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RESUMEN

En este articulo se presenta el andalisis de los proyectos produc-

tivos para la generacién de ingresos de la poblacién en situacién de
desplazamiento como uno de los componentes del derecho a la es-
tabilizacién socioeconémica de esta poblacién. Para abordar dicho
analisis, se describiran las distintas acepciones de la estabilizacion
socioecondémica, para establecer la importancia de que esta se conci-
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ba como un derecho; posteriormente, se abordara lo hallado sobre los
proyectos productivos para la generacién de ingresos a partir de la
regulaciéon normativa, los principales pronunciamientos de la Corte
Constitucional y la descripcién de las alternativas de financiacién,
para concluir con el analisis de las problematicas en torno a este
derecho.

PALABRAS CLAVE:

Desplazamiento forzado, estabilizacién socioeconémica, proyec-
tos productivos

ABSTRACT

This article analyzes the productive projects to generate inco-
mes for the populations displaced by violence as a component of the
right to socioeconomic stabilization of this population. To address
this analysis, the different meanings of the socioeconomic stabiliza-
tion will be described to establish the importance of this is seen as
a right; subsequently will be deal the found about productive pro-
jects to generate incomes from the normative regulation, principal
pronouncements of the Constitutional Court and the description of
financing alternatives, concluding with an analysis of the problems
surrounding this right.
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INTRODUCCION

El desplazamiento forzado por la violencia ha sido una problematica
constante y de gran magnitud en la historia reciente de Colombia
entendida por la Corte Constitucional como una “tragedia humani-
taria” debido a los efectos devastadores que trae consigo para quie-
nes han sido victimas del mismo. Por ello el gobierno reconocié la
existencia de este fendmeno y a partir de la expedicién de la Ley 387
de 1997, se le atribuyeron responsabilidades al Estado en el trata-
miento del mismo, se establecié una definicién juridica sobre quiénes
se entenderian como poblacion victima del desplazamiento forzado
y se constituyé una estructura administrativa para la prevencion,
atencién, proteccién, consolidacién y estabilizacién socioeconémica
de esta poblacién.

Respecto de la consolidacién y estabilizacién socioeconémica de
la poblacién victima del desplazamiento forzado por la violencia, se
establecié como su objetivo central “generar condiciones de sosteni-
bilidad econémica y social para la poblaciéon desplazada” mediante
programas de proyectos productivos, fomento de la microempresa,
capacitacion, atencién en salud, educacién, vivienda y planes de em-
pleo (Ley 387 de 1997, articulo 17).

Los proyectos productivos' para la generacion de ingresos de la
poblacién en situacion de desplazamiento, tema central de este ar-
ticulo, tienen como propdsito “reincorporar a los desplazados en los
procesos productivos y disminuir la dependencia hacia la ayuda del
gobierno” (Helo, 2011, p. 14) con el fin de posibilitar que esta pobla-
cion alcance la satisfaccion de sus necesidades basicas por sus pro-
pios medios.

En este sentido, es fundamental tener en cuenta que para que
los proyectos productivos cumplan con su propdsito, es necesario que
estos se den con un enfoque de atencién integral en derechos para lo

1 De acuerdo a la estructura planteada por la normatividad nacional en materia de
proyectos productivos para la poblacion en situacion de desplazamiento, la definicién
que més se acerca a este término, es la de proyectos productivos asistidos definidos
por Licandro & Echeverriarza como “una estrategia de autoempleo soportada en al-
gun tipo de apoyo institucional, orientada a la creacién y sostenibilidad en el tiempo
de algtn tipo de unidad productiva con la meta de operar en la formalidad, indepen-
dientemente de su tamano y forma juridica.” (2006, p. 12)
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cual se deben “complementar con la ayuda humanitaria de emergen-
cia, la atencién psicosocial, la formacion, la asesoria en el proyecto
productivo y el seguimiento del mismo. También el acceso simulta-
neo a los servicios sociales basicos de salud, educacién y vivienda son
indispensables” (Zarama Vasquez, 2009, p. 59) de tal forma que se
logre contribuir efectivamente a la estabilizacién socioeconémica de
la poblacién en situacion de desplazamiento forzado” (Zarama Vas-
quez, 2009, p. 59)

Asi las cosas, a pesar de la importancia de los proyectos producti-
vos para la generacién de ingresos, a fin de alcanzar la estabilizacion
socioecondémica de la poblacién en situacion de desplazamiento, ha
habido pocos avances y resultados en esta materia, toda vez que, 16
afios después de la expedicion de la Ley 387 de 1997 y pasados 10
afnios desde la declaratoria del Estado de Cosas Inconstitucional en
la materia?, han sido numerosos los documentos, articulos, informes,
sentencias y autos de seguimiento que han expuesto las graves falen-
cias y obstaculos para el goce efectivo de derechos de la poblacién en
situacion de desplazamiento en este tema.

Por consiguiente, el objetivo principal de este articulo es hacer
un analisis de las problematicas mas significativas que ha tenido la
implementacion de los proyectos productivos para la generacién de
ingresos de la poblacién en situacion de desplazamiento, a fin de visi-
bilizar las falencias en las politicas publicas creadas con el propdsito
de satisfacer este derecho.

Para el cumplimiento del objetivo, se abordara el concepto de la
estabilizacién socioecondmica, a fin de determinar la importancia de
que este se conciba como un derecho que debe ser garantizado a la
poblacién en situacién de desplazamiento.

Posteriormente, se describiran los hallazgos sobre los proyectos
productivos para la generacién de ingresos, soportados en la regu-
lacién normativa al respecto, los principales pronunciamientos de la
Corte Constitucional y la descripcion de las alternativas dispuestas
para financiar dichos proyectos.

Para finalizar, se analizaran las dificultades en torno los proyec-
tos productivos para la generacion de ingresos de la poblaciéon en

2 Declarado por la Corte Constitucional mediante la sentencia T-025 de 2004.
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situacién de desplazamiento, sefialando sus falencias, criticas y re-
sultados a partir de lo sefialado en las fuentes documentales consul-
tadas.

1. SOBRE LA ESTABILIZACION SOCIOECONOMICA

De acuerdo con la Comisién de seguimiento a la politica publica
sobre desplazamiento forzado (2009a, p. 18), a través del componen-
te de generacién de ingresos se busca avanzar hacia la estabiliza-
cién socioecondmica de la poblacion en situacién de desplazamiento
forzado, de alli la importancia de definir qué se entiende por este
concepto, toda vez que en torno a él se dio el desarrollo normativo y
jurisprudencial de la generacién de ingresos a través de los proyectos
productivos.

Para el desarrollo del concepto de estabilizacién socioeconémica
se toma como fundamento los diferentes enfoques desarrollados por
Pérez Murcia (2007) quien sefala la existencia de tres concepciones
sobre la estabilizacién socioecondmica las cuales pueden centrarse
en: 1) el acceso a programas; i1) la mitigacién de riesgos de empobre-
cimiento y 1i1) la restitucién de derechos.

De este modo, indica el autor que la estabilizacidon socioecono-
mica basada en el acceso a programas consiste en la inclusién de
la poblacién en situacién de desplazamiento en programas sociales,
sean o no dirigidos especificamente a esta poblacidn, sin verificar que
mediante el ingreso a dichos programas, efectivamente se cubran o
no las necesidades socioeconémicas, de lo cual resulta la mayor difi-
cultad de este enfoque, toda vez que, los programas “por si solos, no
contribuyen a que los hogares desplazados salgan de la situacion de
pobreza” (Pérez Murcia, 2007, p. 27) motivo por el cual se cuestionan
las limitaciones de este enfoque para garantizar la estabilizacion so-
cioeconomica de la poblacién en situaciéon de desplazamiento.

Por su parte, el enfoque para definir la estabilizacién socioecono-
mica centrado en procurar la mitigacién de los riesgos de empobre-
cimiento, basicamente “consiste en contrarrestar el empobrecimien-
to perdurable que tiene lugar con el desplazamiento y en generar
beneficios tanto para los sujetos afectados por el desplazamiento
como para la economia local y regional en su conjunto” (Pérez Mur-

Analisis en torno a las problematicas de los proyectos productivos para la generacion de ingresos...

[87



88 |

cia, 2007, p. 28). Esta definicién que se queda corta, toda vez que
si bien el desplazamiento forzado por la violencia puede generar o
agudizar la situacién de pobreza, esta no es la inica consecuencia de
este fendémeno, por consiguiente, no puede hablarse de estabilizacién
socioeconémica cuando se centran todos los esfuerzos en procurar la
obtencién un ingreso econdémico que evidencie en cifras la superacién
de la pobreza de esta especial poblacion.

Finalmente, Pérez Murcia propone que el proceso de estabiliza-
ci6én socioecondmica debe darse a través de la restitucion de derechos,
lo cual implica que se dé un tratamiento integral “bajo el entendido
de que la plena realizacion de este derecho supone el ejercicio del de-
recho a un nivel de vida adecuado, ademaés del reconocimiento de las
circunstancias especiales de indefensiéon en que cae la poblacién con
ocasion del desplazamiento” (2007, p. 41).

Asi las cosas, la estabilizacion socioeconémica va mas alla de po-
sibilitar el acceso a programas sociales o procurar la superacién de la
pobreza, pues al concebirse como derecho, este debe ser garantizado
por el gobierno y protegido por los jueces de la republica, de forma tal
que se posibilite su goce efectivo.

2. SOBRELOS PROYECTOS PRODUCTIVOS PARA LA GENERACION
DE INGRESOS

2.1 Regulacion normativa

De acuerdo a los sefialado por César Rodriguez Garavito y Diana
Rodriguez Franco (2010, p.15) solo hasta 1995 se establecieron los pri-
meros programas para el tratamiento del desplazamiento forzado por
la violencia en Colombia a través del Conpes 2804 de 1995, el cual es-
tablecid, entre otras cosas, una estrategia de “consolidacién y estabili-
zacion socioeconémica” a fin de “generar condiciones de sostenibilidad
econémica y social para la poblacién desplazada” (p. 11) mediante pro-
gramas de proyectos productivos, atencién social en salud, educacion,
vivienda, empleo y programas de reasentamiento y retorno (p. 12-16).

A partir del afio 1997, estas disposiciones adquieren rango de
ley pasando a ser vinculantes y de obligatorio cumplimiento para
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el Estado colombiano a través de la Ley 387 de 1997 donde en su
articulo 17° se retoman los mismos objetivos y programas respecto
de la consolidacion y estabilizacién socioecondémica sefialados por el
Conpes.

En esta norma, también se menciona la atencién en salud, la edu-
cacién y la vivienda, como componentes para la estabilizacién socioe-
condémica, los cuales si bien son un importante complemento para
la generacion de ingresos mediante proyectos productivos, no seran
objeto de profundizacién en este articulo, debido a que se trata de te-
mas bastante extensos y complejos que requieren de un tratamiento
muy especifico.

Con posterioridad a la expedicion de la Ley 387 de 1997, se adop-
to el “Plan Nacional para la Atencién Integral a la Poblacién Despla-
zada por la Violencia” mediante el Decreto 173 de 1998 el cual con-
sagraba dentro de las “Estrategias del Plan Nacional”, 1a “Estrategia
de consolidacién y estabilizacion socioeconémica” que a su vez con-
templaba los “Proyectos productivos y generacion de ingresos” donde
simplemente se mencionaban nuevamente los programas de capaci-
tacion y acceso a las lineas de crédito especiales, sin desarrollar espe-
cificamente la forma por medio de la cual la poblacion en situacién de
desplazamiento lograria generar sus ingresos de manera auténoma.

Otra norma de gran importancia en esa materia fue el Decreto 2569
de 2000, debido a que define la estabilizacién socioeconémica como:

La situacién mediante la cual la poblacién sujeta a la condicién de
desplazado, accede a programas que garanticen la satisfaccién de
sus necesidades basicas en vivienda, salud, alimentacién y educa-
cién a través de sus propios medios o de los programas que para tal

3 Ley 387 de 1997, articulo 17°. De la consolidacion y estabilizacion socioeconémica.
El Gobierno Nacional promovera acciones y medidas de mediano y largo plazo con el
propoésito de generar condiciones de sostenibilidad econémica y social para la pobla-
cién desplazada en el marco del retorno voluntario o el reasentimiento en otras zonas
rurales o urbanas.

Estas medidas deberan permitir el acceso directo de la poblacién desplazada a la
oferta social del gobierno, en particular a los programas relacionados con: 1) pro-
yectos productivos, 2) sistema nacional de reforma agraria y de desarrollo rural
campesino, 3) fomento de la microempresa, 4) capacitacién y organizacién social,
5) atencidon social en salud, educacién y vivienda urbana y rural, la nifiez, la mujer
y las personas de la tercera edad y 6) planes de empleo urbano y rural de la red de
solidaridad social.
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efecto desarrollen el Gobierno Nacional, y las autoridades territo-
riales, en el ambito de sus propias competencias y de acuerdo con
la disponibilidad presupuestal.

Esta definicién plantea como objetivo la satisfaccion de las nece-
sidades basicas de la poblacién en situacién de desplazamiento y se-
nala dos opciones para el cumplimiento del mismo; indicando de un
lado, la posibilidad de que la poblacién lo haga mediante sus propios
medios, y de otro, que sea a través de los programas gubernamenta-
les dispuestos para tales efectos, de lo cual se denota que no se con-
cibe a la estabilizacion socioeconémica como un derecho, lo cual trae
consigo dificultades para su exigibilidad y realizacién.

Por su parte, el citado Decreto establecidé en su articulo 26 “la in-
corporacion en la dinamica econémica y productiva” como uno de los
componentes para la estabilizacién socioeconémica de la poblacién
en situacién de desplazamiento, indicando que para lograr dicha “in-
corporacién” a través de los proyectos productivos:

El Estado promovera a través de la Red de Solidaridad Social, la
participaciéon de organizaciones privadas nacionales e internacio-
nales con experiencia en procesos de consolidacion y estabilizacién
socioeconOmica de poblacién desplazada. La coordinacién de las
labores que desarrollen las organizaciones que participen en la for-
mulacién y ejecucién de tales proyectos productivos, estara bajo la
direccién de la Red de Solidaridad Social, quien podra celebrar los
convenios que resulten necesarios.

Se tiene entonces que las disposiciones normativas citadas hasta
el momento enfatizan en la generacién de ingresos mediante el apoyo
para el desarrollo de proyectos productivos; pero como ya se mencio-
noé, no se dimensiona la estabilizacién socioeconémica como derecho,
y por tanto, se limita su realizacién, influenciando negativamente en
los resultados de esta alternativa para que la poblacién en situacién
de desplazamiento genere por si misma ingresos de los cuales pueda
derivar su auto sostenimiento.

Por su parte, no bastando las disposiciones normativas, la Cor-
te Constitucional mediante la sentencia T-025 de 2004, declaré el
Estado de Cosas Inconstitucional, debido a la vulneracién masiva,
repetida y constante de los derechos fundamentales de la poblacién
en situacién de desplazamiento forzado. Con esta decisién, se ordend
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entre otras cosas a las autoridades competentes de brindar atenciéon
a esta poblacién, que “disefien y pongan en marcha politicas, planes
y programas que garanticen los derechos fundamentales cuyo goce
efectivo depende de la superacion del Estado de Cosas Inconstitucio-
nal.” (Corte Constitucional, 2004, p.56)

Por lo anterior, uno de los efectos de la declaracién del Estado de
Cosas Inconstitucional fue la reestructuracién en materia normativa
y presupuestal a fin de atender la problematica del desplazamiento
forzado. Es asi como mediante el Decreto 250 de 2005, que derog6 al
Decreto 173 de 1998, se adopté el Plan Nacional de Atencion Integral
a la Poblacion Desplazada por la Violencia, en el que se sefnald, en el
articulo 2, como uno de los objetivos:

Disefiar y adoptar medidas que garanticen a la poblacién despla-
zada su acceso a planes, programas y proyectos integrales de de-
sarrollo urbano y rural, ofreciéndoles los medios necesarios para
que cree sus propias formas de subsistencia, de tal manera que
su reincorporacién a la vida social, laboral y cultural del pais, se
realice evitando procesos de segregacion o estigmatizacion social.

Para ello propone la promocién de programas de generacion de
ingresos, dentro de los cuales se contemplan: facilidades para la vin-
culacién laboral y la financiacién de los emprendimientos de la po-
blacién en situacién de desplazamiento, adicionalmente, sefala que
sera responsabilidad del ente departamental y municipal, incluir en
sus planes de desarrollo, acciones y recursos para promover la esta-
bilizacion socioecondémica de esta poblacion.

En cumplimiento de dicha obligaciéon por parte del ente depar-
tamental y municipal, en el ambito local, mediante la Ordenanza
006 de 2006, el Departamento de Antioquia adoptd “la politica pu-
blica para la prevencién del desplazamiento forzado, la proteccion,
reconocimiento y reparacién de los derechos de la poblacién afectada
por el desplazamiento forzado por la violencia en el departamento
de Antioquia” donde se contempla la promocién de la capacitacién y
la habilitacién laboral, como parte de las lineas estratégicas para el
restablecimiento de la poblacién en situacion de desplazamiento.

Asi mismo, el Plan Integral Unico de Antioquia, sefialé que me-
diantes las lineas estratégicas para el restablecimiento de la pobla-
cién en situacién de desplazamiento, se busca propiciar oportunida-
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des para que esta poblacién genere sus propios ingresos mediante
la promocién de capacitacion para el empleo y para la generacion de
proyectos productivos, el impulso para la creacién de empresa, y la
busqueda de articulacién del sector publico y privado proponiendo la
vinculacién de mano de obra de poblaciéon afectada por el desplaza-
miento forzado y la articulacién de proyectos productivos, con pro-
gramas de crédito flexible. (Gobernacién de Antioquia, 2006, p.200)

Por su parte, el Municipio de Medellin, mediante el Acuerdo Mu-
nicipal N° 49 de 2007 “Por el cual se adopta a Politica Puablica Para
la Prevenciéon del Desplazamiento Forzado, la Proteccién, Recono-
cimiento, Restablecimiento y Reparacién de la Poblaciéon Afectada
por el Desplazamiento Forzado en el Municipio de Medellin” esta-
blece como una de sus lineas estratégicas “la gestién de programas
de restablecimiento”(articulo 6) para posibilitar que esta poblacion
acceda a empleo y a proyectos productivos, elevando este tltimo a
estatus de derecho al indicar que la

Creacion de programas y proyectos orientados a posibilitar el acce-
so efectivo de la poblacién victima del desplazamiento forzado a los
derechos, vivienda, salud, educacion, recreacién, empleo, proyectos
productivos, seguridad alimentaria, tierras, atencién psicosocial,
capital social y humano. (Articulo 6, literal e.)

En desarrollo de las lineas estratégicas de dicho Acuerdo Muni-
cipal, se elabor6 el Plan Integral Unico 2010 — 2017, el cual resul-
ta significativo en cuanto a las alternativas propuestas para que la
poblacién en situaciéon de desplazamiento satisfaga su derecho a la
generacion de ingresos toda vez que se adopta el programa estratégi-
co de “Autonomia Econdémica” cuyo objetivo es “Garantizar las condi-
ciones necesarias de empleabilidad y autogestion para la realizacién
del derecho a la autonomia econémica en condiciones dignas” cuyos
proyectos estratégicos son la “Creacion y/o fortalecimiento de unida-
des de negocio” y la “Promocién de la vinculacién laboral prioritaria”.

Para finalizar este aparte de la regulacién normativa, se retor-
na al ambito nacional, haciendo referencia al Capitulo VI de la Ley
1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de atencidén, asistencia
y reparaciéon integral a las victimas del conflicto armado interno y se
dictan otras disposiciones”, el cual regula lo relativo a la “Formacion,
generacion de empleo y carrera administrativa” indicando responsa-
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bilidades en cabeza del SENA y el Ministerio de la Proteccién Social,
para la promocién de formacion y proyectos de generacion de empleo
urbano y rural “con el fin de apoyar el auto sostenimiento de las vic-
timas” (articulo 130).

Dicha Ley fue reglamentada mediante el Decreto 4800 de 2011,
disponiendo en sus articulos 66 a 70 lo relativo al empleo urbano y
rural, donde se enfatiza en los programas de generacién de empleo;
aunque también se mencionan los programas de capacitacién y acce-
so a la financiacion de planes de negocio mediante el capital semilla*,
pero no se indica un responsable para la entrega de éstos ultimos.

En este punto es preciso aclarar que a pesar de que mediante el
articulo 60 de la Ley de Victimas® se pretendié derogar las normas
en materia de desplazamiento anteriores a la expediciéon de dicha
ley, debe tenerse en cuenta que estas continidan vigentes gracias a
que la Sentencia C-280 de 2013 de la Corte Constitucional, declaré
inexequible el aparte del articulo que consagraba la derogatoria de
las normas relativas al desplazamiento forzado que le fueran contra-
rias, lo que da como resultado que pesar de que la Ley de Victimas
y su decreto reglamentario no contemplaron a los proyectos produc-
tivos para la generacién de ingresos, se tiene que estos aun pueden
ser exigibles en virtud de la normatividad previamente establecida.

2.2 Principales pronunciamientos de la Corte Constitucional.
A la par con la regulaciéon normativa sobre el componente de ge-

neracién de ingresos para la poblacién en situacion de desplazamien-
to, se dio una importante evolucion sobre la materia, gracias a la

4 El capital semilla consiste en la entrega de “recursos econémicos que permitieran
financiar iniciativas de emprendimiento o creacién de empresas desarrolladas por la
poblaciéon desplazada.” (Cohen, 2006, p. 100) haciéndose extensivo a la poblacion vic-
tima del conflicto armado en general a partir de la ley 1448 de 2011. Esta modalidad
para la financiacién de proyectos productivos inici6 en el afio 2000 con el apoyo de
la cooperacién internacional a través de instituciones como USAID, CHF, OIM, FU-
PAD (Comisién de seguimiento a la politica publica sobre desplazamiento forzado,
2009b, p. 95)

5 “ARTICULO 60. NORMATIVIDAD APLICABLE Y DEFINICION. La atencién a las
victimas del desplazamiento forzado, se regira por lo establecido en este capitulo y se
complementaré con la politica publica de prevencion y estabilizacién socioeconémica
de la poblacion desplazada establecida en la Ley 387 de 1997 y demés normas que lo
reglamenten.
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jurisprudencia de la Corte Constitucional a partir de sus fallos de
tutela, los cuales inicialmente solo tenian efectos inter partes, pero
con el paso del tiempo, ademds de crear un precedente en la materia,
fueron interviniendo en la politica publica, por lo cual los efectos de
estas sentencias empezaron a ampliarse hasta llegar a la Sentencia
T-025 de 2004 mediante la cual se declar6 el Estado de Cosas Incons-
titucional en materia de Desplazamiento Forzado (Rodriguez Gara-
vito & Rodriguez Franco, 2010, p.23-24).

Antes de la declaratoria de Estado de Cosas Inconstitucional, se
habian proferido 22 sentencias de tutela y una sentencia de unifica-
cidon que se pronunciaron sobre el desplazamiento forzado por causa
de la violencia®. Dentro de este grupo, se encontré que ocho de las
sentencias” mencionan derechos relativos a la generacion de ingre-
sos, tales como el trabajo, la capacitacién para la consecucién de em-
pleos diferentes a los relacionados con la agricultura y los proyectos
productivos, dentro de las que sobresale la Sentencia T-602 de 2002
la cual, ademas de tutelar el derecho al minimo vital y ordenar la in-
clusiéon de la demandante y su grupo familiar en un proyecto produc-
tivo integral, se encarga de definir el restablecimiento socioeconémi-
co, el cual es la base del derecho al acceso de proyectos productivos
para la generacién de ingresos.

De este modo, la Corte Constitucional sefiala que “el restableci-
miento consiste en el mejoramiento de la calidad de vida de la pobla-
cion desplazada” (2003, p. 24) mediante el acceso a derechos tales
como, el empleo, la vivienda, la salud, la alimentacién, la educacién
y la participacion politica y social, resaltando que la generacion de
ingresos debe ir acompanada del acceso a estos derechos; por lo tan-
to, a partir de esta sentencia, se considera la importancia de que la
estabilizacién socioecondmica como derecho, sea atendida de forma
integral, donde se trascienda el asistencialismo y se den las condi-
ciones para que la poblacién en situacién de desplazamiento supere
la dependencia econémica del Estado hasta llegar a la generacién de
ingresos de manera auténoma, por lo que en este caso tutelo6 el dere-

6 Matriz de tutelas elaborada a partir de la busqueda afio por afio desde 1997 en el
radiador de sentencias de la pagina web de la relatoria de la Corte Constitucional.
7 SU.1150/00, T-1635/00, T-098/02, T-419/03, T-602/03, T-669/03, T-721/03 y T-985/03.
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cho a la inclusién en un proyecto productivo como medio para lograr
este objetivo.

La intervencién de la Corte Constitucional al declarar el Estado
de Cosas Inconstitucional en materia de desplazamiento forzado, se
origind por un gran numero de expedientes acumulados de acciones
de tutela referentes a la atencion que las autoridades encargadas de-
bian brindar a esta poblacién, los cuales se dieron porque no fueron
suficientes las disposiciones normativas en materia de desplazamien-
to forzado por la violencia, se seguian presentando serias dificultades
de acceso a los programas ofrecidos, se estaba lejos de cubrir las ne-
cesidades de esta poblacion, y predominaba la ausencia de respuesta
por parte de las instituciones obligadas a garantizar tales derechos,
motivos por los cuales, la Corte Constitucional sefialé un conjunto de
lineamientos basicos para la proteccién y realizacion de los derechos
fundamentales de la poblacién en situacion de desplazamiento.

Respecto de la estabilizacién socioeconémica, en esta sentencia
se destaca la importancia del apoyo por parte del gobierno para que
la poblacién en situacién de desplazamiento pueda “generar ingre-
sos que les permitan subsistir auténomamente a él y sus familiares
desplazados dependientes” (p. 12) indicando que para ello se debe
considerar las particularidades de cada victima, tales como sus nece-
sidades, su lugar de origen y su experiencia, con el proposito de “de-
finir sus posibilidades concretas para poner en marcha un proyecto
razonable de estabilizaciéon econémica” (p. 73). Estas consideraciones
que recomienda la Corte Constitucional, son fundamentales debido a
que resaltan la importancia de un diagnéstico a la hora de aplicar las
alternativas para alcanzar la generaciéon de ingresos.

Una de las particularidades, y el aspecto de mayor relevancia en
la declaracién del Estado de Cosas Inconstitucional en materia de
atencién a la poblacién en situaciéon de desplazamiento, fue el hecho
de que la Corte Constitucional haya decidido conservar su competen-
cia para hacer seguimiento del fallo emitido. Es asi como mediante
una serie de autos, la Corte Constitucional empez6 a evaluar el cum-
plimiento de las 6rdenes contenidas en la citada sentencia.

Uno de los mecanismos para hacer dicha evaluacidn, fue la adop-
cién de la bateria de indicadores de goce efectivo de derechos, com-
puesta por una serie de criterios para la medicion de la satisfaccion o
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cumplimiento de los derechos de esta poblacion. La bateria definitiva
fue adoptada mediante el Auto de seguimiento 116 de 2008, y en este
se senala respecto del “indicador de goce efectivo para el derecho a
la generacién de ingresos” que la medicion del “nivel adecuado de
ingresos” se hara mediante dos indicadores “el primero para medir si
se ha superado la linea de indigencia y el segundo si se ha superado
la linea de pobreza”® (p. 98)

De igual forma, en el citado Auto, la Corte Constitucional reitera
que la generacion de ingresos no es “el inico indicador relevante para
apreciar si se ha logrado la estabilizacién socioeconémica en condicio-
nes de dignidad y autonomia” (p. 98) pues es necesario que confluya
la materializacion de otros derechos como el de la vivienda digna, la
salud, la educacidén, la participacién politica, entre otros, a fin de que
la poblacién en situacién de desplazamiento recupere, o mejore, segin
sea el caso, las condiciones de vida previas a su desplazamiento.

Como puede observarse, la Corte Constitucional fue mas alla de
las disposiciones normativas al reconocer la generacién de ingresos
como un derecho de la poblacién en situacion de desplazamiento,
sentando trascendentales bases para la realizacion del mismo, al
destacar, de un lado, la importancia de valorar los circunstancias y
necesidades especificas de cada victima, es decir, hacer un diagnds-
tico y, de otro, al resaltar la necesidad de acompanar la materializa-
ci6n del derecho a la generacién de ingresos con otros derechos como
la vivienda, la salud y la educacién, de tal modo que se presente una
atencién integral que permita la sostenibilidad de los proyectos pro-
ductivos.

2.3 Alternativas de financiacion

Para financiar los proyectos productivos para la generacién de
ingresos de la poblacién en situacién de desplazamiento, descritos en
la regulaciéon normativa citada previamente, se establecié una oferta
crediticia y una serie de subsidios.

8 De acuerdo con el Departamento Nacional de Planeaciéon y con el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica DANE para el afio 2013 en Colombia una
persona estaba bajo la linea de indigencia o pobreza extrema si su ingreso era infe-
rior a $90.000 mensuales y era considerada bajo la linea de pobreza si su ingreso era
inferior a $190.000 al mes.
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En la oferta crediticia para el area urbana, se encontré la linea de
créditos especiales de Bancoldex cuyos requisitos de acceso incluian
demostrar experiencia minima de un afo en la actividad productiva
a financiar y acreditar un minimo de seis meses de permanencia en
el lugar donde se haya asentado la poblacién en situacion de despla-
zamiento que pretendia ser beneficiaria de dicho crédito (2003).

Por su parte, los fondos de cofinanciaciéon de proyectos (Fomi-
pyme y Fondo Emprender), también creados para ofrecer créditos,
eran manejados de forma centralizada, es decir, desde Bogot4, y se
caracterizaban por usar métodos tedricos rigurosos para evaluar la
viabilidad de los proyectos, adicional a que los tiempos de espera
para el desembolso de los recursos demoraba mas de ocho meses.
(Comisién de seguimiento a la politica publica sobre desplazamiento
forzado, 2009b, p. 96)

En cuanto a los subsidios, Accién social (hoy Departamento para
la Prosperidad Social),con el apoyo de la Cooperacién internacional,
ejecutd un programa con el propésito de apoyar proyectos producti-
vos mediante incentivos econémicos, para lo cual se creé el Programa
de Atencién Econémica (PAE) en el 2002 y el Programa de atencién
Inicial para la generacion de ingresos (PAI-GI) en el 2005, mediante
un convenio entre Accién Social y The Cooperative Housing Founda-
tion — CHF International (Zarama Vasquez, 2009, p. 21)

Con los recursos de este convenio se entregd a las familias en
situacion de desplazamiento un promedio de 1,4 millones de pesos
para iniciar o fortalecer un proyecto productivo con el propdsito de
que estas generaran sus propios ingresos. (Comisién de seguimiento
a la politica publica sobre desplazamiento forzado, 2009a, p.23)

Asi las cosas, en cuanto a los créditos, Bancoldex atn tiene convo-
catoria para el fortalecimiento de unidades productivas para la gene-
racién de ingresos?; respecto de los fondos para la cofinanciacién de
proyectos, desde el 2011 Fomipyme fue reemplazado por Innpulsa, y
en la actualidad cuenta con convocatoria dirigida especificamente a
la poblacién en situacién de desplazamiento para el fortalecimiento

9 Para mayor informacién consultar http://www.bancoldex.com/documentos/3363_
TERMINOS_DE_REFERENCIA_CONVOCATORIA_PARA_LA_ATENCION_DE_
POBLACION_EN_SITUACION_DE_DESPLAZAMIENTO.pdf
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de unidades productivas'® la cual conserva requisitos rigidos para
ser beneficiario; y finalmente, sobre los subsidios, de acuerdo a la
informacion dispuesta en el portal del Departamento Administrativo
para la Prosperidad Social, solo hay reporte de entrega de subsidios
para la generacion de ingresos entregados mediante el PAI-GI hasta
el 2009,

3. DIFICULTADES EN TORNO A LOS PROYECTOS PRODUCTIVOS
PARA LA GENERACION DE INGRESOS

A pesar de contar con dos medidas de distinta naturaleza —una
crediticia y la otra subsidiada— implementadas en pro de impulsar
los proyectos productivos para la generacién de ingresos de la po-
blaciéon en situacién de desplazamiento forzado, ambas han tenido
importantes falencias que han implicado grandes dificultades para
alcanzar los objetivos propuestos.

La oferta crediticia no brind6 resultados satisfactorios, ya que
este tipo de créditos fueron ofrecidos por las mismas entidades encar-
gadas del fomento de las micro, pequefias y medianas empresas para
la poblacién en general, lo cual propicié dificultades de acceso, por lo
que no habia un enfoque diferencial para la poblacion en situacién de
desplazamiento, pues no se iba mas alla de un estudio de viabilidad
financiera del proyecto.

Esta situacion se debid a que los fondos de financiacién de proyectos
(Fomipyme y Fondo Emprender) eran programas no exclusivos para la
poblacién en situacion de desplazamiento forzado, por lo que sus carac-
teristicas y requisitos eran rigidos, lo cual tuvo como consecuencia una
baja cobertura para esta poblacion. (Zarama Vasquez, 2009)

En este mismo sentido, la Corte Constitucional indicé que

Los requisitos y las condiciones para acceder a capital no son con-
sistentes con la realidad econémica de las personas en condicién de
desplazamiento. Por ejemplo, para acceder a algunos de los progra-

10 Para mayor informacién consultar http:/www.innpulsacolombia.com/es/oferta/for-
talecimiento-empresarial-de-la-unidades-productivas-conformadas-por-poblacion-
victima-del

11 Para mayor informacién consultar http://www.dps.gov.co/contenido/contenido.aspx?
catID=629&conID=179&paglD=5537

Pensamiento y Poder. Vol. 3 No. 1 Enero-Junio 2014



mas ofrecidos, la poblacién desplazada debia probar ser propieta-
ria de vivienda o tierra en la cual desarrollaria el proyecto. De la
misma manera, los criterios técnicos de evaluacion de los proyec-
tos productivos presentados como candidatos para ser financiados
no se ajustan a las condiciones y habilidades de los desplazados.
(2004, p. 43)

Esta situacion tuvo como consecuencia que los microcréditos otor-
gados fueran pocos y, adicionalmente, que no se conocieran sus efec-
tos en cuanto a la satisfaccion del derecho a la generacion de ingresos
de la poblaciéon en situacién de desplazamiento debido a que no hubo
seguimiento y control de los recursos desembolsados (Herazo Cueto
& Sellamén Garzon, 2010).

Por otro lado, los subsidios ofrecidos para financiar los proyectos
productivos, también nominados capital semilla, tuvo como principal
dificultad que el valor del subsidio era insuficiente para el desarrollo
de una iniciativa productiva desde “cero”, pues alli se debia incluir la
compra de materias primas, maquinaria y, en ciertos casos, la renta
y servicios publicos del establecimiento, motivo por el cual se hacia
imposible desarrollar un negocio en condiciones de formalidad, por
consiguiente resultaba bastante dificil que una iniciativa productiva
creciera y se consolidara, hasta llegar al punto de ofrecer el sustento
de la familia en situacién de desplazamiento (Bello, 2004, p. 72).

Otro de los inconvenientes respecto del monto del subsidio para
los proyectos productivos, fue su similitud con el monto entregado
por concepto de ayuda humanitaria de emergencia, de ahi que este
subsidio terminaba siendo utilizado por la poblacion en situacion de
desplazamiento, para cubrir sus necesidades basicas; “me tuve que
”12 era la expresion general de esta poblacién, debido
a la falta de articulacién con otros programas tendientes a satisfacer
estas necesidades, asi lo afirma Pérez Murcia al sefialar que:

comer el plante

La falta de medidas de acompafnamiento técnico para el desarrollo
de las iniciativas productivas, la falta de asesoria en materia finan-
ciera y apoyo para la comercializacién de los productos, sumada a
la falta de vinculacién de la poblacion a programas de vivienda, sa-

12 Expresién escuchada durante la atencién en el turno de consulta de algunos de los
usuario que solicitan asesoria en el Programa de Asistencia Juridica Integral a la
Poblacién Victima del desplazamiento forzado del Consultorio Juridico de 1la Univer-
sidad de Antioquia en el afio 2011.
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lud, educacién y alimentacién entre otros, es lo que determina, en
mayor medida, que los hogares con acceso a capital semilla tengan
que gastar los montos asignados por el gobierno para satisfacer
necesidades basicas no resueltas. (2007, p. 27)

En ese sentido Herazo Cueto & Sellamén Garzén, afirman que
el capital otorgado para la ejecucién de proyectos que permitan la
generacién de ingresos, “ha sido utilizado para promover el comercio
informal y, en la gran mayoria de los casos, fue utilizado para satis-
facer necesidades basicas” (2010, p. 151).

Adicionalmente, una problematica comun a las dos alternativas
para financiar los proyectos productivos para la generacién de ingre-
sos, fue el hecho de que en la ejecucién de estos no se tuvo en cuenta
las condiciones especificas de la poblacién en situacién de desplaza-
miento tales como:

*  La gran mayoria de las familias en situacién de desplazamiento
son numerosas pues se componen de seis o siete personas (Bello,
2004, p. 75).

+ La mayoria de los hogares en situacién de desplazamiento for-
zado esta compuesto por madres cabeza de familia (Comisién de
seguimiento a la politica publica sobre desplazamiento forzado,
2009a, p.28).

+  Losniveles de educacion de la poblacion en situacién de desplaza-
miento en general son bajos (Zarama, 2009, p. 23).

* La experiencia laboral de la poblacién en situaciéon de desplaza-
miento es en campos diferentes a los generalmente desarrollados
en la ciudad puesto que la mayoria de ellos proviene de zonas
rurales donde se dedican basicamente al trabajo de la tierra o a
la cria de animales (Comisién de seguimiento a la politica ptblica
sobre desplazamiento forzado, 2009b, p. 97).

Estas situaciones interfirieron en la viabilidad de los proyectos
productivos, agudizando las dificultades de acceso y la baja cobertu-
ra; lo que ocasion6 que la Corte Constitucional determinara que:

No existe en realidad una politica gubernamental dirigida a la ge-
neracion de ingresos de la poblacion desplazada y alcanzar su esta-
bilizacién socioeconémica, sino esfuerzos aislados y desarticulados
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orientados a flexibilizar algunos de los programas existentes para
la superacion de la pobreza y de fomento de pequefias y medianas
empresas, que no tienen en cuenta el origen esencialmente cam-
pesino de la poblacién desplazada, los bajos niveles educativos y
su capacidad para la formacién de pequenias y medianas empresas
que sean viables y sostenibles” (2009, p. 40)

En razén de lo anterior tenemos que se presentaron multiples
obstaculos que impidieron que numerosos proyectos productivos
cumplieran con su objetivo de generar ingresos para la poblacién en
situacién de desplazamiento, lo que ocasioné la ausencia de una po-
litica publica clara que buscara que esta poblacién generara por si
misma ingresos de los cuales pudiera derivar su auto sostenimiento,
de tal modo que alcanzara la independencia de la ayuda humanita-
ria, toda vez que “las falencias en esta materia aumentan el riesgo
de asistencialismo de la politica de atencién y la perpetuacién de la
entrega de ayuda humanitaria de emergencia” (Corte Constitucio-
nal, 2009, p. 40)

CONCLUSIONES

La falta de aplicacién de los postulados que resalté la Corte Cons-
titucional en la implementacién de las politicas publicas de genera-
cién de ingresos para la poblacién en situacién de desplazamiento
fueron determinantes en las dificultades presentadas, toda vez que
falté adecuacién de los proyectos productivos para la generacién de
ingresos a las necesidades especificas de esta poblacidn, pues no se
considerd su proveniencia rural y su nivel educativo, lo que dificulté
la obtencion de resultados satisfactorios.

Por su parte, una de las problematicas mas algidas de las alter-
nativas de financiacién de los proyectos productivos para la genera-
cién de ingresos, dentro de la atencién a la poblacién en situacién
de desplazamiento, es el tratamiento conjunto de esta y la pobla-
cién pobre o vulnerable, lo cual indefectiblemente ha conllevado a
que se resta la posibilidad de brindar un trato diferencial a la po-
blacién en situacién de desplazamiento, toda vez que ellos no tienen
las mismas caracteristicas de la poblacién que ha nacido y crecido
en las ciudades.
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Finalmente, y como se reiterd a lo largo del articulo, es necesario
no perder de vista que uno de los objetivos de los proyectos produc-
tivos para la generacién de ingresos es contribuir la estabilizacién
socioecondémico de la poblacién en situaciéon de desplazamiento; mas
no es el Ginico medio para hacerlo, pues este tipo de proyectos estan
abocados a procurar que la poblacién beneficiaria obtenga unos in-
gresos de los cuales pueda derivar su auto sostenimiento y el de su
grupo familiar, pero para lograr una real y adecuada estabilizacion
socioecondémico es necesario garantizar otros derechos como el de la
educacién, la vivienda, la salud, la participacion y la reparacién in-
tegral.
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