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RESUMEN

El desplazamiento forzado es un fenémeno urgente
de nuevas lecturas que permitan arribar a soluciones
adecuadas. Desde la perspectiva juridica, es posible
plantearlo a partir de un examen de la responsabilidad
estatal por falla del servicio en el disefio e implementa-
cién de la politica publica, entendiendo por falla aquel
evento de atribucion de perjuicios por omisién en el cum-
plimiento —posible- de un deber juridico. Sin embargo, la
revisién del proceso de la politica, antes y después de la
declaratoria de estado de cosas inconstitucional, muestra
los cortos alcances de la institucién de la responsabili-
dad patrimonial, por lo que es necesario habilitar esta
via de exigibilidad de derechos haciendo uso de nuevos
aparatos conceptuales.
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General Review of the Scope of the State’s Financial
Liability in Forced Displacement Public Policy

ABSTRACT

New interpretations are required to find appropriate solutions to the issue of forced
displacement. From a juridical perspective, it may be analyzed based on a general
assessment of the State’s responsibility for failing to provide the services required
in terms of policy design and performance, defining failure as the event in which
damages are assessed on the possible non-fulfillment of legal duties. However, a re-
view of the policy processes before and after an unconstitutional state of affairs was
declared demonstrates the shortcomings of the financial liability institution, which
implies that new conceptual means must be found in order to make effective this
mechanism for enforcing rights.

Keywords: Forced displacement, state’s financial liability, administrative inactivity,
service failure, unconstitutional state of affairs.

Exame geral dos alcances da responsabilidade
patrimonial do Estado na politica publica de
deslocamento forcado

RESUMO

O deslocamento forcado é um fendmeno urgente de novas leituras que permitam
chegar a solugdes adequadas. Desde a perspectiva juridica, é possivel explica-lo a
partir de um exame da responsabilidade estatal por falha do servico no desenho e
implementacdo da politica publica, entendendo por falha aquela acdo de atribuicao
de prejuizos por omissdio no cumprimento, possivel, de um dever juridico. No entanto,
a revisdo do processo da politica, antes e depois da declaratéria de estado de coisas
inconstitucional, mostra os curtos alcances da instituicdo da responsabilidade patri-
monial, pelo que é necessdrio habilitar esta via de exigibilidade de direitos fazendo
uso de novos aparatos conceituais.

Palavras chave: deslocamento forcado, responsabilidade patrimonial do Estado,
inatividade administrativa, falha do servico, estado de coisas inconstitucional.

INTRODUCCION

La historia de este trozo de América llamada Colombia recoge un sin-
fin de pesares y dolores extendidos en el tiempo que parecen un reclamo de
millones de voces por respuestas y alivios. El desplazamiento forzado (DF)
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es documentado como uno de los dramas mas vergonzosos de este pasado-
presente nacional, cuya lectura no puede inscribirse dentro de los modelos
interpretativos tradicionales'por cuanto se trata, a juicio de la profesora Maria
Teresa Uribe, de un fenémeno marcado por la (i) continuidad histérica del
proceso de despojo y expulsion; (ii) la multipolaridad del conflicto armado
y las dinamicas bélicas; (iii) la heterogeneidad y la ausencia de identidades
preexistentes entre los desplazados.?

Atendiendo esa exigencia de singularidad en la lectura del fenémeno,
nos proponemos intentarla desde el derecho de la responsabilidad patrimo-
nial del Estado (REPE). Aunque el problema de la exigibilidad de derechos de
las victimas del DF ha tenido como escenario la accién de tutela, no debemos
descartar la posibilidad de reclamacion de perjuicios por canales que garan-
ticen su derecho a la reparacion.?

El escaso protagonismo que puede tener el campo de la REPE en materia
de DF se debe, entre otras cosas, al limitado alcance que la jurisprudencia del
Consejo de Estado le reconoce a las reclamaciones de perjuicios por la via
contencioso-administrativa, pues, como veremos, las posibilidades de éxito
se sujetan a condiciones de dificil cumplimiento para las victimas.*

Las expectativas pesimistas generadas por la institucion de la REPE
se alimentan de un conjunto de estudios que solo ven la posibilidad de re-
clamacién de perjuicios cuando estos tienen lugar en un hecho generador:
el éxodo. No obstante, poco se ha explorado sobre el tratamiento estatal
posterior como evento generador de dafios. Al ser las condiciones distintas
en uno y otro caso, difieren las formas de atribucion a las autoridades y, por
lo mismo, los alcances de la responsabilidad.

En esta oportunidad, nos concentraremos en el segundo escenario: el del
dia después del éxodo, y alrededor de una inquietud constante: los alcances de

' Lair, Eric, “Transformaciones y fluidez de la guerra en Colombia: un enfoque militar”, en Violencias y
estrategias colectivas en la regién andina. Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela, Norma, Bogots,
2004, pp. 105-143.

2 Uribe, Maria Teresa & otros, Desplazamiento forzado en Antioquia 1985-1998, Volumen 0: aproxima-
ciones tedricas, Secretariado Seccional de Pastoral Social Seccion de Movilidad, Universidad de Antioquia,
Bogota, 2001.

3 La Corte Constitucional se ha convertido paulatinamente enpolémica protagonista. Su esfuerzo ha
permitido la construccion de”cadenas de significados” sobre el DF articuladas a un discurso de derechos
fundamentales, que comenzé con el control de constitucionalidad de algunos tratados internacionales y
tomd mayor fuerza cuando se transfirié al campo judicial la exigibilidad de las prestaciones estatales por
via de tutela. Vidal, Roberto, Derecho global y desplazamiento interno. Creacién, uso y desaparicion del
desplazamiento forzado por la violencia en el derecho contemporaneo, Pontificia Universidad Javeriana,
Bogota, 2007, pp. 167-202.

4 Pelaez, Juan, “Los limites del derecho de la responsabilidad extracontractual del Estado en materia de
desplazamiento forzado”, en Catedra Unesco. Derechos humanos y violencia: gobierno y gobernanza. El des-
plazamiento forzado interno en Colombia: un desafio a los derechos humanos, Universidad Externado de
Colombia, 12 ed., Bogota, 2007, pp. 277-302.
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la REPE en materia de DF. Con la pretension de hacer detenidamente algunas
consideraciones al respecto, presentaremos una cadena de argumentos en
tres partes, que responden a tres preguntas de ubicacion.

La primera de ellas muestra un panorama general de los estudios
realizados sobre DF y gira en torno a la preocupacion por hallazgos que per-
mitan sacar el discurso académico de los lugares comunes en que ha quedado
olvidado. Contesta a la pregunta: ;es posible ubicar lineas de fuga tedricas que
orienten el desarrollo del trabajo académico hacia parcelas mas fértiles del cono-
cimiento del fenomeno del DF? Nos concentraremos en las que puedan existir
desde la perspectiva juridico-politica.

La segunda parte indaga por la falla del servicio, como titulo juridico
de imputacion de posible aplicacion ante la omision de las autoridades,
en desarrollo del proceso de la politica publica de atencién a la poblacion
desplazada. Contesta a la pregunta: ;existe responsabilidad patrimonial del
Estado por omision en el disefio e implementacion de politicas publicas en materia
de atencion a poblacion desplazada?

Por ultimo, la tercera explora los alcances de la responsabilidad por
falla del servicio en el evento del mantenimiento del estado de cosas incons-
titucional (ECI). Responde a la pregunta: sexiste responsabilidad patrimonial del
Estado por el mantenimiento del estado de cosas inconstitucional en materia
de desplazamiento forzado?

1. (ES POSIBLE UBICAR LI'NEAS,DE FUGA TEORICAS QUE ORIENTEN EL
DESARROLLO DEL TRABAJO ACADEMICO HACIA PARCELAS MAS FERTILES
DEL CONOCIMIENTO DEL FENOMENO DEL DF?

El interés de la academia por una lectura mas clara y rigurosa del
desplazamiento forzado se ha ido acentuando paulatinamente desde 1995.
La mirada de los analistas, universidades, centros de investigacion, organi-
zaciones no gubernamentales, gubernamentales e internacionales, se ha
concentrado alrededor de ejercicios descriptivos e interpretativos del fenome-
no. No obstante, tal y como lo anotan Maria Teresa Uribe® y Ana Carolina
Ramirez,® la prolifica elaboraciéon de explicaciones y metodologias no se
ha visto del todo reflejada en acciones politicas ni ciudadanas contunden-
tes que permitan dar un parte satisfactorio de su repercusion sobre las reales
dimensiones del problema.

5 Uribe & otros, Desplazamiento..., op. cit., pp. 31-53.

& Ramirez, Ana, Desplazamiento interno forzado en Colombia. Produccién académica y politica publica,
en <http://www.udenar.edu.co/viceacademica/CICLOS%20PROPED%CIOUTICOS/CONVENIO%20ALCAL-
DIA_UDENAR/TALLER%20ASPECTOS%20CURRICULAR/DT%20PROYECTO/desplazamiento%?20forzado.pdf>
consulta del 13 de mayo del 2010.
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La asimetria encontrada, entre produccion tedrica y su impacto, es de
por si un problema que debe sumarse a la interminable lista de los que afli-
gen a la poblacion desplazada. Para Ramirez, su origen esta en el desgaste
que sufren los argumentos al ser utilizados en un sinnumero de oportuni-
dades para explicar las causas o posibles soluciones al fenémeno del DF. La
reaccion estatal ante tal saturacion ha sido la infravaloracion de las razo-
nes que ofrece la academia.” Por lo anterior, Ramirez le plantea un nuevo
reto: buscar “lineas de fuga” que permitan avanzar en la comprension del
fendmeno y encontrar soluciones novedosas y viables, que puedan conducir
hacia regiones mas fértiles del conocimiento.® De ahi que nuestra pregunta
inaugural sea por su existencia.

1.1. Enfoques de estudio: una urdimbre de lineas de fuga

Buscando resolverla, hallamos que el DF constituye el centro de atencion
de un amplio sector de la academia, que se ha dado a la construccion de
respuestas que abordan el problema desde diferentes perspectivas, con gran
variedad de métodos y contenidos. Uribe y Ramirez encuentran que los tra-
bajos desarrollados pueden tener una de las siguientes orientaciones, dentro
de las que identificamos una urdimbre de varias lineas de fuga:

Cuantitativa: esfuerzos que buscan la medicién de las principales varia-
bles del DF y el disefio de metodologias que permitan mayor confiabilidad
de los datos obtenidos. Si bien no se puede prescindir de un enfoque cuan-
titativo en el abordaje del fendmeno, tampoco deben entenderse las cifras
como el unico elemento explicativo del DF, pues son otras las variables que
le dan el tinte de gravedad que ostenta hoy.’

Cualitativa: en la que se recoge directamente la memoria de las victi-
mas a partir del relato de historias de vida, tradiciones orales y testimonios.
No obstante, se advierte del riesgo que se puede correr si el gran cuimulo de
material no trasciende la simple relacion anecdética de experiencias, pues, a
falta de sistematizacion, acompafiada de una interpretacion que permita un
ejercicio de critica al relato, el trabajo podria formar parte de una denuncia
del fendmeno mas no de su conocimiento.!®

7 “Este comportamiento teérico es comprensible dada la gravedad que entraia el problema, pero tiene
el inconveniente que estandariza la interpretacion, la llena de ‘lugares comunes’ y vuelve las explicaciones
y propuestas circulares, con un bajo impacto respecto de las respuestas estatales que se desean lograr”.
idem, p. 37.

8 “Se trata de salirse del nicleo duro de los analisis vigentes, que han recaido en explicaciones reiterativas,
para introducir nuevas perspectivas analiticas, tematicas y metodoldgicas que renueven el mapa conceptual
sobre el desplazamiento”. [dem, p. 38.

9 Uribe, Desplazamiento..., op. cit., p. 34.

10 1bid., p. 54.
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Estructural: intenta explicar el DF como una circunstancia aneja al conflic-
to armado. Comparten la preocupacion por averiguar las causas del fenémeno
y coinciden al identificar la guerra como su “gran causa”.!' Al respecto, se
han identificado dos grandes vertientes. La primera aboga por una expli-
cacién del DF como consecuencia directa de la dinamica del conflicto: las
personas migran porque huyen del alcance militar de los actores armados.
Subyace, en estos trabajos, la premisa del DF y el terrorismo como elemento
estratégico crucial que permite control territorial y el ataque al enemigo des-
de sus bases civiles de apoyo.'? La segunda vertiente conserva como referente
general a la guerra, pero ofrece otras explicaciones al éxodo; se considera
que tiene lugar por razones de tipo socioeconémico, como la presién por
la tierra, expansion del latifundio, construccion de obras de infraestructura
o localizacion estratégica de megaproyectos estatales, busqueda de control
de territorios ricos en recursos naturales susceptibles de explotacion comercial,
entre otros.'?

De impacto existencial y psicoldgico: se centran en el estudio de los sen-
timientos de soledad y tristeza que genera el desplazamiento, sumado a
la pérdida de identidad y cohesion familiar. Aunque se reconoce el aporte
significativo en la construccion de un panorama integral del fenémeno, al-
gunos encuentran que la gran mayoria de estos trabajos ha contribuido,
sin proponérselo, a la proyeccion de la imagen del desplazado como un ser
derrotado, incapaz de tomar decisiones por si solo, dada su confusién mental,
necesitado de tutela, asistencia y direccion. Sugieren, por lo mismo, redirec-
cionar el andlisis hacia los recursos psicoldgicos y espirituales que poseen los
afectados para reconstruir su vida en medio de las dificultades.'* Atendiendo
la observacion, algunos estudios han verificado el potencial existente en
el acompanamiento psicosocial como elemento dinamizador de una nueva
actoria social del desplazado.'

11 Ibid., p. 44.

12 Lair, Eric, “El terror, recurso estratégico de los actores armados”, en Guerra en Colombia: actores armados,
Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales (IEPRI), Universidad Nacional de Colombia,
Bogota, 2004, pp. 131-161; Reyes, Alejandro, Guerreros y campesinos, Norma, Bogota, 2009; Zuluaga,
Jaime, “La guerra interna y el desplazamiento forzado”, en Bello, Martha & otros, Desplazamiento forzado.
Dindmicas de guerra, exclusién y desarraigo, Agencia de la ONU para los Refugiados (ACNUR), Universidad
Nacional de Colombia, 12 ed., Bogot4, 2004, pp. 31-47.

13 Bello, Martha, “El desplazamiento forzado en Colombia: acumulacion de capital y exclusion social”, en
Bello, Desplazamiento forzado..., ibid., pp. 19-30.

4 Uribe, Desplazamiento..., op. cit., pp. 47-48.

> Por solo citar un ejemplo, traemos a colacion el estudio emprendido por la profesora Claudia Tovar,
frente a las posibilidades que abre el acompanamiento psicosocial para la potenciacién del desplazado como
sujeto politico. En lineas muy gruesas, dicho acompanamiento constituye un catalizador en el proceso de
reconfiguracion de la subjetividad que enfrenta la victima del DF, pues permite redireccionar la consciencia
del sometimiento (que se construye previo al desplazamiento) hacia la autonomia individual y la bus-
gueda de participacion en espacios de encuentro y accién comunitaria. Tovar, Claudia, “Desplazamiento
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Con enfoques de analisis diferencial: analizan los impactos del DF te-
niendo en cuenta ciertos factores de la poblacién desplazada que marcan
diferencias. Parten de una premisa comun: el desplazamiento no es el mis-
mo para todas sus victimas, pues existen circunstancias que determinan un
impacto diferente. La importancia de este enfoque radica en la orientacién que
brindan en el disefio de politicas publicas pertinentes. Se destacan tres centros
de atencién: género,'® edad! y etnia.!®

Trabajos con énfasis juridico-politico: corresponde al campo dentro del
cual pretendemos desarrollar nuestro estudio. Desde esta perspectiva, el DF se
define y clasifica a partir de categorias juridico-legales que permiten identi-
ficar las violaciones sistematicas de derechos humanos y las condiciones de
exigibilidad de estos en el marco del éxodo. Los trabajos explican el fenémeno
haciendo uso de metodologias que van desde la presentacién y divulgacion
de panoramas juridicos generales, hasta la discusion y debate de textos nor-
mativos. Dentro de este segundo uso, se encuentran estudios relacionados
con la evaluacion de la politica publica de atencion y prevencion, ademas de
aquellos (que son los que mas nos interesan) que intentan establecer vacios
juridicos, responsabilidades y obligaciones de cada uno de los actores en el DF.

forzado y acompanamiento psicosocial: a propdsito de la emergencia de nuevos actores politicos”, Revista
Sparta, Pontificia Universidad Javeriana, enero-abril de 2006, (5), pp. 147-162, en <http:/sparta.javeriana.
edu.co/psicologia/publicaciones/actualizarrevista/archivos/V5N111desplazamiento_forzado_.pdf> consulta
del 15 de diciembre del 2009.

'® En su gran mayoria, afirman la importancia del rol femenino en el escenario del éxodo, y rescatan
las potencialidades de la mujer como eje central en la construcciéon de una identidad posterior a este,
trascendiendo la vision del desplazado derrotado. Meertens, Donny, “La tierra, el despojo y la reparacién:
justicia de género para mujeres victimas en Colombia”, en ¢Justicia desigual? Género y derechos de las
victimas en Colombia, Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer (Unifem), Bogota, 2009,
pp. 197-225, en <http://dejusticia.org/interna.php?id_tipo_publicacion=5?id_tipo_publicacion=5&id_pu-
blicacion=738> consulta del 6 de abril del 2010; Hurtado, Maria, “El analisis de género del desplazamiento
forzado”, en {Justicia desigual?..., op. cit., p. 266.

17 Otros estudios destacan la importancia de una mirada generacional del DF. Se considera que el impacto
que este tiene varia de acuerdo con la edad de sus victimas, que constituye una condicién determinante a
la hora de enfrentar las vicisitudes del éxodo. Ramirez, Desplazamiento interno..., op. cit., p. 24.

18 La pertenencia a una etnia o minoria también representa un factor importante de diferenciacién que,
en la mayoria de los casos, agrava los efectos del desplazamiento. En el caso de la poblacion afrodescen-
diente, por ejemplo: (i) la exclusion estructural —que los coloca en una situaciéon de mayor vulnerabilidad—,
(i) la existencia de procesos mineros y agricolas que favorece el despojo de territorios ancestrales, y (iii)
la deficiente proteccion juridica e institucional de los territorios colectivos —que estimula la presencia de
actores armados que conminan al abandono-, son, entre otros, los principales factores que determinan
un impacto desproporcionado con relacién a las demas victimas del DF, que amerita un disefo de politi-
cas publicas de prevencidn, atencién, estabilizacién y retorno que tenga en cuenta el caracter colectivo
y las formas tradicionales de uso del territorio. Rodriguez, César; Alfonso, Tatiana & Cavelier, Isabel, E/
desplazamiento afro. Tierra, violencia y derechos de las comunidades negras en Colombia, Ediciones
Uniandes, Bogota, 2009.
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1.2. Lineas de fuga desde una perspectiva juridica

Teniendo en cuenta que la responsabilidad estatal, como pilar del Es-
tado de derecho, puede constituir una herramienta de prevencién y correcciéon
de sus fallas mas protuberantes,'® y ante la pregunta por la posibilidad de
ubicar lineas de fuga, presentamos, en dos partes, un panorama general
del estado actual de avance en las investigaciones adelantadas en torno a la
preocupacion por la REPE por danos ocasionados a la poblacién en situacion
de desplazamiento (PSD). La primera parte tiene que ver con la tipologia del
dano infligido; la segunda, con los alcances de la REPE.

1.2.1. Primera linea: nueva tipologia del dafio no patrimonial
con perspectiva politica

Existe un acuerdo generalizado en la jurisprudencia en torno a la
causacion y reparacion de dafios materiales con el DE. Se admite que el
éxodo conlleva pérdidas de orden econémico, que son evaluadas dentro de
los rubros emergente y lucrocesante del perjuicio material.?® El panorama
se torna mas complejo frente a los perjuicios de orden no material, pues, al
tratarse de una tipologia propensa al cambio por via jurisprudencial, es mas
dificil afirmar con certeza un esquema fijo de rubros del dafio. No obstante,
existe claridad en cuanto al reconocimiento de aquellos de orden moral
como hechos notorios.*

9 Botero, Luis, Responsabilidad patrimonial del legislador, Legis, Bogota, 2007, pp. 90-121.

20 Frente al interrogante por el tipo de danos causados a las victimas del DF, el Consejo de Estado ha
sido constante en el reconocimiento de aquellos de orden patrimonial —emergente y lucrocesante—, cuando
los demandantes ponen de presente los medios de prueba suficientes para determinar su certeza. Se evi-
dencia la intencion de facilitar el ejercicio probatorio a las victimas, pues toman como prueba suficiente
el hecho de haber recibido ayuda econémica por parte de las autoridades. Sin embargo, la benevolencia
argumentativa apenas da para acreditar la certeza de dafos materiales sobre bienes inmuebles, pues
lastimosamente la verificacion hecha por las agencias no da cuenta de los bienes muebles —enseres que
en su interior se encontraban-, lo que hace casi que imposible la prueba para las victimas. Entre otros,
resulta bien ilustrativo el fallo que definié la responsabilidad del Estado por los desplazamientos colectivos
en Filo Gringo, corregimiento de La Gabarra en Norte de Santander: 15/ago./2007, Exp. 25000-23-27-000-
2002-00004-01(AG), C. P. Ruth Stella Correa Palacio, actores: Yudy Esther Caceres y otros.

2 En cuanto a los perjuicios de orden inmaterial, desde un comienzo se tuvo el moral como un hecho
notorio, con lo que se facilité el ejercicio probatorio de las victimas: el desarraigo y el abandono producidos
por el éxodo son pues, para el Consejo de Estado, una fuente de dolor y tristeza indiscutible: sentencia del
26/ene./2006, Exp. 25000-23-26-000-2001-00213-01(AG)B, C. P. Ruth Stella Correa Palacio, actores: Jesus
Emmel Jaime Vaca y otros. La tendencia mas reciente de la jurisprudencia se orienta hacia la consideracion
de otros danos inmateriales como hechos notorios, tal es el caso de la grave alteracién de condiciones de
existencia. Consejo de Estado, sentencia del 15/ago./2007, Radicacién190012331000200300385-01, C.
P. Mauricio Fajardo Gémez, actores: Antonio Maria Ordéiiez Sandoval y otros. En el mismo sentido, sen-
tencia del 18/ene./2010, Exp. 18.436 (reparacion directa), C. P. Mauricio Fajardo Gomez, actores: Manuel
Narvéaez Corrales y otros.
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Frente a la pregunta de si sera viable o no una ampliacion del espectro
de dafos no materiales, para garantizar un rubro especial de dafios a la PSD,
encontramos respuestas escépticas y optimistas que nos permiten presentar
un panorama de claroscuros que no encuentra aun solucién definitiva, pero,
ademas, nos abren las puertas hacia una posible linea de fuga.

Dentro de los escépticos, Edgar Cortés y Maria Moreno hallan incon-
veniente ampliar en forma ilimitada el espectro de dafos no patrimoniales
resarcibles y crear una categoria especial para PSD, por cuanto la categori-
zacion daria lugar a un tratamiento diferente injustificado por parte de las
autoridades; pues el ordenamiento establece un régimen especial de indem-
nizacién de victimas que combina instituciones de responsabilidad civil y de
seguridad social, que ampara a la poblacion desplazada. Adicionalmente,
ampliar el horizonte de daflos indemnizables no se muestra conveniente en
una sociedad en la que, como la colombiana, “ni siquiera las necesidades
basicas de la poblacién se ven satisfechas”.?

De otra opiniodn es el profesor Esteban Restrepo, para quien si es posible,
y ademas necesario, ampliar el espectro de danos en materia de DF. Sin des-
conocer el mérito de los alcances obtenidos, parte de la base de que el derecho
de danos actual opera conforme a una vision recortada del desplazado al
ignorar que la verdadera naturaleza de la lesién infligida es de orden politico,
y que sus dimensiones econémica, psiquica y social —sobre las que se hace
énfasis actualmente- son derivaciones de esta.?

De la mano de Hannah Arendt, observa que el DF implica, en primer
lugar, la pérdida del entorno politico en el que era posible el ejercicio de la
ciudadania,?* que desencadena una injusticia tridimensional: (i) econémica:
explotacidon, marginacién econémica y privacion de los bienes necesarios

22 Cortés, Edgar &Moreno, Maria, “Daio no patrimonial y desplazamiento forzado en Colombia. El papel
de la responsabilidad civil”, en Catedra Unesco. Derechos humanos y violencia: gobierno y gobernanza.
El desplazamiento forzado interno en Colombia: un desafio a los derechos humanos, Universidad Externado
de Colombia, 12 ed., Bogota, 2007, p. 266.

2 “(...) el desplazado no es sélo pobre y dependiente; el desplazado es, antes y sobre todo, un paria poli-
tico cuya voz no se oye y su presencia es invisible por carecer de una representacién politica efectiva (...)".
Restrepo, Esteban, “¢Coémo garantizar justicia a los desplazados? El desplazado como paria. La garantia
de los derechos a la verdad, la justicia y la reparacién de las victimas del delito de desplazamiento forzado
en Colombia”, en Rodriguez, César (coord.), Més alla del desplazamiento. Politicas, derechos y superacion
del desplazamiento forzado en Colombia, Ediciones Uniandes - ACNUR - ASDI, Bogota, 2009, p. 371.

24 La profesora Maria Teresa Uribe denomina tal situacién como condicién de liminalidad, “(...) esto quiere
decir que viven en los margenes, en los bordes de los 6rdenes colectivos, que carecen de ‘Estado, de Ley
y de Patria’ (...) aunque por razones distintas a las aducidas por Hannah Arendt para definir a los apatridas
(...), o porque sobre sus vidas gravitan varios 6rdenes en permanente disputa y enfrentamiento, lo que
les dificulta la posesién de un sentido de orden colectivo y unificado, induciéndolos a la desconfianza
como recurso de supervivencia; porque sienten que los motivos del conflicto que los afecta no tienen que
ver, en principio, con lo que son, lo que hacen o lo que piensan y porque nadie parece tener que respon-
sabilizarse por su situaciéon y quedan a la deriva y al albur de los acontecimientos del conflicto armado”.
Uribe, Desplazamiento..., op. cit., p. 83.
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para hacer efectivo el minimo vital; (ii) cultural: dominacion, falta de reco-
nocimiento e irrespeto cultural, y (iii) politica: exclusiéon de la membresia a
cierta comunidad politica y de los procedimientos para establecer las reglas
de decision dentro de esta. El caracter multidimensional del dafio amerita
un esfuerzo creativo de los jueces por alcanzar una reparacion integral de sus
victimas. El trabajo desarrollado por el Consejo de Estado muestra que ya
comienzan a soplar mejores vientos en este sentido.?

Admitir que el DF constituye un hecho generador de dafios no conduce
automaticamente a afirmar la obligacion estatal de repararlos. La imputabi-
lidad de estos debe construirse a partir de una serie de razones juridicas que la
doctrina y la jurisprudencia han denominado titulos juridicos de imputacion.”
Estos son los principales elementos de la segunda parte del panorama que
presentamos.

1.2.2. Segunda linea: sobre los alcances de la responsabilidad
patrimonial del Estado

Los alcances de la REPE pueden ser muy limitados -y asi mismo tornar
en inutil la instituciéon- o bastante amplios -y en esa medida contribuir a la
solucion del problema del DF- segun el grado de probabilidad de atribucion
de danos al Estado. Comenzamos por advertir dos tendencias al respecto
que denominaremos pesimista y optimista de acuerdo con el nivel de con-
fianza que manifiestan.

Del lado pesimista se encuentran aquellos trabajos que consideran la
via de lo contencioso-administrativo como la menos adecuada para reparar
los perjuicios, por cuanto el derecho de la responsabilidad extracontractual del
Estado ofrece un obstaculo dificil de franquear: justificar, juridicamente, por
qué el Estado debe reparar los dafios sufridos por las victimas del DF, cuando,
en principio, se trata de una situacién generada por actuaciones de terceros.

% La referencia a las tres dimensiones de la injusticia fueron tomadas por el autor de Fraser, Nancy. “éDe
la redistribucion al reconocimiento? Dilemas en torno a la justicia en una época ‘postsocialista”, en lustitia
Interrupta. Reflexiones criticas sobre la condicién “postsocialista”, Uniandes/Siglo del Hombre, Bogota,
1997. Restrepo, “i{Cémo garantizar...?", op. cit., p. 296.

% Es evidente la tendencia del Consejo de Estado hacia métodos de reparacion simbdlica. Sin abandonar los
tradicionales de compensacién monetaria, el juez ha venido demostrando paulatinamente una preocupacién
por los derechos a la verdad y justicia de las victimas; lo demuestran érdenes como las de publicar el fallo
en un diario de amplia circulacién nacional (sentencias: 15/ago./2007, actores: Yudy Esther Caceres y otros,
op. cit.; 15/ago./2007, actores: Antonio Maria Ord6fez Sandoval y otros, op. cit.; 26/ene./2006, actores:
Jesus Emmel Jaime Vaca y otros) o fijar una placa en lugar visible de las instalaciones de las autoridades
declaradas responsables (sentencia del 18/ene./2010, actores: Manuel Narvaez Corrales y otros, op. cit.).
27 Bermudez, Martin, “El titulo juridico de imputacion en la responsabilidad estatal”, en Vidal, Jaime (coord.),
Temas de derecho administrativo contemporaneo, Universidad del Rosario, Bogota, 2005, pp. 306-338.
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José Sepulveda, por ejemplo, encuentra una dificultad en el manejo del
dafo especial como titulo juridico de imputacion, consistente en la imposi-
bilidad 16gica de atribuir al Estado la obligacién de reparar en un escenario
en el que sus conductas han sido ajustadas al ordenamiento y los perjuicios
al resultado de actuaciones de terceros.?®

Con similar orientacién, Juan Carlos Peldez sostiene que, aunque la ten-
dencia del juez sea justificar la responsabilidad en la ocurrencia de una falla
del servicio por omision en el cumplimiento del deber de brindar seguridad
y proteccion a los ciudadanos,? por tratarse en principio de un evento en
el que el Estado no interviene directamente, las grandes exigencias del juez
ponen en evidencia las dificultades que enfrentan los desplazados a la hora
de reclamar indemnizacion de perjuicios: unicamente aquel desplazamien-
to que resulte ser un hecho previsible* y resistible’! podria dar lugar a una
declaracién de responsabilidad.

El asunto no parece sencillo si se le suma una exigencia tacita de gra-
vedad de la falla que Peldez encuentra en la lectura de algunas decisiones
del Consejo de Estado.*? Frente a todo lo anterior, plantea la necesidad de
flexibilizar la aplicacion del principio de relatividad de la falla, cuestionan-
do ademas la constitucionalidad de seguir afirmando que “(...) el deber del

2 Hizo una primera aproximacion al detectar la imprecision conceptual de la responsabilidad estatal en la
Ley 387; la vaguedad de su articulo 3° permite pensar que los compromisos del Estado son de orden politico
mas no juridico. Lo anterior lleva a Sepulveda a plantear la responsabilidad politica del Estado derivada de
su incapacidad para establecer el monopolio de la fuerza y dar soluciones expeditas al conflicto armado.
La contracara juridica se ha visto ahogada, a su juicio, por una lectura arbitraria del subversivo politico
como terrorista que ha facilitado el uso del argumento del hecho exclusivo de tercero como eximente.
Sepulveda, José, Responsabilidad del Estado por el desplazamiento forzado, tesis de grado para optar por el
titulo de Especialista en Instituciones Juridico-Procesales, Universidad Nacional de Colombia, Bogot4, 2002.
2 Los ultimos pronunciamientos sefalan que el Estado incurre en falla cuando las autoridades, al tener
conocimiento previo de las circunstancias que podrian llevar al DF, asumen la posicion de garante frente
a la integridad de las personas que resultaron afectadas. Consejo de Estado, seccion tercera, sentencia
del 18/ene./2010, actores: Manuel Narvaez Corrales y otros, op. cit.

30 En cuanto a la previsibilidad de la accion violenta que da lugar al desplazamiento, el juez la determina
a partir del comportamiento previo de la victima o de las circunstancias exteriores al comportamiento del
desplazado y anteriores a la ocurrencia de la accién dafina. Segun el primer criterio, la ausencia de peticion
expresa y previa, dirigida a las autoridades, y de condiciones especiales de perturbacién del orden publico
hace que el evento no sea previsible. En el segundo, y cuando no existe peticién previa, solo una circuns-
tancia de alteracién de orden publico, que rebase los limites normales, podria dar lugar a la previsibilidad.
Consejo de Estado, seccién tercera, sentencia del 15/ago./2007, actores: Yudy Esther Caceres y otros, op. cit.
31 Respecto a la condicion resistible del dafo, es la disponibilidad de recursos, con que cuenta el Estado
para conjurar los efectos de la accion violenta, el factor que determina si el hecho era soportable o no.
Los fallos estudiados indican una cierta flexibilidad del juez en este sentido, en otras palabras, ante un
suceso previsible, la segunda exigencia tiende a ser menor. Consejo de Estado, seccidn tercera, sentencia
del 18/ene./2010, actores: Manuel Narvaez Corrales y otros, op. cit.

32 E| Consejo de Estado la hizo explicita en el caso Alto Naya, cuando anoté que, ademas de los elementos
mencionados, debia existir una relacién de causalidad adecuada entre esta y el dafo. Consejo de Estado,
seccion tercera, sentencia del 15/ago./2007, actores: Antonio Maria Ord6nez Sandoval y otros, op cit.
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Estado de garantizar la vida de sus asociados se limita a una obligacion de
medio y no de resultado (...)".?

Un poco mas optimista se muestra Wilson Ruiz, para quien el DF es un
fenémeno asociado al conflicto armado que se materializa en actos terroristas
generados por los diferentes actores como recurso estratégico. A su juicio,
cuando se dirigen contra un elemento representativo del Estado, cuya ocurren-
cia es imposible prever, y sin contar con la participacion de las autoridades
por acciéon u omision, es valido el argumento del riesgo excepcional como
titulo juridico de imputacion. Lo anterior, teniendo en cuenta que aunque el
ataque tiene lugar con ocasion de una actividad oficial “licita”, significa la
cristalizacion en perjuicios, de un riesgo anormal para la comunidad, que
las victimas no deben soportar.3

Reconocidas las dificultades existentes para responsabilizar al Estado por
el hecho del DF mismo, otros prefieren ver en el disefio e implementacion de la
politica publica de atencidon a sus victimas el evento que lo marca como respon-
sable. Frente a este punto no existe la misma abundancia argumentativa,®
lo que nos sugiere un filon para emprender la fuga tedrica que promete
llevarnos a parcelas mas fértiles del objeto de estudio.

Un primer trabajo en este sentido fue elaborado por Miguel Florez en
el afio 2004 antes de ser conocida la Sentencia de Tutela T-025. Sefial¢ la im-
portancia de identificar claramente el hecho generador de los perjuicios al
considerarlo determinante en el disefio e implementacion de la politica de
prevencion y atencion al DF. Indicé, ademads, que, pese a los esfuerzos estata-
les por disenar la politica, estos no se correspondian con aquellos encaminados a
su implementacion plena y eficaz, prolongando asi las pérdidas sufridas
por la poblacién desplazada.**Ruiz reconoce la posibilidad de declarar REPE

33 “¢{Es compatible con la Carta Politica seguir exonerando al Estado de responsabilidad patrimonial con
el argumento de que éste utilizo6 todos los medios disponibles? No seria mas pertinente preguntarse ési el
Estado contaba con los medios que debia disponer para garantizar eficazmente el derecho a la vida de
sus asociados?” (sic). Peldez, “Los limites...", op. cit., p. 298.

34 Ruiz, Wilson, “Responsabilidad del Estado frente al desplazamiento forzado”, en Responsabilidad del
Estado frente a: Estado legislador, medios de comunicacion, responsabilidad fiscal, desplazamiento forzado,
actos terroristas, 12 ed., Ecoe Ediciones, Bogotd, 2008, pp. 145-182.

35 Ninguna decisién fue contundente en la presentacion del defectuoso proceso de disefio e implemen-
tacion de la politica publica, de prevencion y atencion del DF, como hecho generador de responsabilidad
patrimonial. Las alusiones al tema son escasas y confusas, casi todas traidas de la motivacion expuesta por la
Corte Constitucional en la Sentencia SU-1150 del 2000. Mientras en sentencia del 26/ene./2006, actores:
Jesis Emmel Jaime Vaca y otros, op. cit., se adujo la obligacion estatal de operar mecanismos que permi-
tan una garantia real de los derechos de sus ciudadanos —para que un simple ejercicio formal no pusiera
en tela de juicio su legitimidad—, en el fallo del 15/ago./2007, actores: Yudy Esther Caceres y otros, op.
cit., se consideréque las sumas recibidas por los desplazados, de las autoridades del SNAIPD, no lo eran a
titulo de indemnizacion de perjuicios, sino de atencién en virtud del principio de solidaridad, por lo que
no era procedente descontar, del monto de la indemnizacién concedido en el fallo, los dineros recibidos.
3 Florez, Miguel, La responsabilidad estatal y el desplazamiento forzado, tesis de grado Especializacion
en Instituciones Juridico-Politicas y Derecho Publico, Universidad Nacional de Colombia, Bogota, 2004.
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por incumplimiento de sus obligaciones internacionales, constitucionales y
legales en el diseno e implementacion de la politica publica de prevenciéon
y atencién del DE. Afirma la existencia de obligaciones de asistencia humani-
taria, que conminan al Estado al disefio de politicas publicas que hagan real
la proteccion, cuyo incumplimiento no debe ser soportado por las victimas.
El Estado resultaria entonces patrimonialmente responsable en el evento de
omitir su cumplimiento, a través de la implementacion de medidas con des-
conocimiento de 6rdenes judiciales y derechos fundamentales, que impliquen
una reduccion de las posibilidades de atencién brindada a las victimas.?”

Hemos pues identificado dos lineas de fuga tedricas en el ambito de las
investigaciones con enfoque juridico: (i) la exploracién de nuevas formas de
reparacion a las victimas y el estudio de su adecuacion —a las necesidades
del desplazado y su condicién politica de victima- y viabilidad —conforme
con la capacidad presupuestal para su financiacion-; y (ii) el estudio de la
responsabilidad del Estado por la omisién de la administracion en el disefio
e implementacion de politicas publicas, en materia de atencién a poblacién
desplazada. Un plano de la posible linea de fuga tendra que indicar aspectos
por profundizar como: las condiciones del perjuicio indemnizable y de su
imputabilidad.

Aunque no podemos desconocer la importancia de las dos parcelas
que quedaron sefialadas como disponibles para nuevos estudios, empren-
demos nuestra fuga por la senda de la REPE, que nos parece mads atractiva, pues
nos permite entrar en didlogo con dos categorias de permanente vigencia
en la relacion dialéctica existente entre la soberania estatal y dignidad hu-
mana: la responsabilidad estatal y la politica publica.

La primera, como institucion caracteristica del Estado de derecho,
reivindica el valor de la condicién humana frente al poder estatal, hacien-
do de esta ultima un limite infranqueable para el ejercicio absoluto de la
soberania.*® La segunda, como muestra del papel protagénico del Estado de

37 “La responsabilidad patrimonial del Estado por omisién puede darse entonces, si no se disefia de manera
estratégica y articulada sus politicas, si al reducir la destinacién de dineros no argumenta de manera razo-
nable, objetiva las decisiones tomadas y si asume que tal reduccién es perenne y entonces, no se obliga
a reconsiderar la reducciéon en el momento en que el orden de las cosas cambie (...)". Ruiz, “Responsa-
bilidad...”, op. cit., p. 183.

38 Contrario a lo expuesto por Le6n Duguit, para quien soberania estatal y libertad individual resultan
instituciones antinémicas, para Luis Fernando Gémez Duque, se trata de categorias juridicas conciliables
en el marco del Estado social de derecho, pues no puede entenderse la existencia de la primera sin el
respeto de la segunda. Duguit, Ledn, Las transformaciones del derecho publico, traduccion con estudio
preliminar de Adolfo Posada y Ramén Jaen, Francisco Beltran Libreria Espanola y Extranjera, Madrid, 1926,
pp. 303-369; Gémez, Jaime, Teoria y critica de la responsabilidad por danos del Estado en Colombia.
Aplicaciones, presunciones e interpretaciones jurisprudenciales. Crisis en el sistema judicial contencioso
administrativo de la conciliacién, Universidad Sergio Arboleda, Bogot4, 2003.
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bienestar, se convierte para el derecho en la alternativa de transformacion
social y garantia de los derechos de sus ciudadanos.*’

Por lo anterior, la segunda pregunta en la cadena mayéutica es la
siguiente:

2. ;EXISTE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO POR LA
OMISION EN EL DISENO E IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA DE
ATENCION A LA POBLACION DESPLAZADA?

El término “omision”, que aparece en la segunda pregunta, nos invita a
pensar en la falla del servicio como el titulo juridico mas adecuado de imputa-
cion de danos al Estado. Tratandose de un concepto sujeto a cambios,*’ vemos
la necesidad de hacer algunas precisiones sobre sus principales elementos ca-
racteristicos, para luego explorar su funcionamiento en el marco del disefio
e implementacién de la politica publica de atencién a la PSD.

2.1. Algunas precisiones sobre el concepto de falla del servicio

Un Estado de derecho no puede preciarse de tal si no cuenta con tres
de sus principales elementos: el sometimiento del poder soberano a la ley
—principio de legalidad-, la divisiéon de poderes y la responsabilidad de sus
autoridades.*! Frente a este ultimo, es necesario advertir que se trata de una
instituciéon germinada en las entrafias del derecho civil (toco el suelo del de-
recho publico recientemente) que participa de la imposicion de limites al
ejercicio del poder a través de la adjudicacion de obligaciones de reparacién
de perjuicios.*?

Dafio y atribucion constituyen elementos indispensables de la res-
ponsabilidad patrimonial del Estado. En esta oportunidad, concentraremos
nuestra atencion en el segundo para afirmar la necesidad de que exista
un nexo entre la conducta estatal y el perjuicio. Al no ser siempre posible
establecerlo a partir de juicios de causalidad natural, los jueces se han dado

3% Duenas, Oscar, Desplazamiento interno forzado: un estado de cosas inconstitucional que se agudiza.
Efectos de la Sentencia T-025 de 2004 de la Corte Constitucional, Universidad del Rosario, Coleccién Textos
de Jurisprudencia, Bogota, 2009.

40 En el universo juridico, el derecho administrativo no es una variable independiente, pues sus formas
de manifestacion vienen determinadas por el modelo de Estado en que se desarrolle. Como veremos,
el concepto de falla del servicio, al formar parte de este cuerpo de conceptos y normas, corre la misma
suerte. Restrepo, Manuel, “La respuesta del derecho administrativo a las transformaciones recientes del
Estado social de derecho”, en El derecho administrativo en los albores del siglo XXI, Universidad del Ro-
sario, Bogot4, 2007, pp. 37-55.

41 Santofimio, Jaime, Tratado de derecho administrativo. Acto administrativo. Tomo II, Universidad Exter-
nado de Colombia, Bogota, 2003.

42 Goémez, Teoria..., op. cit.
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a la tarea de generar explicaciones que permitan determinar una relacion
juridica. Los titulos juridicos de imputacion son el resultado del ejercicio ar-
gumentativo, y, dentro de los mads importantes, por su frecuencia, tenemos
el de la falla del servicio.*?

El concepto de falla del servicio es todavia un reto pendiente. Al igual
que el derecho administrativo, es susceptible de cambios conforme la idea de
Estado que se tenga en un momento histérico determinado.** Asi, por ejemplo,
mientras la prestacion de servicios publicos fue la principal funcién estatal,
tuvo amplia acogida aquella postura que veia en la falla una de tres hipotesis
posibles —-mal funcionamiento, funcionamiento tardio o nulo funcionamiento
del servicio-* que justificaban el pago de los perjuicios ocasionados.

Los cambios en la concepcion del papel del Estado han puesto en jaque
la definicién del concepto de la falla, pues no puede mantenerse el criterio
del funcionamiento en un escenario en el que los particulares son los nuevos
prestadores de servicios.*® El papel regulador, por no decir secundario, que
cumple el Estado como garante de la competencia y la prestacion del servicio
exige una nueva nocién del titulo juridico en cuestion.

Abandonando el criterio del funcionamiento del servicio, el profesor
Marcos Gomez Puente encuentra que la falla obedece a la inactividad de
la administracion que consiste en “la infraccion por omisién de un deber
legal de obrar, de contenido material o técnico que no sea materialmente

43 Navia, Felipe, “La responsabilidad extracontractual del Estado a la luz del articulo 90 de la Constitucién
Politica”, Revista de Derecho Privado, Universidad Externado de Colombia, Bogot4, julio-diciembre de
2000, (6), pp. 211-231.

4 El modelo de Estado constituye un factor determinante del objeto del derecho administrativo. Asi pues,
en el marco del Estado Gendarme se justificaba la existencia de un conjunto de normas en la medida en
que permitieran un intercambio respetuoso de los derechos de propiedad, que evitara las fricciones entre
sus diferentes agentes. Se trataba entonces de un derecho con claras funciones de policia, que comenzo6
a transformarse cuando las presiones de los sectores mas golpeados por el mercado y el desempleo gene-
rado por la exacerbacion del modelo impulsaron al Estado hacia la intervencion en la economia. A través
de instrumentos de planificacion y la prestacion directa de servicios publicos, el administrativo se torné
en un derecho reglado, de caracter impositivo, con aparatos institucionales especiales para la resolucién
de conflictos e instrumentado con potestades reglamentarias del gobierno. No obstante, la vigencia del
modelo intervencionista entré en crisis a partir de los cuestionamientos que, con fundamento en evidencias
empiricas, dejaron ver sus debilidades a la hora de prevenir los impactos inflacionarios y la ineficiencia en
el manejo de recursos. El Estado debi6 ceder su protagonismo para que el mercado prestara los servicios,
pero quedandose con la intervencién en procura de los intereses de los sectores mas vulnerables y no
solamente en defensa de los derechos de propiedad. En el marco de su funcidn neopolicial o reguladora,
los cambios en el derecho administrativo del servicio publico no se hicieron esperar. Restrepo, Manuel,
“Derecho administrativo contemporaneo: ¢derecho administrativo neopolicial?”, en Retos y perspectivas
del derecho administrativo, segunda parte, Universidad del Rosario, Bogota, 2009, pp. 65-77.

4> Paul Duez fue el principal cultor de la definicién, que fue recogida por la jurisprudencia del Consejo de
Estado en gran parte de sus pronunciamientos hasta mediados de la década de los noventa. Saavedra,
Ramiro, La responsabilidad extracontractual de la administracion publica, Ediciones Juridicas Gustavo
Ibanez, Bogota, 2004, pp. 231-268.

46 Giraldo, César, Finanzas publicas en América Latina. La economia politica, Ediciones desde Abajo,
Bogota, 2005, pp. 14-55.
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imposible”.*” Aparece entonces una nueva categoria: inactividad de la admi-
nistracion, que procedemos a estudiar. Tres son entonces los elementos que
permiten dicha construccion: la omision de la actividad juridica o material
(i), la existencia de un deber juridico de actuar (ii) y la posibilidad juridica y
material de su realizacion (iii).

En cuanto al primer elemento que sefiala el profesor Gomez Puente,
debemos precisar que se trata de una conducta pasiva —ausencia de actividad- que
puede consistir en la falta de produccién de normas -inactividad formal- o
de operaciones materiales que aseguran la efectividad del orden juridico —in-
actividad material-.*® Sin embargo, no es suficiente para configurar inactivi-
dad administrativa, pues debe acomparniarse de un deber juridico de actuar.*

A pesar de que en apariencia este segundo elemento no ofrece mayores
complicaciones, pues resulta 16gico pensar que la administraciéon no pueda
obrar lo prohibido, sino unicamente aquello que le esta permitido,* el pa-
norama se enturbia al pensar en qué debe hacerse frente a lo no prohibido
o lo simplemente facultativo. El campo de la discrecionalidad, fértil para la
arbitrariedad, nos lleva a afirmar, con el profesor Gomez Puente, la necesidad
de concebir las competencias de la administracion como un binomio de poderes
—cuya titularidad corresponde a las autoridades- y deberes —cuyo cumplimiento
se impone como factor obligante cuando su desconocimiento conlleva el de
derechos del ciudadano- orientados por fines que traza el ordenamiento.>!
De manera,pues, que cualquier actitud omisiva que no los consulte consti-
tuira un presupuesto de inactividad administrativa.

Por ultimo, la posibilidad que se predica del acatamiento constituye
una manifestacion de los limites del derecho ante lo imposible —ad imposiblia
nemo tenetur—, de ahi que, en aquellos eventos en los que el Estado no pueda

47 Gbémez, Marcos, La inactividad de la administracién, Aranzadi Editorial, Madrid, 2000, p. 58.

4 |bid., pp. 111-120.

4 De lo contrario, la conducta se quedaria en el mero campo de la abstencién, sin trascendencia juridica.
Marienhoff, Miguel, Responsabilidad extracontractual del Estado por las consecuencias de su actitud
“omisiva” en el ambito del derecho publico, Abeledo - Perrot, Buenos Aires, 1996, pp. 14-16.

50 La primera corresponde a la teoria de la vinculacidn negativa, que se acogio en la Francia revolucionaria
de principios de siglo XIX, avida de espacios para el individuo libres de toda injerencia de la monarquia.
Malagén, Miguel, Vivir en policia. Una contralectura de los origenes del derecho administrativo colombiano,
Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2007, pp. 26-30. La segunda, a la de vinculacion positiva, que
cobroé vigencia con la llegada del Estado al escenario del mercado, reclamando espacios de intervencion
en procura de la correccion de sus fallas mas protuberantes. Gémez, La inactividad..., op. cit., pp. 43-46.
51 “(...) la Administracién, en cuanto tal, nunca podra ser titular de situaciones juridicas exclusivamente activas
(...) se hallara siempre inserta en situaciones juridicas mixtas, de poder-deber. Circunstancia que resulta
especialmente interesante desde la perspectiva de la inactividad administrativa, pues contribuye a revelar
la existencia de deberes vinculados a facultades o posiciones de ventaja propias del ejercicio de potestades
administrativas”. Gémez, La inactividad..., op. cit., p. 84.
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conjurar la ruptura con el ordenamiento, no podra predicarse inactividad
administrativa y, por ende, tampoco la falla del servicio.*?

En cuanto al contenido de los deberes juridicos de actuar, dos criterios per-
miten acercarse a una definicion: el de legalidad, segun el cual, las normas
del ordenamiento, en cualquiera de sus niveles jerarquicos, trazan los con-
tenidos obligacionales cuyo desconocimiento genera la falla; y el funcional,
que los define a partir de la naturaleza de la actividad concreta que desem-
pefien las autoridades, sefialada en manuales técnicos o en la interpretacion
convencional que se haga de su objeto y fin.*

Desde el paisaje conceptual de Gomez Puente, la omision resulta ser
uno de los elementos que configuran la inactividad de la administracion,
presupuesto de la falla del servicio. Para poder hablar de esta ultima, se re-
quiere ademas la causacion de un perjuicio imputable a la conducta de las
autoridades. Tenemos, entonces, un concepto del titulo renovado que po-
driamos resumir en la siguiente sentencia: existe REPE por falla del servicio
en aquellos eventos en los que el perjuicio tiene lugar por la inactividad de
la administracion.

En cuanto a la pregunta por la responsabilidad que le pueda caber al
Estado en el disefio e implementacion de la politica publica de atencién a
PSD, resulta imperioso examinar, globalmente, su desarrollo.

2.2. Observaciones generales sobre el nacimiento y desarrollo de la
politica publica en materia de desplazamiento forzado

El DF constituye un proceso constante de expulsion, profundamente
arraigado en nuestra historia, cuyo comienzo se atribuye a tres causas, a juicio
de Fernan Gonzalez:* 1) la excesiva concentracion de la propiedad privada sobre
la tierra, que motivo grandes oleadas de migraciones hacia zonas politica y
geograficamente aisladas del resto del pais; 2) la construccion del Estado con
una desigual incorporacion de territorios, lo que desemboc6 en una marginali-
zacion de las poblaciones de colonos alejados del centro, y 3) la manipulacion
ejercida por las élites en aquellas zonas integradas politicamente, que dio paso

52 Saavedra, La responsabilidad..., op. cit., p. 244.

%3 Henao, Juan, “La nocidn de falla del servicio como violacién de un contenido obligacional a cargo de una
persona publica en el derecho colombiano y el derecho francés”, homenaje a Fernando de Hinestrosa en los
40 anos al frente de la Universidad Externado de Colombia y en las bodas de oro de su ejercicio profesoral,
en Estudios de derecho civil, obligaciones y contratos, Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2003,
pp. 57-114. Garcia, Fernando, Material para la docencia, Seminario Fundamentos Ideoldgicos de los Titulos
Juridicos de Imputacién, maestria en Derecho Administrativo, Universidad del Rosario, Bogot4, 2010.

% Gonzalez, Fernan, “Conflicto violento en Colombia: una perspectiva de largo plazo”, Revista Controversia,
febrero de 2004, (181), en <www.cinep.org.co/revistas/controversia> consulta del 22 de junio del 2006.
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a las primeras manifestaciones “semifeudales”**de poder a nivel nacional
y regional.

El fendmeno, que presenta profundos matices histéricos y regionales,
permaneci6 oculto en la agenda del gobierno bajo el manto de la ambigua
calificacion de victimas de la violencia. Curiosamente, los primeros ejercicios
de documentacion de la problematica fueron realizados por agentes interna-
cionales que pusieron en evidencia la estrecha relacion existente entre el DF
y los sistemas del derecho internacional de los derechos humanos y el derecho
internacional humanitario.

En 1992, y en aras de lograr mayor claridad en la regulacioén de la
institucion del desplazamiento interno, la Comisién de Derechos Humanos
de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) solicité a la Asamblea
General la designacion de un representante del Secretario General que pre-
parara un estudio comprensivo sobre las necesidades de derechos humanos
relacionadas con desplazados internos.

Como resultado del anterior, se lleg6 a la conclusion de que la principal
causa del DF era el conflicto armado y su efecto la violacién de los derechos
humanos de las victimas; se encontrd, ademas, que, pese a la responsabili-
dad primigenia de cada uno de los Estados en su proteccion, correspondia a
la comunidad internacional suplir sus carencias de capacidad o voluntad,
y para ello se hacia necesario trazar un derrotero que permitiera simplificar
el disperso panorama de normas sobre derechos humanos.*

Fue asi como, gracias al trabajo de un equipo internacional de juristas,
el representante establecio la existencia de un marco normativo de protec-
cioén a los desplazados, que terminé condensado en un documento final en
el que se publicaron los “Principios rectores sobre desplazamiento interno” .’

55 “El gamonal tuvo un origen colonial en el funcionario y el hacendado y se convirtié en el personaje dominante
de la Republica, especialmente a partir de la segunda mitad del siglo diecinueve. Como clase expresaba
una dominacion semifeudal basada en su calidad de terrateniente y en su insercion en las redes comer-
ciales nacionales e internacionales”. Mondragén Baez, Héctor Hernan, “La organizacién campesina en un
ambiente de terror”, Cuadernos Tierra y Justicia, Instituto Latinoamericano de Servicios Legales Alternativos
(ILSA); Agencia Sueca de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (ASDI), Secretariado Nacional de
Pastoral Social, Instituto de Estudios Ambientales de la Universidad Nacional(IDEA), Bogotda, 2002,p. 11.
%6 Deng, Francis, Informe amplio preparado por el senor Francis M. Deng, representante del Secretario
General sobre las cuestiones de Derechos Humanos relacionadas con los desplazados internos, de con-
formidad con la Resolucion 1992/73 de la Comision de Derechos Humanos, UN Doc. E/CN.4/1993/35,
21 de enero de 1993, en <http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G93/105/98/IMG/G9310598.
pdf?OpenElement> consulta del 4 de junio del 2010.

57 Dos razones motivaron el uso del mecanismo blando de derecho internacional de compilacién y re-
comendacion —sin pretensiones directas de obligatoriedad-: (i) la disminucién de los elevados costos de
transaccion que generaba la busqueda de un acuerdo generalizado entre los diferentes Estados en torno
al problema; (ii) la prevalencia del argumento de la posibilidad de interpretacion del derecho sin que haya
lugar a su creacion. Lo anterior determiné el desistimiento en la busqueda de un nuevo sujeto especial de
proteccion del derecho internacional de los derechos humanos. Vidal, Derecho global..., op. cit., pp. 65-74.

Estud. Socio-Jurid., Bogotd (Colombia), 13(1): 451-487, enero-junio de 2011



Examen general de los alcances de la responsabilidad patrimonial del Estado en la politica publica 469

A diferencia de los tratados internacionales, estos Principios resultan
siendo una amalgama normativa que reune elementos propios del derecho
“duro” y “blando”. El documento no tiene una pretensioén de vinculatoriedad
clara,® pues es el resultado de tres ejercicios: por un lado, de compilacién de
normas ya existentes que contenian garantias minimas para las victimas
del DF; por el otro, de andlisis de reglas generales —que a través de la deduc-
cion podrian serles aplicadas- o particulares —susceptibles de aplicacion por
analogia—; finalmente, de busqueda de respuestas normativas adecuadas a
necesidades de la poblacién que no hallaban soluciones dentro del marco
juridico precedente.>’

La Consulta Permanente sobre Desplazamiento Interno en las Américas
(CPDIA) y el representante del Secretario de la ONU para los Desplazados
Internos® dieron argumentos suficientes a las ONG para ejercer presion
sobre un gobierno nacional que veia con recelo la inclusién del concepto de
desplazamiento interno en el contexto nacional.5!

Los esfuerzos vieron su resultado en el Documento Conpes 2804 de
1995, en el que hizo carrera la expresion desplazamiento forzado por la violencia,

%8 Las explicaciones que ofrece el propio documento son, ademas de concisas, bien ilustrativas: “These
Guiding Principles should be disseminated and applied as widely as posible”. Deng, Francis, “Guiding
Principles on Internal Displacement”, International Migration Review, The Center for Migration Studies of
New York Inc., Summer, 1999, 33, (2), pp. 484-493, en <http://www.jstor.org/stable/2547706> consulta
del 13 de mayo del 2010.

%9 El "endurecimiento” de sus contenidos vino de la mano del activismo de la Corte Constitucional, que
en varias sentencias de tutela entendié los principios como incorporados al bloque de constitucionalidad
(entre otras, SU-1150 del 2000). En cuanto a su obligatoriedad, debemos decir que se trata de un punto
en disputa, pues mientras que para algunos constituyen, en su totalidad, un pardmetro necesario de re-
ferencia en el disefo de politicas publicas, cuya inobservancia genera responsabilidad estatal, para otros
solamente son fuente de obligaciones aquellos que recogen normas preexistentes en tratados internacio-
nales suscritos por Colombia. En el primer sentido: Bouley, Catherine, “Evaluacién de la implementacién
de los principios rectores de los desplazamientos internos por parte del Estado colombiano”, en Bello,
Desplazamiento forzado..., op. cit. En el segundo: Ramirez, Desplazamiento interno..., op. cit.

% Deng, Francis, Los desplazados internos. Informe del representante del Secretario General, Sr. Francis
Deng, presentado en cumplimiento de la Resolucién 1993/95 de la Comisién de Derechos Humanos.
Adicién Estudio de casos de desplazamiento: Colombia, Doc. E/CN.4/1995/50/Add.1. 3 de octubre de
1994, en <http://daccess-dds-ny.un.org/doc/lUNDOC/GEN/G94/144/45/PDF/G9414445 . pdf?OpenElement>
consulta del 4 de junio del 2010.

61 El surgimiento de la nocion de desplazamiento interno tuvo lugar después del cambio de paradigma
que operd desde mediados de los setenta en la comunidad internacional con el Sistema Internacional de
Proteccion a los Refugiados, pues dejo de obedecer a una estrategia curativa —ofreciendo refugio temporal
a personas que se habian desplazado fuera de su pais de origen—, para funcionar con un caracter preventi-
vo —controlando los flujos internos de migrantes forzados dentro de los Estados de origen, para evitar su
salida de las fronteras—. El derecho de los refugiados constituy6 asi un instrumento de control global de
las migraciones forzadas, que buscé limitar la creciente amenaza que estas significaban para los Estados
receptores, y el desplazamiento interno operé entonces como un mecanismo de contencién compartiendo
las contradicciones del conjunto de normas internacionales para refugiados: marcos normativos dema-
siado amplios, que legitiman practicas discriminatorias y restrictivas en el acceso a la atencidn; limitaciones
en la definicion de la poblacion objeto de proteccion, desconociendo las diferentes causas que pueden dar
lugar a la migracion; imposicién de requisitos de dificil, e incluso imposible, cumplimiento para acceder
al goce de los derechos o para proceder a su reclamacién. Vidal, Derecho global..., op. cit., pp. 31-59.
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que limito6 la definicion de desplazado a una serie de requisitos asociados a
eventos de perturbacion del orden publico,®? y sujeto la atencion a criterios de
temporalidad y circunstancialidad,®® que terminaron articulando un esque-
ma institucional con los lineamientos basicos del Sistema Nacional para la
Atencion y Prevencion de Desastres,® olvidando que el DF, a diferencia de las
catastrofes naturales, constituye un desastre humanitario permanente fuera
de cualquier estimacién temporal, que no despierta la misma solidaridad
en la sociedad civil.®®

Con la Ley 387 de 1997, se dio abrigo juridico al Sistema Nacional de
Atencién Integral a la Poblacion Desplazada (SNAIPD), como un conjunto
de entidades publicas, privadas y comunitarias, cuya misién estaria en la
realizacion de planes, programas, proyectos y acciones especificas, tendientes
a la atencion integral de la PSD, neutralizacion de los efectos generados por la
violencia, integracion de esfuerzos para la prevencion y el manejo oportuno
y eficiente de los recursos (arts. 4° y 5°).

Aunque son muchos los puntos criticos que tiene la Ley, nos interesan
particularmente dos. El primero de ellos se relaciona con la ambigtiedad para
definir la naturaleza juridica de las prestaciones alli contempladas (acciones
tendientes a garantizar la atenciéon humanitaria de emergencia, estabiliza-
cién socioeconémica y el retorno de la poblacién desplazada), y el segundo, con
el tipo de responsabilidad que se atribuye al Estado.

En cuanto a las asistencias estatales, es evidente que el texto legal no
es claro al definir su naturaleza juridica; mientras el articulo 2° las presenta
como principios auxiliares en la aplicacion e interpretacion de la norma, el

2 Tomando la definicién aportada por la CPDIA, el documento entiende por desplazado “(...) toda persona
que se ha visto forzada a migrar dentro del territorio nacional abandonando su localidad de residencia o
actividades econémicas habituales, porque suvida, su integridad fisica, su seguridad o libertad personales
han sido vulneradas o se encuentran amenazadas, con ocasién de cualquiera de las siguientes situaciones:
conflicto armado interno, disturbios y tensiones interiores, violencia generalizada, violaciones masivas
de los derechos humanos, infracciones al derecho internacional humanitario u otras circunstancias ema-
nadas de las situaciones anteriores que puedan alterar o alteren drasticamente el orden publico (...)".
Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacidon, Documento Conpes 2804. Ministerio del
Interior - Consejeria Presidencial para los Derechos Humanos, DNP: UJS — DEGAI “Programa Nacional de
Atencidn Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia”, 13 de septiembre de 1995, en <http://
www.dnp.gov.co/PortalWeb/Biblioteca/Catalogoenl%C3%ADnea/tabid/523/Default.aspx> consulta del 4
de junio del 2010, p. 5.

8 El documento consideré como poblacién objetivo a aquellas personas que, reuniendo los elementos
recogidos en la definicién de la CPDIA, hubieran sido desplazadas durante los doce meses anteriores a la
fecha de presentacion de su solicitud de ingreso al Programa de Atenciéon y que, ademas, se encontraran
ubicadas en el nivel 1y 2 del Sisbén, o en situacién de riesgo grave para su vida o su integridad personal.
Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, Documento Conpes 2804, ibid., pp. 5-6.
5 Dentro de la estrategia de atenciéon inmediata, el documento proyect6 el disefio de un Programa de
Asistencia Especial de Emergencia que seria financiado y ejecutado por las autoridades del Sistema Nacional
para la Atencién y Prevencién de Desastres. idem, p. 9.

 Uribe, Desplazamiento..., op. cit., p. 26.
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32 las denomina beneficios y el 33 les confiere la calidad de derechos exigi-
bles a través de la accién de cumplimiento; con lo que, a juicio de algunos,
se dio patente de corso a la discrecionalidad de los funcionarios a la hora
de admitir o negar el acceso de la poblaciéon al SNAIPD.® No obstante, si se
observan con detenimiento las expresiones, pueden resultar sinénimas.5’

El segundo punto puede resultar mas problematico, pues se trata de
una norma que define los contornos de la responsabilidad estatal. Teniendo
en cuenta las precisiones anotadas frente al tema de la falla del servicio,
procedemos entonces a desentrafiar su contenido y alcance.

2.3. Responsabilidad por falla del servicio en la formulacion de la
politica y adopcion de medidas: primer intento fallido

Segun el articulo 3° de la Ley 387, el Estado se hace responsable de
la formulacién de politicas y medidas encaminadas a prevenir y atender el
DE.%® Tres razones nos llevan a afirmar el escaso contenido de la norma en
comento. En primer lugar, las tareas se dejaron en manos de un sujeto difuso
—el Estado- sin precisar a cudl de sus 6rganos corresponde la responsabilidad.
En segundo lugar, se responsabilizé por la formulacién e implementacién de
la politica publica, pero nada se dijo sobre su seguimiento y evaluacion. Por
ultimo, no se hace extensiva a todos los frentes del problema, porque quedan
por fuera de las medidas por adoptar otras importantes como el registro y
la reparacion de perjuicios.

Por otra parte, y mads grave aun, el alcance de la norma se reduce al
cumplimiento de deberes juridicos de actividad o medio, lo que permite ger-
minar una interpretacion de las normas tendiente a exonerar al Estado, al
amparo del cumplimiento progresivo de obligaciones relacionadas con la

% |banez, Ana Maria, El impacto del desplazamiento forzoso en Colombia: condiciones socioecondmicas de
la poblacién desplazada, vinculacion a los mercados laborales y politicas publicas, Serie Politicas Sociales,
Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), Bogotd, 2008, pp. 57-60.

7 En cuanto a los principios, se trata de la categoria que ofrece mayores dificultades, pues, al definirse
como mandatos de optimizacion, que ordenan que algo sea realizado en la mayor medida posible, no es
posible identificarlos plenamente como derechos. Bernal, Carlos, “La ponderacién como procedimien-
to para interpretar los derechos fundamentales”, en El derecho de los derechos, Universidad Externado,
Bogota, 2005, pp. 95-111. La octava acepcién del Diccionario de la Real Academialo identifica la expresion
beneficio como sinénima de derecho. Frente a estos Ultimos, en vista de que pueden existir normas y
obligaciones juridicas sin que ello implique la coexistencia de un derecho subjetivo, el profesor Rodolfo
Arango prefiere definirlos como posiciones juridicas para cuyo titular existen razones juridicas validas y
suficientes para justificar su existencia. Arango, Rodolfo, E/ concepto de los derechos sociales fundamentales,
Legis, Bogota, 2005, pp. 6-57.

8 Ley 387 de 1997, “Articulo 3°. De la responsabilidad del Estado.Es responsabilidad del Estado colombiano
formular las politicas y adoptar las medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la atencién,
proteccion y consolidacion y estabilizacion socioeconémica de los desplazados internos por la violencia.
(...) Para efectos del inciso anterior, se tendran en cuenta los principios de subsidiaridad, complementa-
riedad, descentralizacidon y concurrencia en los cuales se asienta la organizacién del Estado colombiano”.
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garantia de derechos de cardcter social, carentes de exigibilidad inmediata.
A continuacion, explicaremos este punto con mayor detenimiento.

Segun su contenido, los deberes juridicos pueden agruparse en dos ca-
tegorias: de actividad o medio y de objetivo o resultado. Por los primeros, es
imperativa la simple realizacion de actividades para que se entiendan cum-
plidos; mientras que por los segundos, el acatamiento deviene siempre que
se alcance un resultado concreto. La importancia de lo anterior en el campo
de la REPE radica en el alcance que cada uno tiene a la hora de configurar
omisiones que denoten inactividad administrativa. Mientras que, para el
caso de los primeros, cualquier abstencién puede dar lugar a la inactividad;
para los segundos, incluso actividades concretas podrian generarla si con
ellas no se logra el resultado.®

Ast las cosas, un juicio de responsabilidad por la formulacion e imple-
mentacién de la politica publica de prevencion, atencion y estabilizacion de la
PSD, debe construirse a partir del examen de la reunion de los elementos de
la falla del servicio que atras esbozamos: dano atribuible a las autoridades
por su inactividad administrativa (omision en el cumplimiento posible de un
deber juridico). No profundizaremos en el primero. Bastenos con saber que
la deficiente prevencion y atencion del fendmeno es la fuente de perjuicios
de orden no solamente econémico, sino ademas cultural y politico para
millones de colombianos.”®

En cuanto a la inactividad administrativa, comenzaremos diciendo
que, ante la existencia del deber legal establecido en el articulo 3° de la Ley
387, y la posibilidad, a juicio de algunos, de formular y adoptar medidas
conducentes a la prevencion y atencién del DE’! no se encuentran a la vista

% Gomez, La inactividad..., op. cit., pp. 102-111.

70 Activos como la tierra y la vivienda constituyen mermas importantes para un hogar desplazado: “La pér-
dida de activos fisicos, sin contabilizar tierras, es alrededor de $9,6 millones de pesos (cerca de US$5.000)
por hogar desplazado, y la recuperaciéon de activos es minima, alrededor de los $100 mil pesos (cerca de
US$50) por hogar. Las pérdidas (...) son significativas y dada la naturaleza del desplazamiento, la recupe-
racion del estatus econdmico que tenian antes del desplazamiento es dificil”. Ibahez, El impacto..., op.
cit., p. 19. En cuanto a los danos de orden cultural y politico, remitimos al lector a las consideraciones
hechas por el profesor Esteban Restrepo acerca de la dimension politica del dano que afrontan los des-
plazados como victimas sui generis del conflicto. Restrepo, “¢Cémo garantizar...?”, op. cit., pp. 293-430.
71 Johanna Cortés, por ejemplo, es de la opinion de que entre la politica de seguridad democratica y la de pre-
vencion y atencién al DF existe una relacion estrecha determinada por el aspecto presupuestal: la robusta
financiacion de la primera ha constituido un pretexto para el incumplimiento de esta ultima y, de paso,
de obligaciones internacionales de garantia de contenidos minimos prestacionales de los derechos funda-
mentales de la poblacién desplazada. Cortés, Johanna, Anaélisis de la atencién a la poblacion desplazada
por la violencia desde el punto de vista presupuestal, tesis de grado para optar por el titulo de Abogado,
Universidad del Rosario, Bogota, 2005. En el mismo sentido, Aterhortta, Adolfo & Rojas, Diana, “La po-
litica de consolidacién de la seguridad democratica: balance 2006-2008", Revista Anélisis Politico,
Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales (IEPRI) - Universidad Nacional de Colombia,
Bogota, mayo-agosto de 2009, (66), pp. 59-80.
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omisiones que den lugar a pensar en la configuracion del segundo elemento
de la falla. Veamos.

Documentos, como el Plan Nacional de Desarrollo,’? Decreto 173,73
4897y 154775 de 1999 o el Conpes 3057 de ese mismo afio, plasmaron la vo-
luntad gubernamental de superar problemas como la dispersion de entidades
responsables del SNAIPD, ausencia de sistemas de sequimiento y coordina-
cion, falta de complementariedad en el trabajo con entidades territoriales y
ONG, y de equidad en la distribucién de recursos entre las regiones.

Con el Decreto 2569 del 2000, se logro cristalizar el esfuerzo mas im-
portante de reglamentacion. Ademas de sujetar la exigibilidad de las presta-
ciones estatales a limites temporales’® ya la “disponibilidad presupuestal”,”
y concentrar la mayoria de funciones en la Red de Solidaridad,”® dio cabida
al Registro Unico de Poblacién Desplazada (RUPD) como un instrumento
técnico de identificacion y seguimiento, que terminé ampliando la definiciéon
institucional de persona desplazada.

Como se ve, en ningun momento se dejaron de tomar medidas de
caracter normativo orientadas hacia la formulacién de la politica publica.
En estricto sentido, se dio cumplimiento al deber de medio establecido en la
Ley, y en esa medida, no se configuré omision que diera lugar a inactividad
administrativa. Un primer intento de respuesta a la segunda pregunta que
motivo estas lineas resulta entonces en una negacion de la posibilidad de REPE

72 Ley 508 de 1999: “Cambio para construir la paz”. La politica para desplazados hizo parte de las “Estra-
tegias para las zonas afectadas por el conflicto”, componente “Plan Colombia”, en el aparte de “Atencion
humanitaria y promocién y proteccion del capital humano”.

3 Por el cual se adopté el Plan Nacional para la Atencién Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia.
74 Que reconfigurd el sistema disolviendo la Consejeria Presidencial para la Poblacion Desplazada por la
Violencia (creada por Decreto 1165 de 1997) y concentrd, enla Red de Solidaridad Social, funciones de
Coordinacién del Sistema y la administracion del Fondo Nacional para la Poblacién Desplazada creado
en la Ley 387.

7> Transfirié a la Red de Solidaridad Social la funcién de gestion del Registro Nacional para la Poblacion
Desplazada.

76 Siguiendo los lineamientos del articulo 15 de la Ley 387, el Decreto establecia que en caso de recibir
ayuda humanitaria de emergencia, esta tendria un limite temporal de tres meses prorrogables hasta por
otros tres (arts. 20y 21). No sobra aclarar que la medida fue declarada inexequible en la ley por la Sentencia
C-278 del 2007, con ponencia de Nilson Pinilla Pinilla. Por otra parte, el articulo 18 restringia el acceso a las
prestaciones de ayuda humanitaria y estabilizacién econémica a aquellas personas que efectuaran la
declaracion y solicitaran inscripcién en el registro un (1) afio después de acaecidos los hechos que dieron
origen a la condicion de desplazamiento. La persona solicitante solo tendria derecho, en ese caso, a los
programas que con ocasion a la condicién de desplazado prestara el Estado en materia de retorno, rea-
sentamiento o reubicacion. La medida fue declarada nula por el Consejo de Estado, seccidon primera,
en sentencia 2002-00036 del 12 de junio del 2008.

7 La norma condiciono el acceso y disfrute de los “beneficios” a la disponibilidad presupuestal; la norma
esta plagada del enigmatico binomio (arts. 16, 17, 18, 21, 22, 25).

8 Que termind siendo el ente coordinador por excelencia de todas las autoridades que integran el SNAIPD,
por cuanto quedd investida de competencias para el disefio e implementacién de la politica publica de
atencion (art. 1°).
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por falla del servicio en el desarrollo de la politica publica de prevencion del
DF y atencién a sus victimas.

No obstante, el examen quedaria incompleto si no estudiamos la
misma posibilidad frente a las obligaciones generadas por la Corte Consti-
tucional a partir de la Sentencia T-025 del 2004 y su posterior seguimiento.
Por eso aparece una tercera pregunta:

3. ;EXISTE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO POR EL
MANTENIMIENTO DEL ESTADO DE COSAS INCONSTITUCIONAL EN
MATERIA DE DESPLAZAMIENTO FORZADO?

El lenguaje construido a partir de las normas comentadas llevé al pro-
fesor Vidal Lépez a afirmar la ambigliedad del discurso estatal frente al DE.
Sostiene tal anfibologia en el hecho de que mientras, por un lado, se hace
un reconocimiento, al menos formal, de la responsabilidad que le cabe al
Estado en la prevencion y atencion del fendmeno, no se explica como, por
el otro, la intencionalidad en el actuar mas bien se corresponde con su nega-
cioén; muestra de esto ultimo son los marcos normativos demasiado amplios (que
legitiman practicas discriminatorias y restrictivas en el acceso a la aten-
cion), las limitaciones en la definicién de la poblacién objeto de proteccién
(desconociendo las diferentes causas que pueden dar lugar a la migracién) y
la imposicion de requisitos de dificil, e incluso imposible, cumplimiento para
acceder al goce de los derechos o para proceder a su reclamacion.”

El reconocimiento y la simultdnea negacion subyacentes al discurso esta-
tal del DF dieron lugar a tensiones politicas que tuvieron como escenario de
encuentro el campo juridico, especificamente el de reclamacion de protecciéon
a derechos fundamentales. La presion ejercida por las victimas y ONG, a través
del mecanismo procesal de la accion de tutela, fue correspondida por la
Corte Constitucional por medio de sus fallos con un paulatino reconocimiento
de mayores prestaciones a victimas de desplazamientos concretos. La reaccion
provocada por la Corte fue la masificacion del uso de la accién de tutela que
la llevd, a su vez, a un esfuerzo de sistematizacién por dos medios: la fijacién
de precedentes y la ampliacion de los efectos interpartes de sus fallos; ambos,
se vieron condensados en la Sentencia T-025 del 2004.5°

79 “El derecho de los desplazados en Colombia integra un sistema de Estado de bienestar temporal que
legitima la produccién de desplazamiento y altos margenes de abandono de la poblacién desplazada. Al
identificar la politica del desplazamiento con el derecho de los desplazados, se ha obtenido un alto grado
de legitimidad juridica y moral de las decisiones politicas que tienden a limitar la responsabilidad estatal
y a desproteger a los desplazados”. Vidal, Derecho global..., op. cit., p. 222.

80 Rodriguez, César & Rodriguez, Diana, “El contexto: el desplazamiento forzado y la intervencién de la
Corte Constitucional”, en Rodriguez, Mas alla..., op. cit., pp. 14-35.
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3.1. Estado de cosas inconstitucional: un esfuerzo sin precedentes que
descubrio graves omisiones

Con ponencia de Manuel José Cepeda, la Sala Tercera de Revision de
la Corte Constitucional opté por declarar el estado de cosas inconstitucional
(ECI) al constatar: (i) la grave situacion de vulneraciéon de derechos consti-
tucionales de las victimas del flagelo del DF (fundamento juridico 5.2); (ii)
la persistencia en el tiempo del patrén de violacion a tales derechos, sin que las
autoridades se preocuparan por asumir su soluciéon acatando las érdenes
particulares impartidas por la Corte (fundamento 5.3); (iii) la responsabili-
dad que corresponde al Estado por la desproteccion a la poblacion afectada®
(fundamento 6); y (iv) la significativa contribucién estatal al desconocimiento
de los derechos fundamentales de la PSD, a través de acciones y omisiones
en el diseflo, implementacion, seguimiento y evaluacién de la politica pu-
blica de prevencion y atencién (fundamento juridico 6.3) que obedecian a
problemas estructurales de insuficiente capacidad institucional (fundamento
6.3.1) y de recursos destinados para su financiacién (fundamento 6.3.2) que
no eran atribuibles a una sola autoridad (fundamento 7).

En concordancia con lo anterior, sefialé aquellos deberes constituciona-
les que no podrian ser en adelante soslayados (fundamento 8) y fijé unos
niveles minimos de satisfaccion de los derechos constitucionales de los des-
plazados para evitar su desconocimiento con el pretexto de la progresividad
en su proteccion (fundamento 9).Finalmente, profirié érdenes con caracter
particular para resolver las situaciones concretas de los accionantes, y otras
generales encaminadas a superar el ECI, que fueron objeto de seguimiento
posterior (fundamento 10).

Dentro de estas ultimas, la Corte fijé sendos plazos a las autoridades del
SNAIPD para ajustar la politica publica en diferentes frentes: caracterizacion
de la PSD, esfuerzo presupuestal requerido para garantizar el goce efectivo de
sus derechos, participacion de la poblacion en el proceso de formulacion y
adopcion de medidas, coordinacién con las entidades territoriales, correccion
de falencias encontradas en la capacidad institucional y goce efectivo del
minimo de proteccion establecido.

El examen posterior a la sentencia no puede presentarse en escala de
rotundos. Los efectos del fallo no han sido los mismos en todos los frentes. En

8 “Ahora bien, la grave situacién de la poblaciéon desplazada no es causada por el Estado, sino por el
conflicto interno, y en particular, por las acciones de los grupos armados irregulares. Sin embargo, en virtud
del articulo 2° de la Carta, el Estado tiene el deber de proteger a la poblacién afectada por este fendmeno,
y de esta manera, esta obligado a adoptar una respuesta a dicha situacién”.Republica de Colombia, Corte
Constitucional, Sentencia T-025 del 2004, M. P. Manuel José Cepeda.
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lo que tiene que ver con la visibilizacién y discusion de la problematica,® el
“desbloqueo” del aparato institucional®® y la democratizacion del tema,?
el balance se considera optimista. Lo es menos en cuanto al registro y ca-
racterizacion de la PSD,® la definiciéon de competencias y su coordinacion
entre las diferentes autoridades del SNAIPD,* y el goce efectivo del minimo
prestacional.¥

Amparado en el mandato del articulo 27 del Decreto 2591 de 1991, que
confiere amplias facultades al juez de tutela para vigilar el cumplimiento

82 Se destacala creacién de un verdadero campo sociojuridico de anélisis y discusion, en el que interac-
tuan actores y procedimientos multiples, pero decisivos todos a la hora de definir la suerte de esta crisis
humanitaria. “(...) la Corte no sélo ha intervenido en el problema, sino que ha ayudado a definirlo”.
Rodriguez, César & Rodriguez, Diana, Cortes y cambio social. Cémo la Corte Constitucional transformé el
desplazamiento forzado en Colombia, Coleccidn Dejusticia, Bogota, 2010, p. 126.

8 Que llevo a las autoridades del SNAIPD a comprometer esfuerzos en el diseio e implementacion de la
politica publica o a intensificar el que ya se venia haciendo, aunque, se advierte, “[el] tipo de efecto de
desbloqueo (...) genera sélo una reaccion preliminar del aparato estatal (...) el efecto es duradero sélo
en la medida en que promueva procesos de politicas publicas de largo plazo a través de decisiones de
seguimiento que involucren actores estatales y no estatales”. Rodriguez & Rodriguez, ibid., p. 141.

84 “A pesar de que el caso (...) ha ampliado los espacios de participacién para esta poblacién [desplazada]
(...) ellos han tendido a ser subutilizados. Ante esta situacion, la voz de la sociedad civil que mas influencia
ha tenido en el proceso ha sido la de las organizaciones académicas y de derechos humanos que tienen
conocimiento especializado del lenguaje tedrico, juridico y econdmico que ha pasado a dominar el caso”.
Rodriguez & Rodriguez, ibid., p. 188.

8 A juicio de Juan Carlos Guataqui, la declaracién del ECI no ha resuelto del todo su causa estructural
a saber: la impropiedad de un esquema institucional que, al radicar en una misma autoridad la compe-
tencia para registrar y brindar asistencia —Accién Social- incentiva la exclusién de la poblacién del RUPD,
convirtiéndolo en una herramienta reactiva mas no proactiva, pues el que registra para ofrecer y ofrece
tiende a no registrar para ofrecer menos. Guataqui, Juan, “La dimensién del desplazamiento en Colombia:
la problematica del sistema de registro y caracterizaciéon de la poblacién desplazada”, en Rodriguez, Mas
alla..., op. cit., pp. 39-71.

86 Para Héctor Riveros, no se ha visto cristalizada una distribucion clara de competencias entre el poder
central y las entidades territoriales. El seguimiento posterior a la sentencia ha hecho énfasis en la generacion
de espacios institucionales de coordinacion que reafirman un “esquema de procesos multiagenciales
indefinidos"”, que en nada contribuyen al esclarecimiento de los roles que cada autoridad juega en el con-
cierto de la politica publica. Riveros, Héctor, “La eficacia de los derechos de la poblacion en situacién de
desplazamiento: un desafio para la aplicacion de los principios constitucionales de organizacion territorial”,
en Rodriguez, Més alla..., op. cit., pp. 261-291. En cuanto a la coordinaciéon entre entidades, el esquema
de implementacién de la politica de atencién al DF obedece a un patrén sectorial que “territorializa”, y
no a uno territorial que “sectorializa”. Pedraza, Betty & Restrepo, Dario, Las entidades territoriales en la
realizacién de los derechos de la poblacidn desplazada. Limitaciones y posibilidades de los entes territoriales
frente al estado de cosas inconstitucional, Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento
(Codhes), Bogota, 2009.

87 La poblacién desplazada resulta ser la poblacién mas vulnerable de entre los vulnerables, especialmente
aquella que se encuentra fuera del alcance de las prestaciones estatales por no aparecer inscrita en el
Registro Unico de Poblacién Desplazada. Las condiciones de acceso a ayuda humanitaria de emergencia,
vivienda, salud y alimentacion son las mas precarias. Comisién de Seguimiento a la Politica Publica so-
bre Desplazamiento Forzado, Séptimo informe de verificacion sobre el cumplimiento de derechos de la
poblacion en situacion de desplazamiento, Bogotd, octubre de 2008, en <http:/www.codhes.org/index.
php?option=com_content&task=view&id=39&Itemid=52> consulta del 15 de octubre del 2010. En el
mismo sentido: Comision de Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado, Tercer in-
forme de verificacion sobre el cumplimiento de derechos de la poblacion en situacion de desplazamiento,
Codhes, Bogota, diciembre de 2010, en <http://www.codhes.org/index.php?option=com_content&task
=view&id=39&Itemid=52> consulta del 3 de enero del 2011.
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de sus fallos, la Corte extendié su ambito de competencias dando asi lugar
a un proceso de seguimiento al cumplimiento de las 6rdenes proferidas. En
un esfuerzo sin precedentes, el maximo juez constitucional se convirtio en el
impulsor mas importante de cambios en la politica publica, develando sus
principales falencias.

Con el fallo en comento, la Corte sistematizo las condiciones para la
declaracién del ECI® identificando una omision reiterada de las autoridades
en la protecciéon y atencion a la poblacién desplazada, lo que constituye un
indicador de la insuficiencia de la respuesta estatal al DF. Por eso, vemos la
necesidad de replantear la respuesta atras ofrecida a la pregunta por la REPE.
En otras palabras, no podemos mantenernos en un juicio de irresponsabilidad
ante la grave vulneracion de derechos fundamentales. Por ello continuaremos
esta reflexion con el interrogante que encabeza la presente seccion.

3.2. RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO POR EL
MANTENIMIENTO DEL ESTADO DE COSAS INCONSTITUCIONAL EN
MATERIA DE DESPLAZAMIENTO FORZADO: SEGUNDO INTENTO FALLIDO

La institucién del ECI cumple una funcion juridica y politica. La prime-
ra es de cardcter orientador con un fin practico: impulsar al aparato estatal
al desarrollo del proceso de la politica publica en la forma mas adecuada
para garantizar el goce efectivo de los derechos de la poblacion. La segunda,
analoga a los estados de excepcion, consiste en una concentracion de pode-
res en el juez constitucional que le permita ejercer intervenciones estructurales
encaminadas a corregir fallas de la misma indole.®

Dada la condicién excepcional que se le atribuye, es claro que no puede
ser permanente y que tendrd sentido en la medida en que sirva para promover
las condiciones que lo hagan innecesario, so pena del desgaste de la legiti-
midad de la medida. Por eso el problema de su superacién consume grandes
esfuerzos académicos e institucionales.

Dentro de los primeros, la Comisién de Seguimiento a la Politica Publica
sobre Desplazamiento Forzado y el profesor César Rodriguez? encuentran que

8 |nstitucion originada en su jurisprudencia para dar tratamiento a aquellas circunstancias de excesivo
uso de la accion de tutela por fallas estructurales en el proceso de politicas publicas, que generaban una
violacion masiva, prolongada y reiterada de derechos fundamentales, atribuible a varias autoridades. Al
respecto: Colombia, Corte Constitucional, sentencias SU-559 de 1997; T-153 de 1998; SU-090 del 2000
y T-025 del 2004, entre otras.

8 Rodriguez, César, “Mas alla del desplazamiento, o cémo superar el estado de cosas inconstitucional”,
en Rodriguez, Mas allé..., op. cit., pp. 434-492.

% Comision de Seguimiento a la Politica PUblica sobre Desplazamiento Forzado, Proceso Nacional de
Verificacion, Noveno informe a la Corte Constitucional: declaratoria del Estado de cosas inconstitucional
respecto de la situacién de la poblacion desplazada, 15 de octubre de 2008, en <http:/www.codhes.
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las condiciones requeridas para declarar el ECI deben ser la guia para evaluar
su superacion. Por ello consideran necesario un ejercicio de evaluacion con
indicadores de proceso y de resultado, que permita medir los avances de las
autoridades en el disefio, formulacién, implementacién y sequimiento de la
politica, asi como la garantia de los derechos de la poblacion.

En cuanto a la metodologia, proponen un ejercicio de ponderacién en
el que la Corte fije: (i) el tipo de indicadores pertinentes para medir la supe-
racion del ECL®! (ii) la clasificacion de los indicadores, segun su contenido
haga parte de las dimensiones de proceso o de resultado,®* (iii) la asignacion de
valores a cada una de las dimensiones;”® (iv) la calificacién de los indicadores
dentro de cada dimension; y (v) la fijacion del umbral de superacion del ECI.**

Dentro de los esfuerzos institucionales, encontramos el que la Corte
Constitucional ha realizado en funcién de los aportes de la academia. No
obstante los esfuerzos mostrados por las autoridades encargadas de la politica,
para la Corte Constitucional resultan insuficientes si no se traducen en el goce
efectivo de los derechos fundamentales de la poblacién desplazada. De ma-
nera pues que mientras no se verifique esta condicion el ECI se mantendra.*®

Las anteriores acotaciones nos llevan a pensar en el corto alcance de
la institucién de la responsabilidad. Como veremos, ya no por la inexistencia

org/index.php?option=com_docman&task=cat_view&gid=56&dir=ASC&order=date&Itemid=51&limit
=10&limitstart=10> consulta del 1° de octubre del 2010. Rodriguez, “Mas alla del desplazamiento...”,
ibid., pp. 475-486.

91 Ejercicio que se cristalizé en el Auto 116 del 2008.

92 La primera permite averiguar por las fallas estructurales de la politica publica en sus diferentes etapas.
La segunda, por el nivel de goce efectivo de los derechos vulnerados. Rodriguez, “Mas alla del desplaza-
miento...", ibid., pp. 478-481.

% La Comisién y Rodriguez son partidarios de asignar mayor valor a la dimensién de resultado que a la de
proceso, debido a que, al ser la violacién masiva de derechos el motivo central de la aplicacion de la figura
del ECI, los avances registrados en el proceso de la politica constituyen apenas medios para alcanzar su
proteccion.

% Los ultimos dos pasos constituyen el fin de la pretension de objetividad con que Rodriguez y la Comisidn
intentan construir el test de superacién del ECI, pues dichos valores pueden ser asignados por la Corte
con la Unica restriccién de su propia argumentacion.

% “No obstante, la Corte admite que el criterio rector de evaluacion de superaciéon del ECl es el goce
efectivo de los derechos fundamentales de la poblacion, pues no bastaria la simple demostracion de ajustes
presupuestales o institucionales que no redundaran en la consecucién de mejores resultados para los despla-
zados (...). Un elemento importante para la comprensién de cdmo operan estos criterios es el hecho
de que deben ser entendidos e interpretados en funcion del criterio principal: la garantia jurisdiccional de
los derechos constitucionales. Es por esta razéon que la mera demostracion de ajustes presupuestales, la
expedicion de normas o el disefo y ejecucidn parcial de politicas publicas, no constituye en modo alguno
un motivo o una razén concluyente para dar por superado el estado de cosas inconstitucional. Estos hechos
pueden ser relevantes en cuanto se traduzcan en un mejoramiento significativo en el goce efectivo de los
derechos, pero no son per se un criterio para dar por terminado el proceso judicial. Si la Corte se limitase
a hacer una evaluacién de este tipo, no solo estaria invadiendo la érbita de las competencias de las demas
funciones del Estado, sino que ademas estaria quebrantando el ordenamiento constitucional, al dar por
concluido un proceso de esta magnitud, sin haber garantizado el contenido de los derechos constitucio-
nales amenazados y violados en el presente caso”. Corte Constitucional, Sala Especial de Seguimiento a
la Sentencia T-025 del 2004 y sus autos de cumplimiento, Auto 385 del 2010, M. P. Luis Ernesto Vargas.
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de omision, sino por la imposibilidad de cumplimiento de un deber juridico de
resultado.

Haciendo un examen de la naturaleza juridica de los deberes conte-
nidos en la Sentencia T-025, encontramos que se trata de érdenes dirigidas
a la realizacién de un conjunto de actividades necesarias para el ajuste de la
politica publica de DF. Aunque la garantia de los derechos de la poblacién
afectada constituia el eje central del fallo, todas las 6rdenes orbitaron alre-
dedor de los medios conducentes a su realizacion. Esta busqueda indirecta
marco el proceso de seguimiento al punto de restringir el alcance de su con-
trol al simple monitoreo de avances y caracterizaciéon de indicadores,”® que
sumio a la Corte en un ejercicio metodolégico de comprobacion de pequerios
resultados.”’

No obstante, como se indicé atrds, la preocupacion por los limites
temporales del ECI condujo a la Corte a la transformacién de la naturaleza
de los deberes contenidos inicialmente en el fallo de tutela, pues, al sujetar
la superacion del ECI a la verificacion de un resultado como la verificacién
del goce efectivo de derechos vulnerados a la poblacion desplazada, pasaron de
ser exigencias de medio a requerimientos objetivos o de resultado.

Ante deberes de tal naturaleza, aquellas actividades que no conduz-
can a la realizacién del resultado podrdan considerarse omisiones, y, en esa
medida, ser parte de la inactividad administrativa generadora de perjuicios.

Sin embargo, no cabe un juicio de responsabilidad por falla del servicio,
porque, aunque se configuren algunos de sus elementos (dafno), no podemos
hablar de inactividad administrativa en la medida en que junto a la omision
aparece la talanquera de la imposibilidad de cumplimiento del deber. En otros
términos, al ser la exigencia de la Corte excesiva frente a la disponibilidad de

% Después de establecer niveles de cumplimiento —Auto 185 del 2004-y de verificar la insuficiencia de las
medidas adoptadas por las autoridades en los diferentes frentes de la politica —autos 176, 178 del 2005;
y 218 del 2006-, la Corte procedid a la adopcién de una bateria de indicadores —Auto 109 del 2007-
cuyo funcionamiento no resolvié definitivamente el problema. A juicio de la Corte, el Gobierno Nacional
se encuentra en mora de brindar soluciones duraderas a problemas como: el goce efectivo y sostenible
de derechos, correccion de fallas estructurales en materia de disponibilidad de recursos y capacidad ins-
titucional, introduccion de un enfoque diferencial en el proceso de formulacién e implementacién, falta
de participacion de la comunidad desplazada en la adopcidn de las decisiones estatales y contribucién
suficiente de las entidades territoriales. Corte Constitucional, Auto 8 del 2009.

97 “La Corte ha venido analizando si sus decisiones han sido cumplidas; sin embargo, dentro de sus
competencias, no ha profundizado en el hecho protuberante de que han sido desobedecidas”. Duenas,
Desplazamiento interno..., op. cit., p. 24. Lo anterior, sin tener en cuenta los riesgos que pueden degenerar
en peores condiciones para la poblacién desplazada: (i) la incertidumbre acerca de cuando se supera el ECI,
al no haberse determinado el punto al que se quiere llegar; (ii) la posibilidad de que la responsabilidad de
las autoridades se diluya con el paso del tiempo; y (iii) la desnaturalizacién de los derechos sociales como
fundamentales, al generalizarse la creencia de la imposibilidad de su exigibilidad inmediata dados sus
contenidos prestacionales.Duenas, ibid., pp. 24-50.
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recursos del Estado, no podriamos responsabilizarlo por fallas que, al menos
en el corto y mediano plazo, resultan inevitables.?®

CONCLUSION

Comenzamos averiguando por la posibilidad de hallar lineas de fuga
tedricas que nos llevaran hacia parcelas mas fértiles del conocimiento del
fendmeno del DF, y encontramos, desde diferentes enfoques, puertas abier-
tas hacia lecturas menos comunes de este. En cuanto a los trabajos de corte
juridico-politico, indicamos dos salidas que se proyectan sobre el estudio de la
reparacion a las victimas desde una perspectiva politica del dafio infligido,
y la reparacion patrimonial del Estado por la omision en el disefio e imple-
mentacion de la politica publica de atencion.

Abundando en la segunda linea de fuga, precisamos que omision y
falla del servicio no son la misma cosa, pues mientras la primera forma parte
del concepto de inactividad administrativa,® la segunda se considera un titulo
juridico de imputacién que opera atribuyendo al Estado aquellos perjuicios
que tengan lugar por esta causa.

Sobre la base de un concepto renovado de falla del servicio, procedimos
a resolver la cuestion de los alcances de la REPE por omision en la formulacion
e implementacion de la politica publica en materia de DF, encontrandolos
reducidos a un juicio de irresponsabilidad (dando por sentado el perjuicio),
toda vez que, al imponerse a la administraciéon un deber legal de medio,!®
las actividades normativas desarrolladas en el proceso de reglamentacion de la
Ley 387 de 1997 nos impiden considerar la existencia de omisiones, deshaciendo
toda posibilidad de inactividad administrativa.

Finalmente, con la declaratoria del ECI, la Corte Constitucional prendié
las alarmas llevandonos a repensar el juicio de irresponsabilidad adminis-
trativa que anotamos atrdas. En un intento por cambiarlo, hallamos nueva-
mente dificultades a la hora de imputar los dafios al Estado, por cuanto, al
haber dado lugar a nuevos deberes juridicos, con el fallo T-025se inici6 un

% La situacion es critica en sectores como el derecho de vivienda: “En efecto, si se destinara la totalidad
del presupuesto destinado a atender el conjunto de necesidades de la poblacién desplazada aprobado
para el 2010 (1,5 billones) a la solucién de la problematica de vivienda, se requeriria un plazo de diez
anos, bajo el supuesto de que el fenémeno se interrumpiera a partir del 2011”. Comision de Seguimiento
a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado, Lineamientos para la formulacionde la politica publica
de vivienda para la poblacion desplazada, Bogot4, enero de 2010, en <http://www.codhes.org/index.
php?option=com_content&task=view&id=39&Itemid=52> consulta del 4 de enero del 2011, p. 25.

9 “La infraccidon por omision de un deber legal de obrar, de contenido material o técnico que no sea
materialmente imposible”. Gémez, La inactividad..., op. cit., p. 58.

190 Al tenor del articulo 3° de la Ley 387 de 1997: formular las politicas y adoptar las medidas para la
prevencion del desplazamiento forzado; la atencién, proteccidn y consolidacion y estabilizacién socioeco-
némica de los desplazados internos por la violencia.

Estud. Socio-Jurid., Bogotd (Colombia), 13(1): 451-487, enero-junio de 2011



Examen general de los alcances de la responsabilidad patrimonial del Estado en la politica publica 481

proceso de transformacion paulatina de sus contenidos, dejando de ser de
actividad o medio.

En esa medida, al constituirse en deberes de resultado (goce efectivo
de derechos de la PSD), las actividades hasta el momento desarrolladas con-
figuran omisiones de las autoridades (pues no alcanzan su consecucién por
ingentes que sean los esfuerzos), con lo que tendriamos satisfechas dos exigen-
cias del concepto de inactividad administrativa. No obstante, el examen de la
tercera nos regresa al juicio inicial por cuanto al ser materialmente imposible
alcanzar el pleno disfrute de los derechos de toda la PSD, al menos en el corto
y mediano plazo, tampoco podemos hablar de inactividad administrativa.

Como tuvimos oportunidad de observar, los alcances de la REPE en
materia de DF siguen siendo reducidos. Después de dos intentos fallidos en
la construccién de juicios de responsabilidad, encontramos con preocupa-
cion que es necesario habilitar esta via de exigibilidad de derechos, alterna
a la reclamacién por accién de tutela, haciendo uso de nuevos aparatos
conceptuales de la falla del servicio o morigerando las exigencias para dar
por superado el ECI. Cualquiera de las dos alternativas constituye un gran
reto en cuya superacion esperamos gustosamente participar.
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