma
sentencia se inserta dentro del Bloque a la Declaraciéon Americana de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano, sobrepasando asi el marco formal que imponia el Art. 93.

% Corte Constitucional. Sentencia C-578 de 1995. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

36 Corte Constitucional. Sentencia C-200 de 2002. M.P. Alvaro Tafur Galvis: “la Corte, en la sentencia C-
802 de 2002establecio que se deben observar las siguientes reglas: 1. Cuando el contenido de los derechos
expresamente excluidos de restriccion excepcional involucra no uno sino un conjunto de prerrogativas que
guardan relacién entre si, todas éstas quedan cobijadas por la salvaguarda. 2. Dada la prohibicién que
tienen los Estados de proferir medidas de excepcion incompatibles con otras normas internacionales, se
amplia también el numero de derechos excluidos, a menos que en los instrumentos suscritos existan
previsiones sobre su suspension en los mismos términos de los articulos 27 de la Convencién y 4° del Pacto.
3. Dada la vigencia de las garantias judiciales en los estados de excepcion, ellas, especial los recursos de
amparo y de habeas corpus, también estan excluidas de la restriccion de su ejercicio”. Posteriormente
reiterado en salvamento de voto a la sentencia C-1056 de 2004 del M.P. Alvaro Tafur Galvis. y en la
sentencia T-1319 de 2001 M.P. Rodrigo Uprimny Yépez.

3T Corte Constitucional. Sentencia T-1319 de 2001. M.P. Rodrigo Uprimny Yepes: La corte se considerd
que (...) el bloque de constitucionalidad relativo a la libertad de expresién ha de estar integrado por las
normas internacionales, en particular el Pacto de San José y la Convencion Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, junto con las interpretaciones que de tales textos han presentado la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, la Corte Interamericana de Derechos Humanos y Comité de
Derechos Humanos de Naciones Unidas. También ha de otorgarse un peso distinto a las Opiniones, pues
la naturaleza judicial de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, y su competencia sobre Colombia,
implica que sus opiniones, mas que tenidas en cuenta, no pueden ser ignoradas internamente."
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Estas interpretaciones se aplican atendiendo el principio de favorabilidad, que obliga a
adoptar la interpretacion que mas beneficie la proteccion de los derechos humanos.
Principios rectores de los informes emitidos por los ¢rganos de la ONU que tienen que
ver con la proteccion de derechos humanos.” En la sentencia analizada se habla
especificamente de los principios rectores del desplazamiento interno, consagrados en el
informe del Representante Especial del Secretario General de Naciones Unidas en el
Tema de Desplazamientos internos de Personas, y se establece que aquellos informes
hacen parte del bloque de constitucionalidad en sentido lato, para resolver cada caso en

COI’lCI’etO‘39

Segun los tratados internacionales, los derechos de los nifios prevalecen sobre los de las
demas personas, y algunos de los que no se entienden como fundamentales para los
demss, se entenderan fundamentales para los nifos™. Igualmente encontramos
instrumentos internacionales de proteccion de derechos de los nifios con algun tipo de
discapacidad, como son:

Convenio sobre la Readaptacion Profesional y el Empleo de Personas Invalidas de la OIT;
Declaracion de los Derechos del Retrasado Mental; Declaracion de los Derechos de los
Impedidos de las Naciones Unidas; el Programa de Accion Mundial para las Personas con
Discapacidad; El Protocolo Adicional de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos en Materia de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales "Protocolo de San
Salvador"; los Principios para la Proteccion de los Enfermos Mentales y para el
Mejoramiento de la Salud Mental; La Convencion Interamericana para la Eliminacion de
todas las formas de Discriminacién contra las Personas con Discapacidad, etc.*!

Las Reglas de Beijing Y Reglas de las Naciones Unidas para la Proteccion de Menores
Privados de la Libertad.* Hacen parte del bloque de constitucionalidad, y en ellas se
nombran, desarrollan e integran las diferentes reglas con relacion a la proteccién de
derechos fundamentales y la situacion del menor delincuente. Se trata de estandares
minimos que reflejan, en conjunto, a las diversas garantias que el ordenamiento
internacional de los derechos humanos reconoce a los menores de edad. Esas reglas hacen

parte del Bloque de Constitucionalidad y son obligatorias por tratarse de una resolucion
de la Asamblea General de las Naciones Unidas.

% Al respecto ver: Sentencia C-327 de 1997 de la Corte Constitucional. M. P. Fabio Morén Diaz.

% Ademids, si son preceptos que reiteran normas incluidas en tratados de Derechos Humanos o de Derecho
Internacional Humanitario, algunos de los Principios Rectores pueden tener verdadero rango o jerarquia
constitucional, al integrar el Bloque de Constitucionalidad en estricto sentido, de tal forma que sirven de
pardmetro para evaluar la constitucionalidad de las leyes. Por lo tanto, el Principio Rector No. 29 relativo al
derecho de los desplazados al restablecimiento, forma parte del Bloque en sentido estricto, por recoger y
reiterar varios tratados de derechos humanos relativos a los derechos econdmicos, sociales y culturales
(Corte Constitucional, Sentencia T-602/03, p. 30, parr. 1)

%0 Al respecto ver: Sentencia T-1008 de 2004 de la Corte Constitucional. M. P. Jaime Araujo Renteria.

1 Al respecto ver: Sentencia T-1015 de 2005 de la Corte Constitucional. M. P. Marco Gerardo Monroy
Cabra.

# Al respecto ver: Sentencia C-203 de 2005 de la Corte Constitucional. M. P. Manuel Jos¢ Cepeda
Espinosa.
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También hacen parte del Bloque las Reglas de las Naciones Unidas para la Proteccion de
Menores Privados de la Libertad, protegiéndose con ellas los derechos humanos vy las
libertades fundamentales de los menores que se encuentren en esa situacion.

Igualmente hacen parte del bloque los Tratados limitrofes.*

Segtin la Corte Constitucional, también hace parte del bloque de constitucionalidad, el
Pacto Andino (decision 351 de 1993, Acuerdo de Cartagena) - Derechos Morales de
Autor. Esto, en la medida en que el Acuerdo de Cartagena contiene el Régimen Comun
sobre derecho de autor y conexos, dado que regula los derechos morales de autor, que
son, seguin considera la Corte, derechos fundamentales, lo que "a la luz de lo dispuesto en
el articulo 93 de la C.P. se incorpora al bloque de constitucionalidad."**

4. Algunas manifestaciones del bloque de constitucionalidad en el derecho
administrativo

4.1. Los decretos legislativos

En cuanto a los decretos que expide el Gobierno Nacional en el sistema constitucional
colombiano, es menester sefialar que el Ejecutivo en aplicacion de la Constitucion
Politica tiene la facultad de dictar los decretos legislativos como parte de nuestro sistema
de fuentes del Derecho, tipologia que de ninguna manera puede vulnerar la supremacia
de la Constitucion y mucho menos los tratados internacionales que limitan la suspension
de los derechos fundamentales en los estados de excepcion, entre los que cabe resaltar el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, y la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos.

Dentro de los decretos del Gobierno Nacional encontramos los denominados decretos de
contenido legislativo. ~ Tal clasificacion hace referencia a enunciados normativos
expedidos por aquel en casos previstos de manera expresa por la Constitucion Politica,
cuyo alcance es de fuerza material de ley, hasta el punto de derogarlas o subrogarlas. El
ordenamiento juridico-constitucional colombiano establece las siguientes tipologias de
decretos de contenido legislativo: los decretos leyes,* los decretos legislativos (los cuales

# Seguin la jurisprudencia de la Corte, hacen parte del Bloque debido a que el articulo 101 de la Carta, al
definir los limites territoriales del Estado colombiano remite por completo a los tratados internacionales
sobre la materia suscritos por Colombia. Como ejemplo, se encuentra la Convencién sobre la Plataforma
Continental, suscrita en Ginebra el 29 de abril de 1958 e incorporada al derecho colombiano por la Ley 92
de 1961, en cuanto establece las reglas para delimitar la plataforma continental de los Estados riberefios y
los derechos que éstos pueden ejercer sobre esa drea submarina, hace parte del bloque de constitucionalidad
lato sensu, por lo tanto, las normas que expidan las autoridades publicas no pueden contravenirlos a riesgo
de ser declaradas inexequibles por violar el articulo 101 del Estatuto Superior. Sin embargo, es menester
precisar que, aun cuando se conviertan en parametro para llevar a cabo el control de constitucionalidad de
las leyes, los tratados sobre limites no tienen valor constitucional sino un valor normativo similar al de las
leyes orgdnicas y las leyes estatutarias, es decir, ostentan una jerarquia intermedia entre la Constitucion y las
leyes ordinarias (Corte Constitucional, Sent. C-191/98)31.

# Al respecto ver: Sentencia C-1490 de 2000 de la Corte Constitucional. M. P. Fabio Morén Diaz.

# El profesor Manuel Fernando Quinche Ramirez en su texto denominado los decretos en el sistema
normativo colombiano -una politica estatal de invencion normativa- define y caracteriza los decretos
legislativos asi: “Son textos normativos, con fuerza material de ley, dictados con base en una ley de
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abordaremos posteriormente a la luz del bloque de constitucionalidad), el decreto del
plan nacional de desarrollo,* los decretos estatutarios*’ y los reglamentos autonomos.*
En el caso de los tres primeros su control fue asignado a la Corte Constitucional, de

conformidad con los numerales 5y 7 del articulo 241 de la Carta.

Para efectos de este articulo, interesa abordar la tipologia de decretos conocida como
decretos legislativos, pues es en relacion a ellos que se pretende explorar su pertenencia al
bloque de constitucionalidad, en tanto alli hay una manifestacion concreta de
instrumentos internacionales que sefiala limites al ejecutivo a la hora de expedirlos.

A los decretos dictados con ocasion de los estados de excepcion se denominan Decretos
Legislativos. Segun nuestra Constitucion Politica de 1991, los estados de excepcién son
tres: el estado de guerra exterior,” el estado de conmocién interior” y el estado de

facultades extraordinarias, de acuerdo con lo previsto en el numeral 10 del articulo 150 de la Constitucion.
Estas ultimas son una clase especial de leyes, por medio de las cuales el Congreso, titular de la facultad
legislativa, se despoja de ella para habilitar hasta por seis meses al Presidente de la Republica y por solicitud
de éste para legislar por una sola vez mediante dichos decretos. Una caracteristica propia de los decretos
leyes es su permanencia en el tiempo, debido a que siguen vigentes luego de cesar las facultades
extraordinarias en virtud de las cuales fueron expedidos. Estos decretos pueden referirse a cualquier
materia, salvo las prohibidas en el inciso final del numeral 10 del articulo 150 de la Carta, esto es, para
expedir codigos, leyes estatutarias (art. 152 C.P.), leyes orgénicas (art. 151 C.P.), leyes marco (art. 150-19
C.P.)7, ni para decretar impuestos, con lo que se garantiza el principio no taxation without representation
que aportd Inglaterra al constitucionalismo, segiin el cual no puede haber impuestos sin representacion
popular”.

# El articulo 151 de la Constituciéon Politica indica las materias y el tramite de las leyes organicas,
incluyendo en ellas la Ley del Plan General de Desarrollo, la que a su vez sirve de fundamento para la
expedicion de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo. Con relacion a dicho decreto, el profesor Manuel
Fernando Quinche Ramirez en su texto denominado los decretos en el sistema normativo colombiano -
una politica estatal de invencién normativa- , seiiala que “... el decreto es una medida supletoria a la Ley
del Plan Nacional de Desarrollo, bajo el supuesto de la necesidad de su existencia, siendo su control de
constitucionalidad posterior y por via de accién en cabeza de la Corte Constitucional, conforme lo dispone
el numeral 5 del articulo 241 de la Carta”.

7 El profesor Manuel Fernando Quinche Ramirez en su texto denominado los decretos en el sistema
normativo colombiano -una politica estatal de invencién normativa-, los define asi: “Por decreto
estatutario o de contenido estatutario ha de entenderse aquel enunciado normativo que es expedido por el
Gobierno Nacional y cuya materia debia ser regulada, en principio, por una ley estatutaria en cumplimiento
de lo dispuesto en el articulo 152 de la Carta Politica”.

#® El profesor Manuel Fernando Quinche Ramirez en su texto denominado los decretos en el sistema
normativo colombiano -una politica estatal de invencion normativa-, sefiala que “La Constitucion Politica
de 1886 ya consagraba esta categoria de decretos que tanto la jurisprudencia como la doctrina
fundamentaban en los numerales 6, 7, 9, 12, 14 y 19 del articulo 120 de esa Carta, y que el sector
mayoritario de la comunidad juridica consideraba como disposiciones infralegales, frente a quienes
sostenian que éstas eran piezas normativas que estaban al mismo nivel de la leyl6 . En el caso de la
Constitucién vigente fueron minimizados, existiendo en el sistema constitucional un unico casol7 en que
el Gobierno Nacional puede dictar este tipo de actos, en ejercicio de la facultad que le atribuye a éste
directamente la Constitucién y sin sujecion a la ley previa. En la actualidad, se les considera como actos de
naturaleza administratival9, de alli que sea el Consejo de Estado y no la Corte Constitucional la autoridad
competente para ejercer su control de constitucionalidad. Pero esa afirmaciéon no significa que su
expedicion corresponda a una funcién propiamente administrativa20, por lo que su control de
constitucionalidad deberia hacerse mediante la accién de nulidad por inconstitucionalidad (art. 237-2 C.P.)
y no via accion nulidad (art.84 C.C.A.)

# Articulo 212. El Presidente de la Republica, con la firma de todos los ministros, podra declarar el Estado
de Guerra Exterior. Mediante tal declaracion, el Gobierno tendra las facultades estrictamente necesarias
para repeler la agresion, defender la soberania, atender los requerimientos de la guerra, y procurar el
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emergencia economica, social y ecologica,” respecto de los cuales se predica que revisten
dos etapas: el de la declaratoria del estado de excepcion, que se hace por medio de un
decreto legislativo y el de la expedicion de los distintos decretos legislativos que contienen
las medidas necesarias para conjurar la situacion planteada con el estado de excepcion.

Con la Sentencia C-004 de 1992, la Corte Constitucional formulé la regla del control
de constitucionalidad del decreto declaratorio del estado de excepcion y de los que
contienen las medidas excepcionales. En ella se sefiala que dichas preceptivas deben
cumplir con el requisito de la conexidad, es decir, que deben estar referidos al estado de
guerra, o a la grave alteracion del orden publico, o a una situacion de crisis econdmica,

restablecimiento de la normalidad. La declaracion del Estado de Guerra Exterior solo procedera una vez el
Senado haya autorizado la declaratoria de guerra, salvo que a juicio del Presidente fuere necesario repeler la
agresion. Mientras subsista el Estado de Guerra, el Congreso se reunird con la plenitud de sus atribuciones
constitucionales y legales, y el Gobierno le informara motivada y periédicamente sobre los decretos que
haya dictado y la evolucion de los acontecimientos. Los decretos legislativos que dicte el Gobierno
suspenden las leyes incompatibles con el Estado de Guerra, rigen durante el tiempo que ellos mismos
sefialen y dejaran de tener vigencia tan pronto se declare restablecida la normalidad. El Congreso podra, en
cualquier época, reformarlos o derogarlos con el voto favorable de los dos tercios de los miembros de una y
otra camara.

% Articulo 213. En caso de grave perturbacién del orden publico que atente de manera inminente contra la
estabilidad institucional, la seguridad del Estado, o la convivencia ciudadana, y que no pueda ser conjurada
mediante el uso de las atribuciones ordinarias de las autoridades de Policia, el Presidente de la Republica,
con la firma de todos los ministros, podra declarar el Estado de Conmocion Interior, en toda la Republica
o parte de ella, por término no mayor de noventa dias, prorrogable hasta por dos periodos iguales, el
segundo de los cuales requiere concepto previo y favorable del Senado de la Republica. Mediante tal
declaracién, el Gobierno tendra las facultades estrictamente necesarias para conjurar las causas de la
perturbacion e impedir la extensién de sus efectos. Los decretos legislativos que dicte el Gobierno podran
suspender las leyes incompatibles con el Estado de Conmocion y dejaran de regir tan pronto como se
declare restablecido el orden publico. El Gobierno podra prorrogar su vigencia hasta por noventa dias ms.
Dentro de los tres dias siguientes a la declaratoria o prérroga del Estado de Conmocién, el Congreso se
reunird por derecho propio, con la plenitud de sus atribuciones constitucionales y legales. El Presidente le
pasard inmediatamente un informe motivado sobre las razones que determinaron la declaracién. En
ningdn caso los civiles podran ser investigados o juzgados por la justicia penal militar.

1 Articulo 215. Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos en los articulos 212 y 213 que
perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden econémico, social y ecoldgico del
pais, o que constituyan grave calamidad publica, podra el Presidente, con la firma de todos los ministros,
declarar el Estado de Emergencia por periodos hasta de treinta dias en cada caso, que sumados no podrin
exceder de noventa dias en el afio calendario. Mediante tal declaracién, que deberd ser motivada, podra el
Presidente, con la firma de todos los ministros, dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente
a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos. Estos decretos deberdn referirse a materias que
tengan relaciéon directa y especifica con el estado de emergencia, y podran, en forma transitoria, establecer
nuevos tributos o modificar los existentes. En estos ultimos casos, las medidas dejardn de regir al término
de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue caracter
permanente. El Gobierno, en el decreto que declare el Estado de Emergencia, sefialara el término dentro
del cual va a hacer uso de las facultades extraordinarias a que se refiere este articulo, y convocara al
Congreso, si éste no se hallare reunido, para los diez dias siguientes al vencimiento de dicho término. El
Congreso examinara hasta por un lapso de treinta dias, prorrogable por acuerdo de las dos cidmaras, el
informe motivado que le presente el Gobierno sobre las causas que determinaron el Estado de Emergencia
y las medidas adoptadas, y se pronunciara expresamente sobre la conveniencia y oportunidad de las mismas.
El Congreso, durante el afio siguiente a la declaratoria de la emergencia, podrd derogar, modificar o
adicionar los decretos a que se refiere este articulo, en aquellas materias que ordinariamente son de
iniciativa del Gobierno. En relacion con aquellas que son de iniciativa de sus miembros, el Congreso podra
ejercer dichas atribuciones en todo tiempo.

52 Corte Constitucional. Sentencia C-004 de 1992. M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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social o ambiental, segin el caso que da lugar a la declaratoria del estado de excepcion. El
articulo 214-1 de la Constitucién Politica, impone como presupuesto para la validez de
dichos decretos, que lleven la firma del Presidente de la Republica y la de sus ministros,”
debiendo ser dictados durante la vigencia del estado de excepcion al que se refieran™ y
remitidos a la Corte Constitucional para su control, al dia siguiente al de expedicion de
los mismos.

En este sentido, los decretos legislativos tienen por regla general que sobre ellos se realiza
por parte de la Corte Constitucional, un control automatico y excepcionalmente oficioso,
lo que se debe a que si el Gobierno no cumpliere con su deber de remision, facultaria al
Presidente de la Corte Constitucional para solicitar copia auténtica de los decretos
expedidos, solicitando a la Secretaria General de la Presidencia de la Republica, con dos
dias de término y en subsidio actuara sobre el texto que hubiera sido publicado.”

Cabe resaltar que los decretos legislativos que se dicten en estado de guerra exterior y de
conmocion interior tienen el cardcter de transitorios, suspenden las leyes que sean
incompatibles y rigen mientras dure el estado de excepcion. En el caso del estado de
emergencia economica, social y ecoldgica, su vigencia es indefinida hasta que el Congreso
los modifique o derogue, excepto cuando se trate de nuevos tributos o de variacion de los
existentes, evento en el cual dejan de regir al término de la siguiente vigencia fiscal, salvo
que el Congreso durante el aio siguiente les otorgue caracter permanente.

En cuanto a la relaciéon de los decretos legislativos expedidos con motivo de la declatoria
de los estados de excepcion, es pertinente sefalar que estos debe tener en cuenta para su
expedicion los Tratados y Convenios Internacionales Relativos a Derechos Humanos
ratificados por Colombia, los cuales hemos sefialado en lineas anteriores hacen parte del
bloque de constitucionalidad y respecto de los cuales de predica en el articulo 93 inciso 1°
de la Constitucién Politica,”® prohiben su limitacion en los estados de excepcion.

Si bien le compete al Presidente de la Republica hacer un juicio sobre la suficiencia de los
medios para hacerle frente a los estados de excepcién, dicha competencia tampoco es
absoluta ni arbitraria y no puede incurrir en error manifiesto. El Presidente debe,
ademas, respetar los criterios establecidos en la Constitucion, los Tratados Internaciones
sobre Derechos Humanos ratificados por Colombia y la Ley Estatutaria de los Estados de
Excepcion.”

>3 Articulo 7 Ley 90 de 2002.

> Corte Constitucional. Sentencia C-179 de 2002. M. P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
% Articulo 36 del Decreto 2067 de 1991

% “Los tratados y convenios internacionales ratificados por el congreso, que reconocen los derechos
humanos y que prohiben su limitaciéon en los estados de excepcion, prevalecen en el orden interno. Los
derechos y deberes consagrados en esta Carta, se interpretardin de conformidad con los tratados
internacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia.”

T En la Sentencia C-802 de 2002:En especial, la Corte estima que dichas