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RESUMEN: EIl tema eje de este articulo es el de la poblacion en situacion de
desplazamiento forzado, hace énfasis en una de las politicas que ha sido erigida
para buscar el restablecimiento socio econdmico de esta comunidad, tal es, la de
Generacion de ingresos.

Se observa la manera en que esta estrategia se ha concebido desde hace afios y
puntualiza como al pasar el tiempo bajo los mismos criterios no se ha obtenido
ningun resultado, mientras, la poblacién desplazada sigue viviendo bajo el techo
de la miseria y la desesperanza.

Ademas de analizar la normatividad que contiene los instrumentos juridicos que
soportan el tema de generacion de ingresos, enuncia los programas que posee la
actual estrategia, asi como la ultima decision tomada por la Corte en el auto 008
de 2009, en donde declara la persistencia del Estado de Cosas Inconstitucionales
y en virtud de ello ordena el replanteamiento de varias politicas que considera
contienen fallas desde su concepcion, dentro de éstas, la politica de generacién
de ingresos dirigida a la poblacién desplazada por la violencia.

PALABRAS CLAVES : Desplazados forzados, asistencia integral, programas de
generacién de ingresos, restablecimiento socio econémico.

ABSTRACT: Thecentral themeof this articleis the population forced
displacement, emphasizes apolicythat has beenerected to seekto
restore economic  partner of this community, this is the generation of income.

Note the way this strategy has been developed for years and points out how over
time under the same criteria are not any results, while the displaced population still
lives under the roof of misery and despair.

Besides analyzing the regulation containing legal instruments that support the
issue of income generation, states have programs that the current strategy and
the latest decision of the Court inthe order 008 of 2009, where he declares the
persistence of State of Things Unconstitutional and under this order
the reconsideration of several policies that it considers are flawed from its
conception, within  these, the revenue  generation  policy aimed at the
population displaced by violence.

KEYWORDS: Displaced forced comprehensive assistance programs, income
generation, socio-economic recovery.
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INTRODUCCION:

El consultorio juridico de la Universidad de Cartagena en el marco del convenio
con ILSA se integr6 a la Red Derecho y Desplazamiento con el fin de materializar
el derecho del acceso a la justicia de las personas en condicion de
desplazamiento ubicadas en la ciudad de Cartagena, a partir de los servicios
legales que se ofrecen entre ellos el de la asesoria juridica.

El consultorio juridico se unié a la incesante blusqueda de una solucién a partir de
los servicios legales que promueven el derecho de interés publico, el acceso a la
justicia y los derechos humanos, el trabajo que llevamos a cabo se caracteriza por
el esfuerzo en la busqueda de la transformacién social que sin duda
necesariamente tiene que desarrollarse para acabar con la injusticia social y
acortar la distancia entre ricos y pobres. Con base en el trabajo realizado desde el
consultorio juridico presentamos a ustedes nuestra reflexion sobre las politicas
gue el gobierno ha implementado con relacién a la generacién de ingresos de la
poblacion desplazada, politicas que se disefiaron como herramienta que permite
a la poblacion victima del desplazamiento no solo estabilizarse socio
econdémicamente, sino superar el estado de mendicidad en el cual se hayan
inmersos. Bajo la 6ptica de que la estabilizacion puede ser la mejor forma para
declarar la cesacion de la condicién de desplazado y teniendo en cuenta que se
establecio como el fin Ultimo para el cual se ha instituido todo este andamiaje
normativo, administrativo y presupuestal, desde hace ya largos afios construimos
nuestra propuesta de trabajo

DE LAS POLITICAS DE GENERACION DE INGRESOS:

En repetidas ocasiones el concepto de estabilizacion socioecondmica se asimila a
restablecimiento, pero si se analiza este Ultimo, se encuentra que es: volver a
establecerse, es decir regresar las cosas al estado en que se encontraban, de tal
manera que tal figura indica que el restablecimiento socioecondmico iria dirigido a
entregarle a la poblacion desplazada la estabilidad y seguridad en materia
econdmica y social que con su esfuerzo obtuvieron, y sin razones fue conculcada
de manera violenta.

Segun nuestra jurisprudencia, “el restablecimiento consiste en el mejoramiento de
la calidad de vida de la poblacion desplazada, es una cuestion de justicia social y
por lo mismo una via para alcanzar la inclusion social y potenciar el desarrollo

humano”.*

*Corte Constitucional. Sentencia T- 602 del afio 2003. M.P.: Jaime Araujo Renteria
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Por su parte la Ley se refiere a la estabilidad socioeconémica® como la asistencia
mediante la cual la poblacion victima del desplazamiento forzado, accede a
programas que garantizan la satisfaccion de sus necesidades basicas en vivienda,
salud, alimentacion y educacion a través de sus propios medios o de los
programas que para tal efecto desarrollen el Gobierno Nacional, y las autoridades
territoriales (Decreto 2569 del 2000).

De acuerdo con la definicién que la Ley contempla, en el momento de hacer un
contraste con la realidad nos encontramos con un panorama que nos revela falta
de aplicacion, por cuanto a la poblacion desplazada solo se le intenta proveer de
las condiciones minimas para vivir y no se observa ningun interés frente al
restablecimiento en materia social y econémica que garantiza finalmente la calidad
de vida que poseian antes de su constitucion como victima del conflicto, lo cual
seria lo ideal y lo justo, la atencion del gobierno no ha sido la indicada porque la
poblacién desplazada continua viviendo sobre el techo de la marginalidad y la
pobreza, fruto de un Estado poderoso, pero inoperante sin lugar a dudas para las
personas en situaciéon de desplazamiento, pues estas pese a las politicas que
publica diariamente el gobierno nacional en mejorar su situacion siguen
padeciendo el drama de su historia.

Sobre este punto, teniendo claro que la estabilidad socioeconémica la conforman
diferentes ejes como son la vivienda, la salud, educacion...y que solo una vez se
satisfagan los mismos se puede hablar de la estabilidad de las personas en
situacion de desplazamiento; nos enfocaremos desde el angulo de la generacion
de ingresos, analizando la efectividad de los programas que ha ejecutado el
gobierno para ello; y trabajamos desde este enfoque porque observamos que uno
de los deseos de la poblacién desplazada es poder percibir sus propios ingresos
ante la tristeza e imposibilidad de regresar a sus tierras; esto se ha convertido en
una de sus grandes necesidades, de tal manera que ante la actual crisis social y
de seguridad, los programas de generacion de ingresos en las ciudades
receptoras se han visto como una forma de coadyuvar a las victimas en la
obtencion de su estabilidad y condiciones minimas, las cuales se les adeudan.

La creacién de estos proyectos de generacion de ingresos ha sido una de las
respuestas a este fenémeno de trascendencia social.

Sobre los intentos estatales dirigidos a reducir el impacto del desplazamiento
forzado, tenemos que la primera accion gubernamental se evidencio a través del
documento CONPES 2804 de 1995 por medio del cual se establecid el Programa
de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada con el fin de neutralizar las
dinamicas de la violencia y mitigar sus efectos sobre la integridad personal de los
desplazados, la estrategia se enfocd hace 12 afios hacia el retorno voluntario o
reasentamiento generando condiciones de sostenibilidad para la reincorporacion

® La estabilizacién socioeconémica fue contemplada en la Ley 387 de 1997, articulo 17, en el que
se indica que el Estado debe “promover acciones y medidas (de mediano y largo plazo) para
generar condiciones de sostenibilidad econémica y social.
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social de dichas personas, asi como el desarrollo integral de las ciudades
expulsoras y receptoras®, posteriormente se expidi6 la Ley 387 de 1997 mediante
la cual se adoptaron medidas para la estabilizaciébn socio econdémica, un afio
después de ella, para su cumplimiento se expidio el Decreto 173 de 1998, el cual
sobre proyectos de generacion de ingresos, dispuso entre sus objetivos disefiar y
adoptar medidas que garantizaran a la poblaciéon desplazada su acceso a planes,
programas y proyectos integrales de desarrollo en el ambiente urbano como en el
rural, ofreciéndole los medios necesarios para crear sus propias formas de
subsistencia, de tal manera que su reincorporacion a la vida social, laboral y
cultural del pais, se realizara evitando procesos de segregacion o estigmatizacion
social; ya en el afio 2001 el documento Conpes 3115 informaba de la no obtencién
de los resultados esperados con el plan 3057, aprobado en 1999, sin embargo el
informe tuvo reconocimiento a nivel nacional e internacional por su integridad en
la atencion del problema, por la inclusion de un esquema institucional abierto a
diferentes actores para la ejecucion, y por contar por primera vez con estandares
minimos de satisfaccion de necesidades que se le debian reconocer a las
personas en situacion de desplazamiento y que ademas fueron universalmente
reconocidos.

Hoy estamos una vez mas frente a otro plan de atencion integral para la poblacion
desplazada, - Decreto 250 de 2005 -, el que no obstante haber modificado el
antiguo Decreto 173 de 1998, conserva el mismo objetivo ya enunciado sobre los
programas de generacion de ingresos.” La poblacién desplazada con la
expedicion de este Decreto continua esperando como hace 10 afios la
materializacion de tal objetivo, es decir el disefio y la adopcién de las medidas que
garanticen el acceso a planes, programas y proyectos integrales de desarrollo
urbano y rural, lo cual les garantizaria el sustento diario que en las grandes
ciudades les cuesta trabajo percibir, lo anterior sumado a la entrega de los medios
necesarios para crear sus propias formas de subsistencia facilitarian finalmente su
reincorporacion a la vida social, laboral y cultural del pais, evitando con ello los
multiples sefialamientos, a los cuales son sometidos de manera constante.

La repeticion de tal objetivo en el mencionado plan como se observa es una
muestra de incumplimiento y ausencia de efectividad en la politica hasta ahora
desarrollada en materia de generacion de ingresos.

La Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional con
el programa de generacion de ingresos pretende: “(...) mejorar la calidad de vida

®V Ctedra anual de Historia Ernesto Restrepo Tirado. Exodo, Patrimonio e identidad. Ministerio de Cultura.
Museo Nacional de Colombia. 2001. Pag.203.

" “Disefiar y adoptar medidas que garanticen a la poblacion desplazada su acceso a planes, programas y
proyectos integrales de desarrollo urbano y rural, ofreciéndoles los medios necesarios para que cree sus
propias formas de subsistencia, de tal manera que su reincorporacion a la vida social, laboral y cultural del
pais, se realice evitando procesos de segregacion o estigmatizacion social.”(Decreto 250 de 2005)
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de los sectores mas pobres y vulnerables de la poblacion colombiana y fortalecer
sus capacidades productivas y organizadas.”

En esta agencia’® actualmente existen siete programas de generacién de
oportunidades de trabajo e ingresos, son los siguientes:

PROGRAMAS DE GENERACION DE OPORTUNIDADES DE TRABAJO E INGRESOS:
MINICADENAS -«
> | PRODUCTIVAS Y INCENTIVO A LA
SOCIALES EDUCACION
SUPERIOR
CAPITALIZACI
> ON DE FONDOS REGIONES
MINICADENAS —
PRODUCTIVAS
RECUPERACION
—> DE ACTIVOS
PRODUCTIVOS SUBSIDIOS DE TIERRAS A
POBLACION EN
SITUACION DE
DESPLAZAMIENTO
MUJERES «—
AHORRADORA

—> S EN ACCION

8 http://www.accionsocial.gov.co/contenido/contenido.aspx?catlD=2528&conlD=179
*http://www.accionsocial.gov.co/contenido/contenido.aspx?catiD=252&conID=179&pag|D=6094
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A pesar de la implementacion de estos programas se ha observado en Cartagena
gue aun se exhiben serias dificultades; los obstaculos segun afirman las victimas
se trata de la respuesta desfavorable a ser inscritos en los programas de
generacion de ingresos, a ello se suma que en muchas ocasiones cuando por fin
logran su inscripcién, las capacitaciones, cursos 0 proyectos no son culminados
satisfactoriamente por factores ajenos a la voluntad de la poblacion desplazada,
como es que el docente que brinda la capacitaciébn va dos veces y nunca mas
aparece o que cuando la persona presenta un proyecto productivo para generar
sus ingresos otorgan una suma dineraria inferior a la solicitada en donde el
proyecto viene quedando a medio financiar, lo cual como es I6gico ocasiona un
fracaso'®; de igual manera no se tienen en cuenta la caracterizacién de las
capacidades socioeconomicas y el perfil para la inclusidbn en los respectivos
proyectos; todo lo anterior impide el objetivo de creacion del programa, cual es, la
generaciéon de ingresos como medio para lograr luchar contra la pobreza extrema
en la cual estdn sumergidas las victimas de la violencia.

En este punto es dable mencionar uno de los casos asistidos en el consultorio
juridico derecho y desplazamiento de la Universidad de Cartagena, éste fue una
fiel muestra del fracaso de estos programas en donde una persona Carlos
Gonzales Martinez'', acude al consultorio en un estado econémico de
emergencia, cargando en su pasado intentos frustrados de estabilizacidon a través
de estos programas, pese a su capacitacion laboral.

El sefior Carlos Gonzalez, desplazado por la violencia y padre de tres hijos
menores de edad, llegdb al consultorio solicitando prorroga de la Ayuda
Humanitaria de Emergencia'?, pero al estudiar de forma integral la situacién de
Carlos, observamos su frustracion por no haber logrado generar sus propios
ingresos; pese a que participé en varios programas, el problema radico en que fue
incluido en uno que daba al traste con sus necesidades socioeconomicas y perfil
laboral, al preguntarsele por qué no participd en uno que le fuere afin, su
respuesta fue que no existia ninguno, por esto asistio a los que habian; ante tal
desilusion y fracaso, careciendo de los medios para percibir lo necesario para
subsistir, encontrandose con toda su familia en la calle no tuvo otra salida que
solicitar asistencia para obtener una prérroga de la Ayuda Humanitaria de
Emergencia.

% Todas estas anotaciones surgen de testimonios de la poblacidn desplazada forzada que asiste al
consultorio juridico de Derecho y Desplazamiento de la Universidad de Cartagena, miembro de la Red
Derecho y Desplazamiento, proyecto ejecutado por ILSA con apoyo de ACNUR.

" Nombre modificado por cuestiones de seguridad y proteccidn a las victimas.

12 «se entiende por atencion humanitaria de emergencia la ayuda temporaria e inmediata encaminada a
acciones de socorro, asistencia y apoyo a la poblacion desplazada, a fin de mitigar las necesidades bdsicas en
alimentacion, salud, atencion sicoldgica, alojamiento, transporte de emergencia, elementos de hdbitat
interno y salubridad publica.(Decreto 2569 del 2000, articulo 20)
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A través del mecanismo de la tutela se pudo obtener la prorroga solicitada,
después de obtenida este sefior partié de la ciudad.

En Cartagena, segun una investigacion del afio 2006 del Instituto Internacional
de Estudios del Caribe, los proyectos se han orientado a la creacion de
microempresas, negocios individuales, y a la capacitacion en el ciclo del
negocio (administracion, contabilidad, mercadeo y control), pero toda vez que
se carece de registros estadisticos y de un sistema de informacioén para el
monitoreo de esos proyectos, impide conocer hasta la fecha los niveles de
acumulacion, consolidacion y sostenibilidad de los pequefios negocios de la
poblacién desplazada como agente econémico auténomo®®, lo anterior se
constituye en una grave falencia en la busqueda de la estabilizacion
socioecondmica.

Ante ello puedo decir que el Gobierno Nacional teniendo en cuenta su
compromiso y responsabilidad en este flagelo deberia adoptar una politica que
permitiera medir con claridad la eficacia de los proyectos que se estan
estableciendo, aunque resulte un poco mas complejo, de seguro seria muy
positivo.

Asi mismo en el proceso de construccion de indicadores realizado por ACNUR
en el afio 2007 para valorar el balance de las politicas publicas y efectuar los
ajustes necesarios, en lo relativo al componente de generacion de ingresos se
expuso: “(...) los indicadores permiten identificar el acceso a la fuente de
ingresos —empleo o proyectos productivos -, pero no logran medir si el ingreso
obtenido genera “niveles de auto sostenimiento” que permitan “prescindir, en lo
pertinente, de la oferta estatal”

La Honorable Corte Constitucional en su busqueda de coadyuvar en la
situacion de los desplazados forzados rechazo el indicador de avance en la
politica que expuso el gobierno en cuanto al tema tratado: este indicador
planteé: “ Al menos un miembro del hogar en edad de trabajar tiene una
ocupacién remunerada o fuente de ingresos auténoma'®”, frente a él La
Comisién de Seguimiento planted: “los indicadores propuestos por el Gobierno
no determinan la poblacion objetivo (elemento indispensable si se tiene claro
qué grupos de la poblacion desplazada se deben priorizar). Tampoco toman en
cuenta el establecimiento de rangos diferentes de medicion para los
desplazados que llevan meses o afos viviendo en la ciudad receptora,
elemento clave si se tiene en cuenta que no es lo mismo el deterioro en las
condiciones de vida de una familia recién llegada que el de una familia que ya
lleva varios afios en el sitio de recepcion. (...) Es necesario que se construyan
indicadores para medir la vinculacion efectiva al mercado laboral y para
determinar (cuando se trata de trabajadores por cuenta propia) la sostenibilidad
de los proyectos productivos auspiciados por el gobierno. (...) El gobierno pone
demasiado énfasis en el tema de ingresos por cuenta propia (...) lo cual puede

13DANIELS PUELLO, Amaranto. El Desplazamiento en la ciudad: entre la invisibilidad y la incertidumbre.
Un balance de politicas publicas. Universidad de Cartagena. Instituto Internacional de Estudios del
Caribe. 2006 ( 1

!4 Corte Constitucional. Auto 109 de 2007. l 38 J
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reflejar que no existe una politica consistente en materia de generacion de
empleo para los desplazados™®

Ahora, en el auto 008 de 2009, en el cual se declara la persistencia del estado
de cosas inconstitucional refiriéndose al tema de generacién de ingresos se
reiterd que “La informacién presentada tanto por el Gobierno*® como por la
Comisién de Seguimiento'’ evidencia que no existe en realidad una politica
gubernamental dirigida a la generacion de ingresos de la poblacion desplazada
y alcanzar su estabilizacion socioeconomica, sino esfuerzos aislados y
desarticulados orientados a flexibilizar algunos de los programas existentes
para la superacién de la pobreza y de fomento de pequefias y medianas
empresas, que no tienen en cuenta el origen esencialmente campesino de la
poblacion desplazada, los bajos niveles educativos y su capacidad para la
formacion de pequefias y medianas empresas que sean viables y sostenibles,
ni las oportunidades reales de generacion de empleo tanto del sector publico
como del sector privado, a nivel nacional y territorial. Las falencias en esta
materia aumentan el riesgo de asistencialismo de la politica de atencion y la
perpetuacion de la entrega de ayuda humanitaria de emergencia.”?®

Lo denunciado por la Corte ha sido una situacion reiteradamente observada
desde el consultorio, ya que son una constante las solicitudes de prorroga de la
ayuda humanitaria de emergencia, lo que es de esperarse y seguira
sucediendo hasta tanto no se tomen medidas urgentes que tiendan a crear
procesos que le permitan a la poblacion desplazada sostenerse de manera
autbnoma con sus propios ingresos, erradicando de forma imperativa el estado
de emergencia permanente y de mendicidad en el que vive este grupo.

** Ibidem.

16 Segun el informe del gobierno presentado en la sesidn técnica de 11 de diciembre de 2008, el 53% de
los hogares desplazados incluidos en el RUPD posee al menos una fuente de ingresos auténoma y su
ingreso supere como minimo, la linea de indigencia.

v Segun el informe de la Comisién de Seguimiento presentado en la sesion técnica del 11 de diciembre,
el 76% de los desplazados incluidos en el RUPD no ha recibido capacitacién para la generacion de
ingresos. La poblacién desplazada entre 18 y 34 afios de edad tiene un bajo acceso al mercado laboral y
un alto porcentaje se encuentra desocupada. La tasa de desempleo para la poblacién desplazada inscrita
en el RUPD, es de cerca del 10%. La gran mayoria de ocupados de la poblacién desplazada inscrita en el
RUPD (o no inscrita), laboran como trabajadores independientes. Sélo el 7% de la poblacién desplazada
inscrita en el RUPD que esta ocupada como empleada, obrera o jornalera, tiene contrato de trabajo
escrito a término indefinido, y un 5% adicional cuenta con un contrato escrito a término fijo. En el grupo
de obreros y empleados de la poblacion ocupada inscrita en el RUPD, un 79% no tiene garantizado el
derecho a seguridad social y laboral. Solamente el 14% esta afiliado a riesgos profesionales, 12% a un
Fondo de Pensiones y 14% a una EPS, por cuenta de su empleador. De los trabajadores independientes,
un 98% no tiene afiliacion ni a una EPS ni a un Fondo de pensiones, tanto para RUPD y eventualmente
para no RUPD. Solamente un 11% de la poblacidon desplazada percibe ingresos laborales mensuales
iguales o superiores al minimo legal. Este porcentaje es claramente mas alto entre los hombres (15%)
que entre las mujeres (5%). La proporcién de hombres que iguala o supera el salario minimo es del 17%
y la de mujeres el 9%, para la poblacién desplazada RUPD. El 99% de los hogares desplazados inscritos
en el RUPD no alcanzan la linea de pobreza y el 83% no superan la linea de indigencia. La situacién de
pobreza es mas aguda en los hogares con jefatura femenina, para los que los niveles de indigencia

alcanzan el 86%. ( 39 1
18 . .
Corte Constitucional. Auto 008 de 2009. l J
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Por lo anterior y debido a la crisis humanitaria y de orden social que enfrenta el
pais, es urgente y prioritario, por un lado dimensionar la problematica social y
econdémica que afronta la poblacion mencionada, por otro disefiar planes,
programas Yy estrategias que permitan ajustar, restituir o restablecer
condiciones socioecondmicas minimas frente a la situacion que hoy vive la
poblacién desplazada en Colombia, se debe identificar las falencias superando
las existentes ya mencionadas y desarrollar programas en donde preceda la
conciencia de las diferentes alteridades sociales y un proceso de insercién
eficiente, pues en este punto preocupa a diferencia del caso expuesto, lo
enunciado también por la Corte, el gran nimero de personas campesinas,
para las que el proceso de insercion resulta complejo, pues con una victima de
espacios urbanos el proceso se torna un poco mas simple, debido a que viene
de seguir codigos y un lenguaje de similar naturaleza, lo que no ocurre con la
poblacion campesina, al llegar a la ciudad encuentran una ideologia diferente,
un sistema social muy desigual al rural, que dista en todo lo conocido, desde el
transporte hasta la propia vivienda; por lo anterior un eficiente proceso de
insercion va a coadyuvar en su estabilidad social y econémica

Definitivamente se puede decir que para coadyuvar en la superacién del
estado de cosas inconstitucional declarado en la sentencia t — 025 y reiterado
en el auto 008 de 2009, por la dificil problematica que afronta la poblacién
desplazada, se requiere la unién de muchos esfuerzos y del cumplimiento a
cabalidad de las funciones de los integrantes del snaipd®®; en cuanto al tema
tratado, depende de reconocimiento de la diferencia de las personas en
condicion de desplazamiento al momento de incluirlos en un proyecto y de un
eficiente proceso de insercion social, es necesario un mayor apoyo
presupuestal y ampliacién de la cobertura en los proyectos de generacién de
ingresos teniendo en cuenta una mejor planeacion, materializacion y
seguimiento de los diferentes programas, para lograr con ello su efectividad.

( |

4
1% Sistema Nacional de atencién integral a la pobl!ciéngeleazada.
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CONCLUSION:

Pese a los innumerables esfuerzos que aparentemente se han realizado desde
hace ya un tiempo considerable por los gobiernos de turno para restablecer en
materia social y econdmica a la poblacion en situacion de desplazamiento
forzado, desde el tema de la generacion de ingresos se evidencia un estado
progresivo del flagelo, no han sido suficientes doce afios contados desde la
expedicion de la ley 387 para superar 0 minimamente mitigar un problema cuya
solucién es conocida por muchos y se materializa en verdaderas muestras de
voluntad politica para con las victimas de la violencia, ese compromiso estatal
desde el tépico tratado se podria observar a través de una mejor planeacion e
inversion en los programas que permitan a esta poblacion percibir
minimamente los recursos necesarios para satisfacer sus necesidades basicas
en aquellas ciudades a las cuales fueron arrojados violentamente.

Sin lugar a dudas podemos decir que la urgente paz del pais no podra
obtenerse a espaldas de satisfacer las condiciones de extrema pobreza que
padece la poblacién desplazada, asi lo dijo Ghandi: “Es absolutamente
imposible conseguir un mundo con gobiernos no — violentos mientras siga
existiendo el abismo que separa a los ricos de los demas millones de seres con
hambre”
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