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Resumen

Andlisis constitucional del componente deontolégico — juridico de la politica
publica de participacion efectiva de las victimas del conflicto armado en los
términos de la Sentencia T-025 de 2004, autos de seguimiento, en su
desarrollo legislativo y administrativo, entre los afios 2004-2017, en relacion
con la definicion y defensa de los derechos fundamentales de acuerdo con
los postulados teoricos de la politica deliberativa del profesor Jdrgen
Habermas.
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democracia participativa, derechos humanos, derechos
fundamentales, victimas del conflicto armado.



Abstract

Constitutional analysis of the ethics-legal component of the public policy of
effective participation of victims of armed conflict under the terms of
Judgment T-025 of 2004, follow-up documents, in their legislative and
administrative development, between 2004-2017, in relation to the definition
and defence of fundamental rights in accordance with the theoretical
postulates of the deliberative policy of Professor J. Habermas.

Keywords: deliberative democracy, representative democracy,
participatory democracy, human rights, fundamental rights, victims of
armed conflict.
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Introduccidn.

a. Constitucionalismo, politica deliberativa y justicia transicional
(Planteamiento del problema y objetivo de la investigacion).

La expedicion de la Constitucion Politica de 1991 (C.P.) y derogatoria del texto
constitucional de 1886, significo para los poderes publicos y privados en Colombia
asumir una serie de compromisos institucionales y éticos-politicos, que se
traducen en obligaciones juridicas de promocién, proteccion y defensa de los
derechos fundamentales de los asociados®. Sin que ello implique el relevo de los
diferentes actores (individuales y colectivos)?® que integran la sociedad civil, en la
posibilidad que estos tienen para la reivindicacién de derechos en los espacios
democréticos institucionales y no institucionales.

Ademas, mediante el articulo 93 de la C.P. se realiza una integracién juridica al
cuerpo normativo nacional, de los tratados y convenios internacionales ratificados
por el Congreso, incorporandose en dos niveles. En primer lugar, como referente
de interpretacion de los derechos y deberes consagrados en la C.P. respecto de
los tratados y convenios que reconocen derechos humanos. En segundo lugar,
como clausulas de aplicacion inmediata que prevalecen sobre el orden interno, en
los casos en que se estipula la prohibicién de suspension de estos derechos, adn
durante los estados de excepcién®. Con ello, se hace referencia a aquello que en
la doctrina constitucional continental denomina el bloque de constitucionalidad en
sentido lato en el primer caso, y en sentido estricto en el segundo®.

A partir de este nuevo régimen constitucional, se inicia un proceso de
transformacién en los modelos institucionales adoptados por el Estado
colombiano, para afrontar la contienda politica armada con grupos al margen de la

ley, transita de las medidas asistencialistas “humanitarias”, amnistias e indultos®;

! Véase Vila (2007, p. 174) y Quinché (2015; pp. 8-17).

% Sobre la proteccion de identidades colectivas sin la afectacion de derechos individuales en
Habermas, véase: Durango Alvarez, G (2006, p. 71).

% Véase articulos 3°, 4°y 5° de la Ley 137 de 1994.

* Un desarrollo conceptual del Blogue de Constitucionalidad se encuentra en Vergara (2000).

® El primer marco legal aprobado en Colombia lo constituye la Ley 104 de 1993. “Por la cual se
consagran unos instrumentos para la busqueda de la convivencia, la eficacia de la justicia y se
dictan otras disposiciones.”



a la adopcion de modelos de justica transicional’, los cuales, ademas de dar
respuesta a las necesidades politicas de negociacion con grupos insurgentes
como mecanismo de transito de la lucha politica armada a la lucha politica
democratica, establece una serie de parametros para el respeto de los derechos
de las victimas de actos atentatorios contra los derechos humanos® producto del
conflicto en mencion.

Ante este panorama institucional para la superacion del conflicto armado
colombiano, la presente investigacion se propuso responder al siguiente
interrogante, ¢ Qué relaciones existen entre democracia deliberativa y participacion
ciudadana, en la definicion y defensa de los derechos fundamentales de las
victimas del conflicto armado en Colombia, en el contexto de la interpretacion
constitucional entre los afios 2004 y 20177 Centrandose en el desarrollo que ha
tenido en la jurisprudencia de la Corte Constitucional y normas reglamentarias la
participacion ciudadana de las victimas del conflicto armado, en la definicién y
defensa de sus derechos fundamentales en este proceso de transicion, adn
vigente.

En este sentido, esta investigacion se propuso establecer las relaciones
entre democracia deliberativa y participaciéon ciudadana (en los términos de la
Sentencia T-025 de 2004: participacién de la poblacién desplazada en el
disefio y la ejecucion de las politicas®) en la definicion y defensa de los
derechos fundamentales de las victimas del conflicto armado en Colombia, en el
contexto de la interpretacién constitucional y el marco normativo que lo desarrolla
entre los afios 2004 y 2017. Para ello, se procedio a identificar los espacios de

participacion ciudadana ofrecidos a las victimas del conflicto armado en la

® Respecto de los indultos otorgados en Colombia véase el recuento histérico desde 1953 a 1994
traido a colacién por la Fundacion Paz y Reconciliacion: http//: www.pares.com.co/home-
noticias/los-indultos-en-colombia/ consultado el 15 de octubre de 2017 a las 3:17 p.m.

! Ley 975 de 2005 “Por la cual se dictan disposiciones para la reincorporaciéon de miembros de
grupos armados organizados al margen de la ley, que contribuyan de manera efectiva a la
consecucién de la paz nacional y se dictan otras disposiciones para acuerdos humanitarios.” Que
en relacion con los derechos de las victimas en el marco de la Justicia Transicional fue objeto de
revision por la Corte Constitucional mediante la Sentencia C-370 de 2006 M.P. Manuel José
Cepeda Espinosa y Otros.

® Frente a las categorias de “derechos humanos” y “derechos fundamentales”, véase apartado 3.2
de la presente investigacion.

® Véase numeral numeral 6.3.1.1. de la Sentencia T-025 de 2004.



http://www.pares.com.co/home-noticias/los-indultos-en-colombia/
http://www.pares.com.co/home-noticias/los-indultos-en-colombia/

jurisprudencia de la Corte Constitucional Colombiana y normas que la desarrollan
entre los afios 2004 — 2017; rastrear los elementos conceptuales de la democracia
deliberativa en la jurisprudencia de la Corte Constitucional Colombiana y normas
que la desarrollan en el periodo 2004 - 2017, al delimitar los espacios de
participacion ciudadana ofrecidos a las victimas del conflicto armado; y, determinar
el rol asignado al ciudadano en los espacios identificados en el desarrollo
jurisprudencial y normativo entre los afios 2004 y 2017, para un ejercicio
deliberativo democratico en la definicion y defensa de los derechos fundamentales
de las victimas del conflicto armado.

Aunque en el Estado constitucional colombiano el enfoque para la definicién de
los derechos de las victimas del conflicto armado se ha centrado en el ambito
legislativo y el de defensa en la jurisdiccion constitucional, al reducir los espacios y
métodos de definicion y defensa; la adopcion de una perspectiva ciudadana vuelca
la mirada sobre los lugares tradicionales, pero en especial, sobre los no
tradicionales’® o “alternativos” como idéneos para esta discusion.

La construccién habermasiana de la politica deliberativa ofrece una vision que
intenta equilibrar las teorias-tradiciones liberales y republicanas, donde, a partir de
su teoria del discurso, plantea la necesidad de institucionalizar los procedimientos,
presupuestos comunicativos y la interaccion con las opiniones publicas
desarrolladas en las instancias alternativas por la sociedad civil. Ello, para
descentralizar el poder politico y permeabilizar democraticamente los lugares que
brindan legitimidad a las instituciones en el Estado constitucional, lo que no implica
dejar de lado los ambitos legislativo y jurisdiccional, en tanto adecuados para la
definicion y defensa de los derechos fundamentales.

Como indicara el profesor Valencia (2007), el proceso de implementacion de la
justicia transicional no ha sido pacifico en el @mbito politico-juridico, donde aun se

libra una lucha por las vias democréticas institucionales™* por el respeto de los

10 Aungue se le asigna la calificacion de no tradicionales, no se debe entender que estos tengan
una existencia reciente. Simplemente, no han sido objeto de estudio por la teoria-cultura politica y
juridica tradicional.

1 Ello sin desconocer, el actuar de los poderes publicos y privados, por las vias de facto, en contra
de estos procesos civiles de reivindicacion por medio de amenazas y acciones atentatorias contra
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estandares internacionales y nacionales referentes a los derechos fundamentales
de las victimas a la verdad, la justicia, la reparacion y la garantia de no repeticion.
Lucha que se ha extendido mas alla de los espacios del poder legislativo™?.
Ademas, como manifiestan los profesores Valencia (2007) y Gomez (2015), no
existe un uUnico modelo de justicia transicional para hacer frente a las
consecuencias que genera el conflicto armado para los derechos humanos y al
mismo tiempo garantizar un transito hacia un periodo libre de violencia
generalizada y sistematica. Este depende del contexto que rodea el desarrollo y
terminacion del conflicto, las relaciones de poder entre las partes, su compromiso
con los derechos de las victimas y la posicion en que estas Ultimas se encuentren;
aun mas, como tanto se ha repetido, en un escenario donde no se configura un
posconflicto, sino distintos pos acuerdos. Sin embargo, como ya se ha indicado,
permanece el referente normativo del bloque de constitucionalidad para los
eventuales desarrollos del modelo de justicia transicional para el caso colombiano.

b. Politica publica de atencién a las victimas del conflicto y participacion
(Justificacion).
Con la adopcion formal del modelo de Estado social y democrético de derecho

en la C.P."3 se establecieron una serie de mecanismos politicos y juridicos a
disposicion del ciudadano, para que este, en ejercicio de ellos, vele por la
definicion y proteccion de los derechos fundamentales de que es titular, donde, los
procedimientos a través de los cuales se puede dar su participacion directa (entre
ellos la accion publica de inconstitucionalidad, la accion de tutela, los derechos de
expresion y reunién.) se convierten en medios para la defensa de los intereses
qgue permiten caracterizarlo como un ser libre, autbnomo y social. Extiende el
ejercicio de la ciudadania mas alld de la eleccion de los representantes para el

cuerpo legislativo; y la expresion democratica, lejos de los recintos del Congreso.

la vida e integridad fisica de lideresas y lideres defensores de los derechos de los distintos grupos
victimas en el conflicto armado.

2 En el mismo sentido Gémez (2015)

13 (...) Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y
pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las
personas que la integran y en la prevalencia del interés general.” (Subrayado fuera de texto)
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Desde 1991 a 1997 se expidieron la Ley 104 de 1993 y Ley 241 de 1995 para
la atencion humanitaria de las victimas del conflicto armado, se inici6 con un
concepto restringido de victima®, “Se entiende por victimas aquellas personas que
sufren directamente perjuicios por razén de los atentados terroristas cometidos
con bombas o artefactos explosivos y las tomas guerrilleras que afecten en forma
indiscriminada a la poblacién.”, en tanto, sélo se cobija con sus garantias dos tipos
de victimas, sin que se presente un reconocimiento del conflicto armado interno.
Se extendera un poco mas su comprension en la definicion de la segunda ley, “Se
entiende por victimas aquellas personas que sufren perjuicios por razon de los
atentados terroristas cometidos con bombas o artefactos explosivos, ataques
guerrilleros y combates que afecten en forma indiscriminada a la poblacion y
masacres realizadas en forma discriminada por motivos ideol6gicos o politicos
contra un grupo de poblacién civil en el marco del conflicto armado interno.”,
donde ademas se da el reconocimiento del conflicto armado interno. En ninguna
de estas dos leyes se establecen mecanismos especificos de participacion de la
poblacién victima del conflicto armado en la definicién, estructuracion, ejecucion y
evaluacion de las politicas publicas para la garantia de los derechos
fundamentales de las mismas.

Para el afio 1997, momento en el cual se expide la Ley 387 “por la cual se
adoptan medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la atencion,
proteccion, consolidacién y esta(sic) estabilizacion socioeconémica de los
desplazados internos por la violencia en la Republica de Colombia” y la Ley 418
“Por la cual se consagran unos instrumentos para la busqueda de la convivencia,
la eficacia de la justicia y se dictan otras disposiciones”, de acuerdo al Registro
Unico de Victimas, se encontraban inscritas un millon ciento ochenta y un mil

setecientos treinta (1.181.730) personas victimas del conflicto armado interno a

“ Lo gue a su vez restringe la posibilidad de participacién de las victimas “reales-materiales” del
conflicto armado, aquellas personas que han sufrido sus consecuencias de forma directa con la
afectacion de derechos fundamentales como la vida, la libertad, la integridad personal y la
afectacion a su minimo vital entre otros derechos.
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nivel nacional, de las cuales ochocientos diez y nueve mil setecientos sesenta y
tres ( 819.763) corresponden a victimas de desplazamiento forzado™.

Estas dos normatividades implican un avance en la proteccion de los derechos
de las victimas del conflicto armado. En la Ley 418 de 1997 el concepto de victima
cobija hechos victimizantes antes no referenciados, y los que se estipulan, tienen
caracter ejemplificativo, no taxativo, “Se entiende por victimas, aquellas personas
de la poblacién civil que sufren perjuicios en su vida, grave deterioro en su
integridad personal y/o bienes, por razén de actos que se susciten en el marco del
conflicto armado interno, tales como atentados terroristas, combates, ataques y
masacres entre otros.”™®; se reglamentan las ayudas humanitarias de emergencia;
y las medidas generales de atencién a la poblacién victima del conflicto armado®’.

Mediante la Ley 387 de 1997 se establece un marco juridico especifico para la
atenciéon y restablecimiento de derechos de las personas victimas de
desplazamiento forzado® y mecanismo de proteccién juridica a las victimas de
abandono de predios®®.

En relacion con la satisfaccion de los derechos fundamentales de las victimas
del conflicto armado, el desarrollo normativo se centra en medidas asistenciales®
y de ayuda humanitaria?* que no procuran una reparacién integral, un acceso
expedito y eficaz a la administracion de justicia, ni mecanismos de construccién de
verdad sobre lo sucedido. Destacandose sin embargo, las medidas de
consolidacién socioeconémica para la cesacion de la condicion de desplazado?.

Frente a los mecanismos de participacion de las victimas del conflicto armado
en las decisiones para la definicién, ejecucién y evaluacién de las politicas pubicas

de proteccién, promocion y materializacion de sus derechos, la Ley 387 de 1997

'> Cifras tomadas de 1985 a 1997 de la pagina de Unidad Administrativa Especial para la Atencién
y Reparacion Integral a las Victimas —UARIV-: https://rni.unidadvictimas.gov.co/RUV Fecha de
corte: 01 ago. 2017. Consultado el 27 de agosto de 2017.

'® Colombia. Congreso de la Republica. Ley 418 de 1997, articulo 15.

7 Ibidem. Articulo 49

'8 Colombia. Congreso de la Republica. Ley 387 de 1997, articulo 15, 16 y 17.

19 |bidem. Articulo 19 No. 1 y articulo 27,

?0 Establecidas en la primera parte del Titulo Il de la Ley 418 de 1997.

! Colombia. Congreso de la Republica. Ley 387 de 1997. Articulos 15 y 16. Ley 418 de 1997.
Articulo 49.y Articulo 49 de la del mismo afio.

22 Articulos 11, 17 y 18 de la Ley 387 de 1997.
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imparte las primeras pautas a las autoridades publicas al respecto, en tanto las
Leyes 104 de 1993 y 418 de 1997 se limitaran a enunciar que “El Presidente de la
Republica podra autorizar la participacién de representantes de diversos sectores
de la sociedad civil en las conversaciones y dialogos a que hace referencia este
capitulo, cuando a su juicio puedan colaborar en el desarrollo del proceso de
paz.”®. Es decir, se estipula una posible participacién, no especifica de las
victimas, sino de cualquier sector de la sociedad civil en las conversaciones y
didlogos caracterizados en las leyes referidas, participacion que queda a
discrecion del Presidente de la Republica.

En el afio 2004, de acuerdo al Registro Unico de Victimas, se encontraban
inscritas cinco millones setenta y tres mil ochocientos setenta y dos (5.073.872)
personas a hivel nacional, de las cuales cuatro millones doscientos cuatro mil
ochocientos setenta y seis (4.204.876) corresponden a victimas de
desplazamiento forzado?*. Para ese afio, la Corte Constitucional emite la
Sentencia T-025 del 22 de enero de 2004%° mediante la cual se declara la
existencia de un estado de cosas inconstitucional en relacion con la atencion a la
poblacion en estado de desplazamiento, de la cual, informa este 6rgano judicial, el
43% del total de la poblacién registrada recibia atencibn humanitaria de
emergencia; el 19.5% se encontraban beneficiadas por las politicas de generacién
de ingresos por los mismos desplazados; y el 3.7% accedia a la ayuda en vivienda
ordenada en el marco de proteccion a las victimas de desplazamiento forzado?®,
estadisticas consecuencia de factores estructurales de la politica publica y de la

administracién publica en la atencién a la poblacién victima del conflicto?,

%% Colombia. Congreso de la Republica. Ley 104 de 1993. Paragrafo segundo de Articulo 15 y del
Articulo 10 Ley 418 de 1997.

24 Cifras tomadas de la pagina de la UARIV: https://rni.unidadvictimas.gov.co/RUV Fecha de corte:
01 ago. 2017. Consultado el 27 de agosto de 2017.

% Se puede ver en: http://www.corteconstitucional.qov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm consultado el
29/08/2017 a las 9:50 p.m.

%6 Véase ltimo apartado del numeral 6.3.2. de la Sentencia T-025 de 2004, Corte Constitucional.
M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

" Para una aproximacion y analisis a la politica publica de atencién y reparacién integral a las
victimas del conflicto por la Corte Constitucional, véanse Sentencias: T-025 de 2004 y sus autos de
seguimiento, sobre el estado de cosas inconstitucional; C-370 de 2006 frente a los derechos a la
verdad, la justicia y la reparacion en los escenarios judiciales de justicia transicional de la Ley 975
de 2005; C-438 de 2013 y C-462 de 2013 respecto a la los derechos de la victima en los procesos



http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm
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empezando por la deficiencia en la asignacion de recursos econdémicos y falta de
coordinacion y précticas inconstitucionales adoptadas por las diferentes entidades
competentes para la atencién de esta poblacion?®.

Respecto a la participacion democratica, la Ley 387 de 1997 establece una
serie de instancias para la formulacion, ejecucion y evaluacion de las politicas
publicas para la atencion a la poblacion victima de desplazamiento forzado, donde
en algunas de ellas se estipula la participacion de representantes de las victimas
y/o sectores de la sociedad civil. EI marco normativo frente al desarrollo del
principio democratico en este aspecto deja un sabor agridulce, en tanto en algunas
de las entidades como los Comités Municipales, Distritales y Departamentales
para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada, se enuncia como parte de
sus miembros, dos representantes de la poblacién en estado de desplazamiento?®.
Sin embargo, en entidades como El Consejo Nacional para la Atencion Integral a
la Poblacién Desplazada, 6rgano encargado de la Formulacion de la politica
publica para enfrentar esta problemética, no figuran dentro de sus miembros
representantes o integrantes de la poblacion en estado de desplazamiento o

actores de los distintos sectores de la sociedad civil*®

. Algo similar ocurre con el
disefio del Plan Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por
la Violencia, para el cual, aunque se estipula la participacion de entidades privadas
y comunitarias que conforman el Sistema Nacional de Atencion Integral a la
Poblacion Desplazada por la Violencia, se refiere a entidades que participan en la
atencién y por ello no necesariamente garantizan una representacion de las
victimas de desplazamiento forzado>".

Ahora, frente al examen de cumplimiento que realizé la Corte Constitucional
en Sentencia T-025 de 2004 sobre el desarrollo de los mecanismos de

participacion de la poblacion en estado de desplazamiento en la formulacion,

judiciales, medidas de atencion humanitaria y reparacién administrativa en la Ley 1448 de 2011; C-
715 de 2012 sobre el procedimiento administrativo y proceso judicial de restitucién de tierras en la
Ley 1448 de 2011; y la SU-648 de 2017 en relacion a la igualdad de garantias para las victimas del
conflicto en los distintos escenarios de justicia transicional, juicios de Ley 975 de 2005 y Ley 1448
de 2011; entre otras.

8 Véase apartado del numeral 7 de la Sentencia T-025 de 2004.

2% yéase articulo 7° de la Ley 387 de 1997.

%0 véase articulo 6° Ley 387 de 1997.

3 Articulo 99, concordado con el articulo 5° de la Ley 387 de 1997.
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ejecucion y evaluacion de las politicas publicas de que son beneficiarios, este
organismo encontré que estos no se encontraban disefiados y regulados, no se
incluia facticamente a la poblacion victima en estos y no se socializaba con la
poblacién no victima la magnitud del fendmeno para que participara en su
solucion®,

Este juicio que concluye en la declaratoria del estado de cosas
inconstitucional sobre la atencion y satisfaccion de los derechos de las victimas,
entre ellos, el desarrollo del principio democratico, permite develar una
interpretacion politico-juridica del mismo que se extiende mas alla de las
concepciones representativas y participativas®® de la democracia, en el ejercicio de
los derechos derivados de la condicion de ciudadano en un Estado democrético
constitucional, hermenéutica que se debera auxiliar de la teoria y filosofia politica-
constitucional para llenar de contenido esta valoracion y especificar unas
consecuencias materiales para el sistema de participacion ciudadana, a las
victimas del conflicto armado interno.

En este sentido, la propuesta del modelo deliberativo desarrollado por
Habermas, y que se aborda en la presente investigacion 3*, se muestra oportuna
desde dos enfoques®:

En primer lugar, la interpretacion constitucional ha traspasado las barreras de
las concepciones representativa y participativa de la democracia, para generar
posibilidades de optimizacién de la participacion ciudadana, exige mas de ella a
partir de la insercién a nivel nacional de las discusiones sobre politica deliberativa,

las cuales al integrarse en esta hermenéutica constitucional (en relacién con la

jurisprudencia de la Corte Constitucional), se vuelven vinculantes tanto para las

%2 véase Apartado 6.3.1.1. numeral v.

% Articulo 3° de la C.P. La soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder
politico. El pueblo la ejerce de forma directa o por medio de sus representantes, en los términos
que la constitucién establece.

* para una primera aproximaciéon conceptual a la perspectiva habermasina, véase el apartado C
de la introduccion de la presente investigacion.

*La adopcion del enfoque de la perspectiva tedrica de Habermas en la presente investigacion no
pretende negar los aportes que se pueden tomar de otros tedricos de la democracia deliberativa,
como Benhabib, Cohen J.L., Cohen J., y Elster, que pueden ser objeto de investigaciones
particulares. Al contrario, algunas de sus observaciones también se incorporan a este trabajo.
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autoridades como para los sectores sociales participantes en el escenario publico
politico.

En segundo lugar, los postulados de la democracia deliberativa permitiran
ampliar la practica democratica, reposiciona de nuevo al ciudadano en su papel
potencialmente activo, donde él se responsabilice por el rumbo que pueda tomar
el ejercicio del poder politico manifestado en el sistema juridico, y las
implicaciones que pueden derivar para la definicién del contenido de los derechos
fundamentales durante el ejercicio ciudadano de su proteccion.

El desarrollo de componentes de la democracia deliberativa en la

jurisprudencia del Tribunal Constitucional®®

, en la ley y en sus reglamentos, no
s6lo debe observarse como la introduccién de un nuevo paradigma por parte de la
academia y los interesados en estos temas politicos-juridicos; estas adopciones
también se deben mirar con cautela, y en especial, al aplicar los postulados de
esta democracia deliberativa, se debe discutir por cada uno de los interesados la
forma de su implementacion institucional, analisis que se debe dar mas alla del
Tribunal Constitucional. En tal medida, la identificacion de sus caracteristicas, en
el contexto de la definicion y defensa de los derechos fundamentales de las
victimas del conflicto armado en Colombia, pretende ser un aporte a esa
deliberacion incesante sobre el mejoramiento continuo e interminable del sistema

democratico.

c. Politica deliberativa y participacién de las victimas del conflicto
armado (Marco teoérico).

La instauracién de Republicas con la division del poder politico en tres
organos: el ejecutivo, el jurisdiccional y el legislativo (también denominado
parlamento o congreso), es la técnica adoptada de control del ejercicio del poder

politico estatal después de las revoluciones de independencia y de lucha contra

% véase el anexo No. 5 de la Sentencia T-025 de 2004, apartado 1.4. sobre la participacion de la
poblacion desplazada en los escenarios donde se generan las propuestas para formular politicas
publicas que permitan la superacion del estado de vulnerabilidad. Asi como los deméas Autos de
seguimiento analizados en la presente investigacion.
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los poderes absolutos®’. En el poder legislativo se deposita la expresién de la
soberania popular, a través de leyes positivas de caracter general y abstracto
como garantia de la libertad y la igualdad.

Estas seran la expresion del poder soberano del pueblo; en tanto las mismas,
son elaboradas y aprobadas por los representantes que los ciudadanos,
integrantes del pueblo, han elegido por medio del ejercicio del derecho al voto de
forma periddica; representantes que ejercen su cargo por un periodo de tiempo
establecido.

Otro elemento caracteristico del modelo representativo, es la toma de
decisiones. Esta institucién concentra el proceso de elaboracion legislativa: desde
la determinacién de los problemas sociales que deben ser objeto de regulacién
legal, el proceso de deliberacion y/o negociacion de intereses y finalmente, la toma
de decisiones por la mayoria de integrantes del 6rgano representativo®.

Aungue la discusion y reivindicacion de derechos politicos en el sistema
democratico representativo se centré en un primer momento en la extension de la
calidad de ciudadano a sujetos histéricamente excluidos, y en especifico, en los
derechos a elegir y ser elegido en cargos de eleccién popular®®; posteriormente, la
discusion se traslado a la extension de los espacios de participacion ciudania en la
toma de decisiones de intereses colectivos.

Se llega asi a la linea béasica de la democracia participativa, dirigida a la
generacion de espacios de participacion directa por parte de todos los ciudadanos
en la toma de decisiones de interés general. Es decir, se procura un ejercicio de la
ciudadania que vaya mas all4 de la eleccién de los representantes del cuerpo
legislativo, para reivindicar el derecho del ciudadano a participar en forma directa
en la toma de decisiones sobre asuntos de interés general que incidan en sus

intereses, sin la intermediacion-representacion en el momento de tomar la

% Declaracion de los derechos del hombre y del ciudadano. Articulo 16: Toda sociedad en la cual
no esté establecida la garantia de los derechos, ni determinada la separacion de los poderes,
carece de constitucion.

%8 A propésito de la discusion, negociacion y votacion en el proceso politico de toma de decisiones,
véase Elster (2001, p. 18)

¥ En un primer momento este derecho estaba restringido a los varones mayores de edad,
alfabetos y con propiedad, que aportaban al tesoro mediante impuestos, posteriormente se
extiende a todos los varones mayores de edad y finalmente se consagra el voto femenino.
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decision, por cuerpo legislativo. En este supuesto, la regla de decision es también
por mayorias. Ejemplos de expresion de este modelo democrético lo constituyen el
referendo y la consulta popular.

Sin embargo, el modelo de democracia participativa ha ampliado su horizonte
teorico, al buscar una extension del sistema democratico mas alla de la politica. La
cultura democratica debe aplicarse a ambitos de las relaciones privadas entre los
sujetos. Por ejemplo, en el contexto laboral, escolar, familiar y otros espacios de la
vida privada*'.

Sera este el marco referencial frente al modelo democratico, del que se nutre el
sistema constitucional adoptado por Colombia en el afio de 1991. Esta C.P.
implica un camino de cambio en su cultura politica y juridica. En primer lugar, se
adopta en toda su rigurosidad el modelo de Estado de Derecho —El Estado
Constitucional-, en tanto toda produccién juridica y actuacion del Estado debe
encontrarse formalmente regulada por el derecho, donde la primera norma de
referencia es la Constitucional Politica. Sera esta la que determine el marco de
competencias de las distintas autoridades que componen el Estado.

En segundo lugar, en la Constitucion colombiana la sociedad y el Estado
asumen unos vinculos de caracter axiolégico, al consagrar en sus disposiciones,
normas con estructuras de valores, principios y derechos de rango constitucional,
donde las distintas autoridades publicas y la sociedad civil, se obligan a
materializar de forma programatica y progresiva algunas de estas normas
constitucionales y a asumir el cumplimiento inmediato de otras.

Es decir, se establecen una serie de controles formales y materiales de las
competencias y actuaciones de las distintas autoridades que componen el poder
publico, e incluye en este compromiso a toda la sociedad civil. Este paradigma
politico y juridico es autoimpuesto por la misma sociedad colombiana, a traves de
un proceso democratico, como lo fue en su momento la constituyente de 1991
(Quinche, 2015).

% Ambos regulados en la Ley Estatutaria 134 de 1994.
L véase. Bobbio (2005, p.65), Benhabib (2006, p. 105-138) y Cohen J. (2001, p. 236)
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Es en este escenario constitucional que la democracia deliberativa irrumpe
como modelo para aporta nuevos elementos que enriquezcan el modelo
democratico de gobierno, que no significa una exclusién de los presupuestos de
los modelos representativos y participativos, antes bien se nutre de ellos, al tomar
como elemento base los margenes comunicativos que emergen con la sociedad
burguesa (la libertad de pensamiento, la libertad de expresion y periodismo), la
evolucion de los medios de comunicacion y los mecanismos técnicos de
indagacion de la opinion ciudadana sobre temas de intereses general o
compartido, y desde los cuales Habermas (2010) construye conceptualmente las
caracteristicas de la politica deliberativa®.

El punto de partida de esta construccién tedrica es el “espacio publico”, en
tanto escenario donde el ciudadano, en el ejercicio de sus libertades pubicas,
genera un dialogo de diferentes niveles, en algunos casos de forma personalizada
y en otros por intermedio de los medios de comunicacion (en todas su
expresiones, ej.: conversaciones en los cafés y a nivel familiar, el aula de clase,
foros, debates, epistolas, diarios, revistas informativas y académicas, emisoras de
radio, medios audiovisuales, internet, entre otros)*,

En la arena de este espacio publico, puede ser objeto de discusion cualquier
tema que pueda llegar a tener una significacién de interés general, este calificativo
se lo asignard el publico participante. En él podran participar todos aquellos
sujetos que eventualmente puedan ver afectados sus intereses con la decisiéon
que finalmente se tome; posibilidad de participacién, que para ser legitima en
términos democraticos, debe ofrecerse en las misma condiciones para cada uno
de los intervinientes, lo cual se traduce, en que tengan las mismas posibilidades
juridicas y facticas para el ejercicio de los derechos politicos.**

La finalidad de la democracia deliberativa es brindarle una base de legitimidad
al Estado democratico de derecho, que repose mas alla de la toma de decision por

mayoria, en tanto se parte del presupuesto de reconocimiento de la diversidad

2 Sobre las cualidades tedricas y conceptuales de este modelo para explicar los fenémenos
politicos de las sociedades democraticas modernas; véase Benhabib (2006)

3 véase Habermas (2010, p.375) y Benhabib (2006, p. 121-125)

* Habermas (2010, p.385) y Cohen (2001, p. 245)
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cultural existente en las sociedades complejas de la actualidad, donde mas que un
proceso de homogenizacion se verifica un proceso de diversificacion, que mas que
fragmentar, enriquece culturalmente a la sociedad contemporanea y le plantea
nuevos retos para lograr consensos y afrontar de forma respetuosa los disensos®.

Desde este marco deliberativo, se pretende la construccion racional de
consensos temporales, donde todos los sujetos que eventualmente se puedan ver
afectados por la decision que finalmente se tome, tengan la posibilidad real de
expresar su punto de vista al respecto y, el mismo, sea considerado al momento
de tomarse la decision por los érganos politicos especializados. Aunque en Ultima
instancia la toma de decision podra ser por mayorias, la diferencia se encuentra
en el proceso de configuracién de esta, donde se abren espacios de participacion
a sujetos (individuales y colectivos) tradicionalmente excluidos de los canales
institucionales, con el fin de incluir la protecciébn de sus intereses en la
normatividad general que se expida.

Tenemos asi, que la participacién ciudadana se configura desde espacios
basicos como el entorno familiar, laboral y académico, pasa por escenarios como
los foros, conversatorios y debates en las organizaciones, llega finalmente a las
instituciones estatales de toma de decisiones, donde el ejercicio de derechos
como el de la autonomia individual, la libertad de pensamiento y opinién y el
acceso a la informacion, se transforman en ejes centrales de la expresion
democratica.

Sera en la interaccion entre los sujetos (a nivel individual y colectivo) en el
proceso de deliberacion acerca de los problemas que deben ser considerados de
interés general, la forma de conciliar los conflictos de intereses que expongan los
distintos sujetos, la aceptacion de los disensos y las medidas mas adecuadas para
afrontarlos, lo que llevara a la generacion de la opinidén publica, la cual enfrenta
constantemente un proceso de construccion y deconstruccion, que influird en el
proceso politico de toma de decisiones en los érganos institucionales de expresion

democratica*®.

> Sobre el pluralismo razonable y escenarios de deliberacion, véase Cohen (2000, p. 26) y Cohen;
Arato (2000, p. 38)
“ véase Habermas (2010, p.382)
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El tratamiento desde la teoria habermasiana, de categorias conceptuales como
legitimidad, sistema, mundo de la vida, principio discursivo, politica deliberativa,
Estado de derecho y pretension de validez, ofrece un marco de fundamentacion
que permite, en primer lugar, realizar una evaluacion critica del sistema
democrético y de ejercicio de ciudadania para la definicibn y defensa de los
derechos fundamentales, al analizar los escenarios y procedimientos de
participacion ciudadana, la construccion racional e intersubjetiva de los consensos
y el establecimiento de los disensos; lo que permitira la construccion de
propuestas estructurales que dinamicen el sistema democratico normativa y
facticamente establecido, basada esta propuesta propositiva en la idea béasica del
caracter dinamico del sistema democréatico®’.

Como se puede observar, el principio democratico amplia su circulo de
aplicacién mas alla de los confines del poder legislativo®®, extendiéndolo al poder
ejecutivo, al &mbito jurisdiccional® y la esfera publica. Frente a la administracién
publica, se observa la exigencia de participacion de los representantes de las
victimas o de las victimas directamente en los 6rganos encargados de determinar,
ejecutar y evaluar la politica publica de atencién a la poblacion victima del conflicto
armado, lo cual, no implica necesariamente la facultad de votar, pero si, la
posibilidad de informarse sobre el tema que se discute y de manifestar su opinion
sobre el asunto referido, al argumentar la posicion ante terceros participantes y en
especial, frente a los que tengan capacidad decisoria, para que ellos tengan en
consideracion (con la acogida o no de) sus posturas al momento de tomar la
decision.

En las instancias jurisdiccionales, el principio democratico se manifiesta en
la posibilidad de hacerse escuchar ante el 6rgano decisivo, en la escucha mutua
de argumentos por las contrapartes, que se les dé el espacio para rebatirse
mutuamente, y que el juez tome la decision, refiriéndose a cada uno de los
argumentos dados por las partes y dé a conocer las razones por las cuales asume

unosy descarta otros.

" véase también Benhabib (2016, p. 105-138)
j: Véase para el contexto colombiano también: Rodriguez (2005) y Del Castillo (2012).
Ibid.
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d. Estrategias metodoldgicas y enfoque de la investigacion realizada
(Metodologia y estado del arte).

Para responder a la pregunta de investigacion, se realiz6 un proceso
exploratorio de identificacion del nivel de extension del principio democratico, la
insercion que se ha presentado del modelo habermasiano de la democracia
deliberativa, al menos en sus caracteristicas y el rol que se le asigna en esta
construccion jurisprudencial a la ciudadania en los procesos politicos y juridicos en
la definicién y defensa de los derechos fundamentales de las victimas del conflicto
armado en Colombia, en el contexto de la interpretacion constitucional entre los
afnos 2004 y 2017.

En este sentido, se realizd: una investigacion bibliografica de caracter
cualitativo-hermenéutico, mediante el analisis y compresion de textos doctrinarios,
entre los cuales se encuentra “Facticidad y Validez” ( Habermas, 2010), “Teoria de
la Accion Comunicativa” (Habermas, 2014), “Modelos de democracia” (Held,
2016), “Syllabus sobre Filosofia Politica” (Suarez, 2013), “Derechos
fundamentales y democracia deliberativa: una aproximacién desde la teoria
habermasiana” (Durango, 2006), “Derechos fundamentales, patriotismo de la
constituciéon y democracia deliberativa.” (Mejia, 2010); se estudid e interpreto la
linea jurisprudencial constitucional del principio democratico y la participacién de
las victimas del conflicto armado, desde la Sentencia T-025 de 2004 y sus autos
de seguimiento, su materializacion en la ley 1448 de 2011 y sus decretos
reglamentarios, y una aproximacion a la participacion de la poblacién desplazada
en el disefio y la ejecucién de las politicas para su atencion y reparacion integral
en el desarrollo de la normatividad y jurisprudencia para la implementacion del
Acuerdo Final de Paz de 2016; y se establecié una correlacion entre el marco
conceptual de la construccién teérica habermasiana de la politica deliberativa y los
desarrollos normativos constitucionales de los esquemas de participacion
ciudadana desde el afio 2004 al 2017 frente a las victimas del conflicto armado
para la definicion y defensa de sus derechos fundamentales.

Se constituyen en antecedentes de la presente investigacion en relacion
con los mecanismos jurisdiccionales constitucionales, como instancias de

participacion ciudadana de caracter deliberativo el trabajo “Justicia transicional en
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disputa. Una perspectiva constructivista sobre las luchas por la verdad, la justicia y
la reparacién en Colombia, 2002-2012.” (Gémez, 2014), donde se analiza los
procesos facticos de lucha politico juridica de organizaciones de victimas y
defensoras de los derechos de las victimas frente a los poderes ejecutivo y
legislativo, en la definicion y operatividad de los postulados de justicia transicional,
en el proceso de implementacion con los acuerdos realizados con las
Autodefensas Unidas de Colombia en el afio 2004 y 2005.

Frente al marco juridico implementado con la ley 1448 de 2011, “Dialogo sin
debate: la participacion en los decretos de la ley de victimas.” (Lemaitre, 2013),
examina desde una tipologia de los diferentes conceptos de participacion
ciudadana, los escenarios y las formas en que se dio la participacion ciudadana en
los procesos de reglamentacion de la Ley 1448 de 2011, y que posteriormente
vendrian a ser los Decretos 4800, 4633 (comunidades indigenas) y 4635
(afrodescendientes) de 2011.

Finalmente, no puede dejarse de referenciar el informe institucional “Del
Olvido a la Incidencia. La participacion efectiva de las victimas del conflicto
armado en Colombia” (2013) de la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a
las Victimas, el cual recopila el proceso de elaboracion del Protocolo de
Participacion Efectiva de las Victimas del Conflicto Armado (Resolucion 0388 de
2013) y el rol que le correspondio a las victimas del conflicto en la confeccion del
mismo.

Estos trabajos constituyen un parametro de referencia en relacion con los
escenarios que se han implementado para la intervencion de las victimas en los
procesos de disputa politica para la definicion y defensa de sus derechos
fundamentales, la forma que estos han tomado con la entrada en vigencia de la
Ley 1448 de 2011, los cuales se analizan desde conceptos amplios de democracia
y ejercicio de ciudadania y que ha sido acogidos por el Acuerdo Final de Paz del
afo 2016 y su proceso de implementacién. En tal medida aportan para el analisis
normativo y conceptual de la democracia y el derecho de participacion efectiva de
las victimas del conflicto armado, asi, como su puesta en practica en escenarios

judiciales y administrativos.
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Ahora bien, la presente investigacion se diferencia de estas, al enfocar
desde la propuesta del profesor Habermas de la politica deliberativa, el analisis del
desarrollo normativo y jurisprudencial-constitucional que estos planteamientos
tienen en escenarios administrativos de formulacion, ejecucion y evaluacion de la
politica publica, su transversalidad y el rol que corresponde a la ciudadania en su
ejercicio individual y colectivo. Lo que permite establecer la relaciébn entre un
enfoque particular de democracia (que no excluyente), la participacion ciudadana y
la definicion y defensa de los derechos fundamentales. Ademas, demuestra la
posibilidad de operatividad de esta construccion tedrica en el contexto normativo,
cultural y factico nacional, a partir del estudio de un caso particular: la politica de

Estado para la atencion y reparacion integral a las victimas del conflicto armado.

e. Estructura de lainvestigacion.
Para dar cumplimiento a los objetivos propuestos, la investigacion realizada se

divide en 4 capitulos: En el primero de ellos, se identifican los espacios de
participacion ciudadana ofrecidos a las victimas del conflicto armado en la
jurisprudencia de la Corte Constitucional Colombiana y normas que la desarrollan
entre los afios 2004 — 2017, para lo cual se elaboré la linea jurisprudencial de la
Corte Constitucional desde la Sentencia T-025 de 2004 y sus auto de seguimiento
hasta la declaratoria de superacion del estado de cosas inconstitucional del
componente de participacion efectiva de las victimas en la formulacién, ejecuciéon
y evaluacion de la politica publica de atencion y reparaciéon; se analizdé el marco
legal y reglamentario sobre el ejercicio de los derechos de ciudadania de las
victimas del conflicto armado colombiano; asi, como una aproximacién a algunos
de los escenarios de participacion efectiva de las victimas, configurados para la
implementacion de los acuerdos de paz del afio 2016, por el constituyente
derivado, el legislador extraordinario y la Corte Constitucional hasta el afio 20017.
En el segundo capitulo, se ubican los elementos conceptuales de la democracia
deliberativa en la jurisprudencia de la Corte Constitucional y normas que la
desarrollan en el periodo 2004 — 2017, para lo cual, se conceptualiz6 de forma
general los distintos modelos de democracia (representativa, participativa y

deliberativa), establecieron las relaciones y delimitaciones con los espacios de
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participacion ciudadana ofrecidos por estos a las victimas del conflicto armado. En
el tercer capitulo, se verifica si se ha asignado algun rol al ciudadano en los
espacios identificados en el desarrollo jurisprudencial y normativo entre los afos
2004 y 2017, para un ejercicio deliberativo democratico en la definicién y defensa
de los derechos fundamentales de las victimas del conflicto, en el marco del
Estado constitucional. Se finaliza con las conclusiones resultado de la presente

investigacion.
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1 Espacios de participacion ciudadana ofrecidos a las
victimas del conflicto armado en la jurisprudencia de
la Corte Constitucional Colombiana y normas que la

desarrollan entre los aios 2004 — 2017.

1.1 Marco general del derecho de participacion ciudadana.

El articulo 1° de la Constitucion Politica identifica los principios
fundamentales para la definicion del Estado colombiano en su relacién con la
poblacién amparada y protegida por su ordenamiento juridico en el marco de su
configuracion politica, definiéendolo como una Republica descentralizada,
democrética, participativa y pluralista. Sobre este caracter definitorio ha indicado la
Corte Constitucional en Sentencia C-490 de 2011°°;

La democracia participativa y pluralista otorga identidad al actual modelo
constitucional. En contraposicion con la Constitucion de 1886, que basada en el
concepto demoliberal clasico, circunscribia el ejercicio de la actividad politica de los
ciudadanos al sufragio universal y libre, la democracia constitucional contemporanea
prevé un cambio cualitativo sobre este tépico, el cual (i) amplia las modalidades de
participacion democratica en instancias que van mas alla que la eleccion representativa; y
(i) supera la concepcion individualista, a través de la previsiébn de férmulas que
reconocen el pluralismo politico, entendido como la necesidad de incorporar al debate
democrético las diferentes tendencias ideoldgicas existentes en la sociedad, al igual que
las distintas vertientes de identidad social y comunitaria, entre ellas las derivadas de
perspectivas de género, minorias étnicas, juventudes, etc. (Apartado Consideraciones,
numeral 3.)

Asi, el constituyente reconoce el caracter plural de la sociedad colombiana,
el cual se manifiesta en diversas concepciones sociales, culturales, religiosas,
politicas, econdémicas, entre otros, algunas de ellas protegidas de forma explicita
por el marco constitucional, adopta y ordena regular un sistema amplio de
mecanismos de canalizacion de las diversas demandas, conflictos y participacion

de los diversos sectores en los cuales se compone la sociedad colombiana, para

% M.P. Luis Ernesto Vargas Silva
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la construccion conjunta de las normas y politicas publicas que den respuesta a
todos y a cada uno de ellos.

En el articulo 2°, se consagra como fines del Estado, en relacion con estos
postulados, facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan en
la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la nacion, para extenderse
mas alla del ambito politico de la democracia representativa (expresada en el
ejercicio al sufragio para la eleccion de los representantes, ante las instancias de
toma de decision politica) y procurar la integracion de los sujetos en los procesos
sociales que tengan consecuencias para su vida cotidiana, que el individuo y el
ciudadano se hagan cargo de su proyecto individual y colectivo. En este sentido,

ha reiterado la Corte Constitucional en Sentencia C-150 de 2004°*:

(...) El fortalecimiento y la profundizacién de la democracia participativa fue el
designio inequivoco de la Asamblea Nacional Constituyente, luego traducido en las
disposiciones de la Carta Politica que ahora rige el destino de Colombia y de las que se
infiere el mandato de afianzar y extender la democracia tanto en el escenario electoral
como en los demas procesos publicos y sociales en los que se adopten decisiones y
concentren poderes que interesen a la comunidad por la influencia que puedan tener en
la vida social y personal.

La democratizacion del Estado y de la sociedad que prescribe la Constitucién no es
independiente de un progresivo y constante esfuerzo de construcciéon histérica que
compromete a los colombianos - en mayor grado, desde luego, a las instituciones
publicas y a los sujetos privados que detentan posiciones de poder social o politico - y de
cuyo resultado se derivara la mayor o menor legitimidad de las instituciones, no menos
gue la vigencia material de la Carta y la consecucién y consolidacién de la paz publica.”
[Cita sentencia C-089 de 1994] (Apartado Consideraciones, numeral 5.1.1.2)

Por ello, y con el fin de reiterar el caracter popular del poder que funda la
Constitucion Politica, en su articulo 3° radica en forma exclusiva la soberania en el
pueblo, normativamente que de él emana el poder politico, al determinar que el
poder soberano puede ser ejercido por el pueblo de forma directa o por medio de
sus representantes, en los términos establecidos en la Constitucion.

En este sentido, y en concordancia con la adopcién del modelo de Estado

constitucional, esta norma fundamental, en su articulo 40 consagra los derechos

1 M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo
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fundamentales de las personas, como ciudadanos, para la conformacioén, ejercicio

y control del poder politico.

1. Elegir y ser elegido.
2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares y otras

formas de participacion democratica.

3. Constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin limitaciéon alguna;
formar parte de ellos libremente y difundir sus ideas y programas.

4. Revocar el mandato de los elegidos en los casos y en la forma que establecen la
Constitucion y la ley.

5. Tener iniciativa en las corporaciones publicas.

6. Interponer acciones publicas en defensa de la Constitucién y de la ley.

7. Acceder al desempefio de funciones y cargos publicos, salvo los colombianos, por
nacimiento o por adopcion, que tengan doble nacionalidad. La ley reglamentara esta
excepcion y determinara los casos a los cuales ha de aplicarse. (subrayado fuera de

texto)

Sin embargo, esta enunciacion de derechos constitucionales para el
ejercicio de la ciudadania, debe ser interpretada y complementada con otras
disposiciones constitucionales también de caracter fundamental: el articulo 18
sobre el derecho a la libertad de conciencia; el articulo 20 referente a la libertad de
expresion, difusiébn del pensamiento y opiniones, la libertad de informar, recibir
informacion veraz e imparcial; y el articulo 37 que establece los derechos de
reunion, manifestacién publica y pacifica.

Ahora bien, de acuerdo al articulo 93 de la Constitucion Politica, los
tratados y convenios internacionales ratificados por el Congreso que reconocen
los derechos humanos y que prohiben su limitacibn durante los estados de
excepcion, prevalecen en el orden interno. Lo que obliga politica y juridicamente a
interpretar constitucionalmente los derechos y deberes consagrados en la Carta
Politica conforme a los tratados internacionales sobre derechos humanos

ratificados por Colombia.

(...) por “Bloque de Constitucionalidad” ha de entenderse, aquel conjunto de normas
contentivas de valores y principios supremos definidos por el constituyente como guia o
esencia de nuestro modelo de Estado Constitucional de Derecho, los cuales bien pueden
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aparecer planteados genéricamente en la constitucion y ser desarrollados en otras leyes
gue por ende tendran una jerarquia igual a la de las normas constitucionales.

También, puede darse el caso, de una remisién expresa de la misma constitucion a
aquellas normas, remisién que ademas, contempla el sefialamiento expreso de su rango
jerarquico, como ocurre con las normas contentivas de tratados internacionales que
versan sobre derechos humanos (articulo 93 C.N.). (Vergara, 2000, p. 17)

En este sentido, el Congreso de la Republica ha expedido diversas normas
para la reglamentacion de los mecanismos de participacion ciudadana en general,
los cuales, para su interpretaciébn y aplicacion, deben tener en cuenta los
antecedentes constitucionales mencionados.

Como primera expresion base del sistema democratico representativo, se
regula el articulo 259 de la Constitucion Politica, mediante la Ley Estatutaria 131
de 1994 sobre el voto programético y la revocatoria del mandato de gobernadores
y alcaldes elegidos democraticamente®. En esta linea teérica, mediante las Leyes
Estatutarias 130 de 1994 y 1475 de 2011, se establecen los principios y reglas de
funcionamiento de los partidos y movimientos politicos, como instancias de
mediacioén, las cuales dentro de sus estructuras de funcionamiento deben acoger
también los principios democréticos, en especial el respeto de las minorias®2.

Ahora, como implementacion de los postulados de la democracia
participativa, por medio de Leyes Estatutarias 134 de 1994 y 1757 de 2015 se
estipulan los mecanismos de promocion, proteccion e instrumentos para el
ejercicio de la participacion ciudadana, para asi, incidir y controlar el ejercicio del
poder publico®*. Entre ellos, se consagra: la iniciativa popular legislativa y
normativa ante corporaciones publicas, el cabildo abierto, la revocatoria del
mandato, el referendo y la consulta popular, entendiendo que estos no son de
caracter taxativo y las instancias de participaciéon pueden ser reguladas y

°2 Sobre estas figuras en teorfa politica, véase Bobbio (2005, p.54)

*% Respecto a las funciones de estas organizaciones y su estructura democratica véase: Colombia,
Corte Constitucional, Sentencia C-490 de 2011, apartado Consideraciones, numeral 4 y apartado
consideraciones, numeral 95.

> Dispone el articulo de la Ley 1757 de 2015: (...) el seguimiento y evaluacién de las politicas
publicas y a la gestion desarrollada por las autoridades publicas y por los particulares que ejerzan
funciones publicas. La ciudadania, de manera individual o por intermedio de organizaciones
constituidas para tal fin, podra desarrollar el control social a las politicas piblicas y a la equitativa,
eficaz, eficiente y transparente prestacion de los servicios publicos de acuerdo con lo establecido
en la regulacion aplicable y correcta utilizacion de los recursos y bienes publicos.
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extendidas por el legislador®. Finalmente, como mecanismo participativo en los
procesos democraticos de control se establece la veeduria ciudadana, regalada
mediante Ley Estatutaria 850 de 2003, donde se permite a ciudadanos y
organizaciones civiles sin animo de lucro ejercer la vigilancia sobre la gestion
publica y de los recursos publicos en interés general por las distintas autoridades
del Estado y particulares que que tengan a su cargo la ejecucion de un programa,
proyecto, contrato o la prestacion de un servicio publico.

Estos mecanismos fueron establecidos por el constituyente y el legislador
para el ejercicio de los derechos politicos de todos los ciudadanos de la republica.
Sin embargo, en atencion a las condiciones de vulnerabilidad de determinados
sectores de la poblacion y a politicas publicas con enfoque diferencial, por las
mismas condiciones de vulnerabilidad, se han establecido instancias de
participacion especificas para estos casos. Entre los sectores que se puede
resaltar estan: los pacientes del sistema general de seguridad social en salud, y
para el objeto de la presente investigacion, las victimas de desplazamiento forzado
en el marco del conflicto armado en un primer momento (con la expedicion de la
Sentencia T-25 de 2004), y victimas del conflicto armado en general en segundo y
actual momento (regulada mediante Resolucion 388 de 2013 de la Unidad
Administrativa Especial para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas —
UARIV-).

1.2 Linea Jurisprudencial de la Corte Constitucional sobre el
ejercicio de los derechos de ciudadania por las victimas del
conflicto armado colombiano.

Para la identificacion de la linea jurisprudencial del ejercicio de los derechos
de ciudadania por la poblacion victima del conflicto armado, o derecho de
participacion efectiva, como lo denomina la Corte Constitucional®®, se toma como
punto de partida la Sentencia T-025 de 2004, mediante la cual se declara el

estado de cosas inconstitucional frente a las condiciones y atencion a la poblacion

*® yéase: Colombia, Corte Constitucional, Sentencia C-150 de 2015, apartado Consideraciones,
numeral 5.2.1.5.
*® Colombia. Corte Constitucional. Sentencia T-025 de 2004. Resuelve, tercero.



31

victima de desplazamiento forzado y se continua, con el analisis de los autos de
seguimiento emitidos por la Corte Constitucional sobre la materia. En apartado
posterior, se analizan algunas normas y sus juicios de constitucionalidad frente al
derecho de patrticipacion efectiva de las victimas del conflicto armado en relacién a
la participacion en los procesos transicionales, en el marco del Acuerdo Final de
Paz del afio 2016.

1.2.1 Sentencia T-025 de 2004 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa
La Corte Constitucional es el 6rgano jurisdiccional encargado de la guarda

de la integridad y supremacia de la Constitucion Politica de 1991 (Art. 241), norma
rectora del ordenamiento juridico colombiano desde la adopcion del modelo
constitucional de Estado (Art. 4° del a C.P.). En el ejercicio de esta funcién, esta
corporacion emite dentro del control de constitucionalidad dos tipos de
providencias. En primer lugar, y en razén de un control objetivo de
constitucionalidad, decisiones de exequibilidad o inexequibilidad de normas
modificatorias de la Constitucion, de rango legal o decretos legislativos, dispone
sobre la permanencia en el ordenamiento juridico. En segundo lugar, y en
aplicacion del juicio subjetivo de constitucionalidad, verifica la compatibilidad de
casos concretos, situaciones facticas, y la wvulneracion o no de derechos
fundamentales constitucionales, dispone érdenes pertinentes para cesar en la
afectacion de estos. (Cascajo y otro, 1992).

Por regla general, las sentencias que se emiten en juicios de
constitucionalidad objetiva tienen efectos erga homnes y son de obligatorio
cumplimiento para todas las autoridades y particulares.

Las sentencias en juicios de tutela de acuerdo al articulo 36 del Decreto Ley
2591 de 1991 sdlo surtiran efectos en el caso concreto (inter-partes). Sin embargo,
la Corte Constitucional también ha establecido para este tipo de providencias, los
efectos inter pares®’ e inter comunis®, los cuales buscan hacer extensiva los

efectos de la revision de fallos de tutela por esta corporacion, a casos y sujetos

*" Este efecto se aplica para la figura constitucional de la excepcion de inconstitucionalidad (Art. 4°
del a C.P.). Véase. Colombia. Corte Constitucional. Auto 071 de 2001, MP: Manuel José Cepeda
Espinosa

%8 Colombia. Corte Constitucional. Sentencia SU 1023 de 2001, MP: Jaime Cérdoba Trivifio
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gue no presentaron la accion de tutela, pero que comparten de forma anéloga las
condiciones de hecho y de derecho, en aplicacion de los principios
constitucionales de supremacia constitucional e igualdad.

Mediante sentencia T- 025 de 2004 Magistrado Ponente (M.P.) Manuel
José Cepeda Espinosa, la Corte Constitucional realiza la revisiébn de 108 acciones
de tutela interpuestas por 1150 nucleos familiares, cada uno de ellos compuesto
aproximadamente por un promedio de cuatro personas™’. En esta decisién se da
respuesta a las reclamaciones de proteccion de derechos fundamentales por
medio de la satisfaccion de prestaciones® por parte de entidades publicas
encargadas de la atencion a la poblacién desplazada por el conflicto armado
colombiano, ante una deficiente respuesta estatal a este fen6meno, consecuencia
de falencias de la politica publica de atencion a esta poblacién, donde el andlisis

de esta corporacion devela:

() La insuficiencia en la apropiacién de recursos para la implementacién de politicas
de atencidn a la poblacion desplazada. (i) La escasa cobertura de los programas de
atencién a la poblacién desplazada. (iii) La falta de coordinacién en la formulacién e
implementacién de las politicas y la dispersién de funciones y responsabilidades. (iv) La
ausencia de participacion de la poblacion desplazada en el disefio y la ejecuciéon de
la respuesta institucional. (v) El excesivo énfasis en la orientaciéon hacia soluciones de
corto plazo y de caracter temporal en la atencién que se presta al desplazado. (vi) La falta
de preparacién de funcionarios. (vii) La ausencia de planeacion de las politicas y los
proyectos y programas. (vii) La inexistencia de mecanismos efectivos de
seguimiento de la gestion. (ix) El bajo nivel de compromiso de la sociedad civil no
desplazada. (x) La falta de flexibilidad de la reaccién estatal al fenbmeno del
desplazamiento. (xi) El bajo grado de compromiso de las entidades territoriales. Y, por
ultimo, (xii) la ausencia de politicas favorables a los grupos de desplazados en debilidad
extrema. (Negrilla fuera de texto) (2004, p. 246)

|61

La Corte Constitucional declara el estado de cosas inconstitucional® por el

grave estado de insatisfaccion de los derechos fundamentales de toda la

% (...) compuestas principalmente por mujeres cabezas de familia, personas de la tercera edad y
menores, asi como algunos indigenas. (...) Colombia. Corte Constitucional. Sentencia T-025 de
2004. (Apartado Hechos, numeral 1.)

® | as cuales la Corte constitucional resume en 15 pretensiones. Véase el apartado de los hechos
de la providencia analizada.

ot Figura que también se ha aplicado en la sentencia T-153/98 mediante el cual se declara el
estado de cosas inconstitucional por la condicion de hacinamiento en las carceles de Colombia y la
sentencia T-760 de 2008 frente a la atencién a los usuarios en el sistema de seguridad social en
salud. Para el caso concreto de la poblacion victima de desplazamiento se analizan los siguientes
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poblacion victima de desplazamiento forzado. En el fallo, esta corporacion emite

una serie de ordenes a todas las entidades encargadas de aplicar e implementar
la politica publica de atencion a la poblacion desplazada, para que, de forma
gradual, en un plazo razonable y dentro del marco de sus competencias, realicen
los correctivos encaminados a “(...) superar los problemas de insuficiencia de
recursos destinados y de precariedad de la capacidad institucional para
implementar (...)” (Colombia. Corte Constitucional, Sentencia T 025 -2004) esta

politica.

La declaratoria formal del estado de cosas inconstitucional (apartado 7) tiene como
consecuencia que las autoridades nacionales y territoriales encargadas de atender a la
poblacién desplazada deben ajustar sus actuaciones de tal manera que se logre la
concordancia entre los compromisos adquiridos para cumplir los mandatos
constitucionales y legales y los recursos asignados para asegurar el goce efectivo de los
derechos de los desplazados. (...) Por lo tanto, la Corte Constitucional ordena al Consejo
Nacional para la Atencion Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia que
asegure la coherencia entre las obligaciones fijadas por las autoridades competentes y el
volumen de recursos efectivamente destinados a proteger los derechos de los
desplazados. En caso de que concluya que los compromisos asumidos en la
politica estatal no podran ser cumplidos, en aras de los principios de transparencia
y eficacia, el Consejo debe redefinir publicamente tales compromisos, después de
ofrecer oportunidades suficientes de participacién a los representantes de los
desplazados (...) (Negrilla fuera de texto) (Apartado Consideraciones y fundamentos,
numeral 2.2.)

En relacion con el derecho de participacion, no se formula por las victimas
de desplazamiento forzado que interponen las tutelas acumuladas una pretension
concreta de proteccién. Sin embargo, el andlisis realizado por la Corte
Constitucional, respecto a la vulneracion efectiva de los derechos fundamentales

de este grupo poblacional, indica que, en efecto, no existe una politica o directriz

factores: (...) (i) la vulneracion masiva y generalizada de varios derechos constitucionales que
afecta a un numero significativo de personas; (ii) la prolongada omisién de las autoridades en el
cumplimiento de sus obligaciones para garantizar los derechos; (ii) la adopcion de préacticas
inconstitucionales, como la incorporacion de la accion de tutela como parte del procedimiento para
garantizar el derecho conculcado; (iii) la no expedicion de medidas legislativas, administrativas o
presupuestales necesarias para evitar la vulneracién de los derechos. (iv) la existencia de un
problema social cuya solucibn compromete la intervencion de varias entidades, requiere la
adopcion de un conjunto complejo y coordinado de acciones y exige un nivel de recursos que
demanda un esfuerzo presupuestal adicional importante; (v) si todas las personas afectadas por el
mismo problema acudieran a la accion de tutela para obtener la proteccion de sus derechos, se
produciria una mayor congestion judicial. Apartado Consideraciones y fundamentos, numeral 7.



34

para la generacion de espacios de participacion efectiva por parte de las victimas
de desplazamiento forzado ante las entidades publicas encargadas de las etapas
de formulacién, desarrollo y evaluacién de las politicas publicas de atencion a este

sector:

(v) Varias de las politicas de atencién a la poblaciéon desplazada no han contado con
un desarrollo suficiente. En particular, esto sucede en los siguientes aspectos, segin los
informes presentados: (a) No ha sido regulada la participacion de la poblacion
desplazada en el disefio y la ejecucion de las politicas. No se han disefiado
mecanismos eficientes dirigidos a la intervencion real de la poblaciéon desplazada.
(b) La poblacion desplazada no cuenta con informaciéon oportuna y completa
acerca de sus derechos, la oferta institucional, los procedimientos y requisitos
para acceder a ella, y las instituciones responsables de su prestacion. (...) (d)
Tampoco se observa un desarrollo integral y concreto de las politicas encaminadas a que
la sociedad civil no desplazada adquiera conciencia de la magnitud del fenémeno, y a
gue el sector empresarial se involucre en programas dirigidos a su solucién. (Negrilla
fuera de texto) (Apartado Consideraciones y fundamentos, numeral 6.3.1.1.)

Para esta corporacion, la participacion efectiva de las victimas del conflicto
en la configuracion general de la politica publica para su atencion, va mas alla de
la simple presencia en los escenarios publicos institucionales donde esta se
discute, e implica para ser efectiva, que quienes participen en su condiciones de
victimas o representantes de victimas, dispongan de la informacion oportuna y
completa, brindandoles con ello las posibilidades de ingresar en un proceso de
deliberacion y debate con los distintos actores del sector institucional en las
distintas etapas de formulacion, desarrollo y evaluacion de las politicas publicas.
Sin embargo, como lo enuncia la Corte Constitucional, para el presente caso, ni
siguiera se encontr6 un marco normativo que regulara de forma adecuada la
participacion de la poblacion desplazada.

Estas carencias en el desarrollo juridico y factico del derecho de
participacion, contraria postulados constitucionales consagrados en los articulos 2,
20 y el mandato general de participacion del articulo 40 de la Constitucion Politica;
normas que deben ser interpretadas conforme a las clausulas del derecho
internacional de los derechos humanos, vinculantes para el Estado colombiano de

conformidad con el articulo 93 de la C.P.
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(...) del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
(PIDESC), se derivan unos requisitos minimos plasmados en la Observacién General 152
adoptada por el Comité que interpreta dicho Pacto Internacional. Estos son: (i) la
elaboracién y actualizacion periddica de un diagndstico de la situaciébn en que son
ejercidos y disfrutados tales derechos por la poblacion; (ii) el disefio de politicas publicas
encaminadas a lograr progresivamente la realizacion plena de tales derechos las cuales
han de incluir metas especificas para medir los avances en los plazos fijados; (iii) la
divulgacion periédica de los resultados alcanzados y de las medidas correctivas o
complementarias con el fin de que los interesados y los actores sociales —incluidas
las organizaciones no gubernamentales- participen en la evolucién de las politicas
publicas pertinentes y se identifiquen las fallas, dificultades o circunstancias que
inhiben la plena realizacion de los derechos con miras a su revisibn o a la
elaboracion de nuevas politicas publicas méas apropiadas. (Negrilla fuera de texto)
(Consideraciones y fundamentos, numeral 8.3.2.)

Asi, el derecho de participacion de las victimas del conflicto armado, se
encuentra amparado internacionalmente, al resaltar este, la importancia de la
intervencion informada por quienes participan en el proceso de evaluacion de
resultados y la formulacion de propuesta para optimizacion de los mismo, donde
quienes se ven afectados por estas decisiones, son quienes mejor pueden evaluar
el impacto para la satisfaccién y materializacion de los derechos fundamentales
amparados. Sin embargo, como diagnostica la Corte Constitucional, la etapa de
evaluacion de resultados de la politica publica de atencién a la poblacion victima
de desplazamiento forzado es deficiente®.

Para la Corte Constitucional el derecho de participacion no tiene un ambito
de proteccién que se circunscriba de forma exclusiva al marco general de
formulaciéon, desarrollo y evaluacion de las politicas publicas de atencién a la
poblacién desplazada por la violencia. Antes bien, este derecho también se
materializa en el momento mismo en el cual, el sujeto particular, victima concreta
de desplazamiento, se ve beneficiada para el caso, en la aplicacion de esta
politica, donde las entidades encargadas de la ejecucién, deberan tomar en
consideracion, y en didlogo con ella, las circunstancias particulares de la persona
y factores que la rodean, para lograr una proteccion efectiva de los derechos a la
verdad, la justicia, la reparacion y la garantia de no repeticion. Como ejemplo,

frente a la materializacién de las medidas de rehabilitacién dispuso:

6 Adoptada durante el tercer periodo de sesiones E/1989/22 (1989).
® Apartado Consideraciones y fundamentos, numeral 6.3.1.3.
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En relacién con la provisién de apoyo para el autosostenimiento (articulo 16 C.P.) por
via de la estabilizacion socioecondmica de las personas en condiciones de
desplazamiento —obligacion estatal fijada por la Ley 387 de 1997 y deducible de una
lectura conjunta de los Principios Rectores, en especial de los Principios 1, 3, 4, 11y 18,
considera la Corte que el deber minimo del Estado es el de identificar con la plena
participacién del interesado, las circunstancias especificas de su situacion individual y
familiar, su proveniencia inmediata, sus necesidades particulares, sus habilidades y
conocimientos, y las posibles alternativas de subsistencia digna y autonoma a las que
puede acceder en el corto y mediano plazo, con miras a definir sus posibilidades
concretas para poner en marcha un proyecto razonable de estabilizacion econdmica
individual, de participar en forma productiva en un proyecto colectivo, o de vincularse al
mercado laboral, asi como emplear la informaciéon que provee la poblacién desplazada
para identificar alternativas de generacién de ingresos por parte de los desplazados.
(Subrayado fuera de texto) (Consideraciones y fundamentos, numeral 9.8.)

Como elemento a resaltar del derecho de participacion, y desde una lectura
de la cooperacion, la Corte Constitucional resalta la importancia de la intervencién
de organismos no gubernamentales (ONG) y publicos de derecho internacional,
apoyo que no solo se expresa en los aportes econémicos, sino que transciende a
las etapas de formulacion, ejecucion y evaluacion de la politica publica de atencién
a la poblacion desplazada, siempre dentro del marco del respeto de la soberania
nacional y del derecho internacional de los derechos humanos. Sin embargo, el
elemento que aporta de forma mas significativa a la materializacion de los
derechos de las victimas de desplazamiento forzado, y de forma concreta a los
derechos de reparacion y garantia de no repeticion®®, se refiere al compromiso de
participacion de la sociedad civil en los procesos de atencion a la poblacion
desplazada por la violencia®.

Pues bien, en el juicio subjetivo de constitucionalidad, la Corte
Constitucional no sélo encuentra que el derecho fundamental de participacion de
las victimas de desplazamiento forzado se encuentra vulnerado por la ausencia de
normatividad y materialidad ante las instituciones encargadas de formular, ejecutar
y evaluar la politica publica de atencion a esta poblacion. Adicionalmente,

encuentra que este derecho se constituye también en un medio indispensable

® Una de sus razones es impactar en los niveles de indiferencia de la sociedad civil no victima
directa del conflicto armado, ante esta problemética social.
% Apartado Consideraciones y fundamentos, numeral 6.1.4.)
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para la materializacion adecuada, efectiva y oportuna de los demas derechos de
las victimas de desplazamiento forzado a través de la politica publica y para el

caso especifico, de superacion del estado de cosas inconstitucional declarado:

Teniendo en cuenta la incidencia que pueden tener las decisiones que adopte el
Consejo Nacional sobre los derechos de la poblacién desplazada, también es vital
gue se permita a quienes puedan verse afectados por una decisién, tomar parte en
el proceso para su adopcioén.

Por lo anterior, en la adopcién de las decisiones relativas a la superacion del estado
de cosas inconstitucional, debera ofrecerse a las organizaciones que representan a la
poblacién desplazada la oportunidad de participar de manera efectiva. Ello implica, como
minimo, conocer con anticipacion la decision proyectada, recibir la oportunidad para
hacerle observaciones y que las observaciones que presenten a los proyectos de
decisiones sean debidamente valoradas, de tal forma que haya una respuesta respecto
de cada observacién, pero sin que ello implique que se deban concertar las decisiones.
(Negrillas fuera de texto) (Consideraciones y fundamentos, humeral 10.1.2.)

La preocupacion de la Corte Constitucional por las condiciones de eficacia,
adecuacion y oportunidad en la formulacion, ejecucion y evaluacién de la politica
publica de atencion a la poblacién en estado de desplazamiento, la poblacion mas
vulnerable entre los vulnerables, se relaciona con la vigencia del estado social en
el modelo constitucional adoptado, donde se exige de las instituciones publicas, la
adquisicibn de compromisos ante la poblacion, que sean eficaces en
consideracion al contexto socioeconémico del Estado Colombiano, ajustando su
politica a los recursos e infraestructura disponibles, sin  generar falsas
expectativas, pero con la obligacion constitucional e internacional de mejorar
progresivamente de forma técnica y material la politica de atencion, la cual en todo
caso, podra ser exigida de responder conforme a los parametros legales y
reglamentarios vigentes, no es excusa en su no cumplimiento la ausencia de
recursos financieros o humanos®®.

Por las anteriores consideraciones y a pesar de no existir una peticién
concreta de proteccién al derecho de participaciéon en las acciones de tutela
presentadas por las victimas de desplazamiento forzado y acumuladas en este
fallo, pero ante la verificacion de la wvulneracion iusfundamental, la Corte

Constitucional dispone 6rdenes concretas para la satisfaccion de este derecho:

% Apartado Consideraciones y fundamentos, numeral 8.2.
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Ofrecer a las organizaciones que representan a la poblacién desplazada
oportunidades para participar de manera efectiva en la adopcion de las decisiones que se
tomen con el fin de superar el estado de cosas inconstitucional e informarles
mensualmente de los avances alcanzados. Resuelve, Segundo, literal C.

(...) para que promueva que los gobernadores y alcaldes a que se refiere el articulo
7° de la Ley 387 de 1997, adopten las decisiones necesarias para asegurar que exista
coherencia entre las obligaciones, constitucional y legalmente definidas, de atencién a la
poblacion desplazada a cargo de la respectiva entidad territorial y los recursos que debe
destinar para proteger efectivamente sus derechos constitucionales. En la adopcion de
tales decisiones ofreceran oportunidades suficientes de participacion efectiva a las
organizaciones que representen los intereses de la poblacion desplazada. (...) (Resuelve,
tercero.)

1.2.2 Autos de seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004
Para la construccion del presenta apartado, se realiz6 un estudio

jurisprudencial de los distintos autos de seguimientos®’ expedidos por la Corte

Constitucional para la verificacion del cumplimiento de la Sentencia T-025 de

2004, especificamente sobre el tema de la participacion efectiva de las victimas de

desplazamiento forzado en el conflicto armado colombiano. Del rastreo realizado

se lograron hallar 19°® autos que se refieren al objeto de la presente investigacion,

de los cuales se marcé un criterio de relevancia politica -juridica bajo tres criterios:

1. Identificacion por la Corte Constitucional de las dificultades normativas y
facticas para el acceso al derecho a la participacion efectiva.

2. Adopcién de indicadores de goce efectivo de los derechos de las personas

en estado de desplazamiento, para el objeto de la investigacion,

exclusivamente referentes al derecho de participacion efectiva.

® Constltese: http://www.corteconstitucional.gov.co/T-025-04/Autos.php consultado el dia 30 de
octubre de 2018

% Colombia. Corte Constitucional. Auto 050 del 27 de abril de 2004 M.P. Manuel José Cepeda
Espinoza, Auto del 17 de junio de 2004 M.P. Manuel José Cepeda Espinoza, Auto del 25 de agosto
de 2004 M.P. Manuel José Cepeda Espinoza, Auto 177 del 29 de agosto de 2005 M.P. Manuel
José Cepeda Espinoza, Auto 178 del 29 de agosto de 2005 M.P. Manuel José Cepeda Espinoza,
Auto 333 del 27 de noviembre de 2006 M.P. Manuel José Cepeda Espinoza, Auto 109 del 4 de
mayo de 2007 M.P. Manuel José Cepeda Espinoza, Auto del 13 de agosto de 2007 M.P. Manuel
José Cepeda Espinoza, Auto 218 del 24 de agosto de 2007 M.P. Manuel José Cepeda Espinoza,
Auto 068 del 7 de marzo de 2008 M.P. Manuel José Cepeda Espinoza, Auto 116 del 13 de mayo
de 2008 M.P. Manuel José Cepeda Espinoza, Auto 007 del 26 de enero de 2009 M.P. Manuel José
Cepeda Espinoza, Auto 008 del 26 de enero de 2009 M.P. Manuel José Cepeda Espinoza, Auto
del 06 de junio de 2009 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, Auto 225 del 26 de junio de 2009 M.P. Luis
Ernesto Vargas Silva, Auto 266 del 1° de septiembre de 2009 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, Auto
383 del 10 de diciembre de 2010 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, Auto 096 del 26 de mayo de
2015 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva y Auto 373 del 23 de agosto de 2016 M.P. Luis Ernesto
Vargas Silva.
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3. Declaratoria de la superacion del estado de cosas inconstitucional, en
relacion con el derecho de participacion efectiva de las victimas de
desplazamiento forzado del conflicto armado
Se identificaron 8 autos de seguimiento, que marcan linea jurisprudencial

en materia del derecho de participacion efectiva de las victimas del conflicto de
desplazamiento, referenciandose a continuacion y realizando el andlisis

jurisprudencial respectivo:

1.2.2.1Autos del 17 de junio de 2004 y 25 de agosto de 2004 M.P.
Manuel José Cepeda.

En auto del 17 de junio de 2004, la Sala de Seguimiento de la Corte
Constitucional solicita a la Red de Solidaridad Social informacion sobre la
participacion efectiva de las organizaciones de desplazados, especificamente en
relacion a los siguientes puntos:

1. Fecha de citacion a reuniones con las organizaciones de la poblacion
desplazada.

2. Cronograma de las reuniones que se realizaran con las Organizaciones
victimas de desplazamiento forzado.

3. Criterios de seleccion de las organizaciones invitadas a las reuniones.

4. Detalle y momento de envio de los documentos a tratar en las reuniones
con las organizaciones de la poblacion desplazada.

5. Posibilidad de presentar solicitudes y observaciones por las organizaciones
de victimas de desplazamiento forzado.

6. Informe de las reuniones realizadas con las organizaciones de victimas.

En respuesta a la solicitud presentada y como consecuencia del analisis de
esta por la Sala de Seguimiento, se encontraron las siguientes falencias:

1. Las reuniones del Consejo Nacional con las organizaciones de victimas
fueron citadas por la Red de Solidaridad Social el dia anterior a la fecha de
celebracion de la reunion.

2. En las invitaciones a las organizaciones de victimas, no se sefalé por la

Red de Solidaridad Social, finalidad u objeto de la reunion.
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3. No habia un cronograma establecido de reuniones de la Red de Solidaridad
Social, del Consejo Nacional y de los Consejos Territoriales.

4. No existia un procedimiento o metodologia de participacion efectiva a nivel
nacional, territorial o local.

5. No se daba una respuesta oportuna o clara a las peticiones y
observaciones presentadas por las organizaciones de victimas de
desplazamiento forzado.

6. No se presenta a las organizaciones de victimas de desplazamiento forzado
los resultados de los compromisos institucionales asumidos con estas
organizaciones en las reuniones del 3y 7 de mayo de 2004.

Cada una de las falencias identificadas por la Sala de Seguimiento se
relaciona con el proceso de comunicacion entre las organizaciones de victimas de
desplazamiento forzado y las entidades publicas encargadas de materializar los
derechos fundamentales de estas victimas.

Se debe advertir, que la Sala de Seguimiento también ha encontrado
falencias en la satisfaccion de los derechos de esta poblacion, en relacion con una
de las manifestaciones mas tradicionales de la democracia representativa, como lo
es el derecho al sufragio, cuya dificultad en el ejercicio por esta poblacion se ha
presentado ante la pérdida de los documentos de identidad®® y abandono del lugar
donde se encontraba registrada la Cédula de Ciudadania para ejercer el derecho
al voto, donde en Auto 218 del 24 de agosto de 2007, la Sala solicita a la
Registraduria Nacional del Estado Civil, indicar los planes que se han adoptado o
gue se implementaran para la proteccion de los derechos de la poblacion victima
de desplazamiento forzado en el periodo electoral del afio 2007 para entidades

territoriales y locales (gobernaciones y alcaldias).

% Una de las consecuencias del desplazamiento forzado, es la salida repentina, prematura del
lugar de residencia, donde, ante posibles afectaciones al derecho a la vida e integridad fisica, las
personas huyen de su lugar de residencia con el minimo de elementos, ante la urgencia, olvidando
en su hogar o perdiendo durante el recorrido elementos personales, entre ellos los documentos de
identificacién. “(...) Entre los obstaculos que deben afrontar las personas desplazadas para ejercer
su derecho al voto se cuentan, entre otros, la pérdida de los documentos de identidad como
consecuencia del desplazamiento, la no inscripcién de los mismos en su lugar de origen, o la
extemporaneidad en el registro en los puntos de votacion. Auto 218 del 24 de agosto de 2007.
Apartado Considerando, numeral 2.”
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1.2.2.2Autos 178 del 29 de agosto de 2005 y 333 del 27 de
noviembre de 2006 M.P. Manuel José Cepeda.
En Auto 178 del 29 de agosto de 2005, la Sala de Seguimiento de la Corte

Constitucional ordena a las entidades que conforman el Sistema Nacional de
Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia —SNAIPD-

Garantizar la participacion oportuna y efectiva de las organizaciones de poblacion
desplazada, tanto a nivel nacional como en el ambito territorial, en el proceso de disefio e
implementacion de los correctivos a los problemas detectados por las distintas entidades
que participaron en el proceso de evaluacion del cumplimiento de la sentencia T-025 de
2004, asi como en el seguimiento y evaluacién de los programas y componentes de
atencién a la poblacién desplazada a cargo de cada entidad, con el fin de asegurar el
goce efectivo de los derechos de la poblacion desplazada. (Apartado considerando,
numeral 10.1.)

Recuerda que esta no se circunscribe sélo a las entidades del nivel
nacional, abarca las diferentes etapas de formulacion, implementacion vy
evaluacion de la politica publica de atencion a la poblacion en estado de
desplazamiento. Igualmente, en esta providencia, la Sala ordena al Consejo
Nacional de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada (CNAIPD), adoptar los
indicadores comunes a todo el SNAIPD y los especificos a cada una de las
entidades integrantes, en relacion con el derecho a la participacion efectiva, que
permita medir objetivamente los avances en la satisfaccion de este derecho,
retrocesos y estancamientos, obtiene datos a partir de los cuales evaluar las
acciones correctivas a implementar, con el fin de superar el estado de cosas
inconstitucional. Como elemento a destacar de esta providencia, se encuentra la
orden dirigida a mejorar la comunicacion y el dialogo entre las instituciones del
SNAIPD y las organizaciones de victimas’, incluye dentro de estas
organizaciones, la Mesa Nacional de Fortalecimiento de las Organizaciones de la
Poblacién Desplazada, creada mediante el Decreto Reglamentario 250 de 2005,
articulos 6 (parrafo 12 y siguientes) y 8.1.

Mediante Auto 333 del 27 de noviembre de 2006, la Sala de Seguimiento
trae a colacion la referencia hecha por la Procuraduria General de la Nacion sobre

los procesos organizativos de determinados sectores de la poblacion dentro del

" véase Auto 178 del 29 de agosto de 2005. Apartado Anexo, numeral 2.4.
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grupo mas amplio de la poblacién victima de desplazamiento forzado, por ejemplo,
las comunidades afrodescendientes e indigenas’, solicitandole a las entidades
gue conforman el SNAIPD y de forma especial al CNAIPD, que tengan en
consideracion las caracteristicas propias de estas, con el fin de propiciar un
adecuado proceso participativo’?.

Igualmente, se refiere a las condiciones en las cuales los integrantes de la
poblacion victima de desplazamiento forzado y las organizaciones de la poblacion
victima de desplazamiento forzado ejercen facticamente su derecho a una
participacion efectiva, y la necesidad de no limitar esta materializacion a la
posibilidad de estar presente y escuchar en los espacios de toma de decision, sino
que se genere un dialogo argumentativo, donde las consideraciones
(fundamentadas”™) de las victimas sean tomadas en cuenta, aun cuando no se

acepten, explicando las razones de su rechazo.

1.2.2.3Autos 109 del 4 de mayo de 2007 M.P. Manuel José Cepeda
y 116 del 13 de mayo de 2008 M.P. Luis Ernesto Vargas
Silva.
En Auto 109 del 4 de mayo de 2007, la Sala de Seguimiento realiza un

andlisis de los Indicadores de Goce Efectivo de Derechos —GED- de las victimas
de desplazamiento forzado propuesto por los organismos de control, la Comisién
de Seguimiento’, la Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los

refugiados y el Gobierno Nacional, frente a cada uno de los derechos identificados

" La tematica del derecho de participacion de las comunidades afrodescendientes, indigenas,
mujeres y nifilos no sera trata en el presente trabajo, debido a que implicaria una extension
excesiva para el presente trabajo. Ello no se debe entender como un desconocimiento de la
importancia sobre este, pero si reconoce la necesidad de un trabajo especializado de una uno de
estos grupos poblacionales.

' Apartado Antecedentes, numeral VI.2. Observaciones Procuraduria

® En tanto se basan en un conocimiento de los derechos de las victimas, de las politicas publicas,
los resultados de estas y los mecanismos de participacion.

* La Comisién de Seguimiento a las Politicas Publicas sobre Desplazamiento Forzado en
Colombia es un 6rgano consultivo de la Corte Constitucional en la materia , creado en el mes de
agosto de 2005, integrados por diversas organizaciones de la sociedad civil, el cual tiene como
mandato “(...) proporcionar apoyo tanto al proceso de seguimiento que adelanta la Corte
Constitucional, como a los procesos de reivindicacion de los derechos por parte de las personas en
situacién de desplazamiento (...)" véase sobre la misma: https://codhes.wordpress.com/comision-
de-seguimiento/sobre-la-comision/ Consultado el dia 23 de junio de 2018.



https://codhes.wordpress.com/comision-de-seguimiento/sobre-la-comision/
https://codhes.wordpress.com/comision-de-seguimiento/sobre-la-comision/
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como vulnerados en la Sentencia T-025 de 2004, entre ellos el derecho a la
participacion efectiva.

Para la Corte Constitucional, estos indicadores se convierten en un
elemento fundamental de medicién de los niveles de satisfaccion de los derechos
fundamentales, que le permiten determinar a este organismo y al Gobierno
Nacional el nivel de efectividad y conducencia de las politicas publicas adoptadas
para la proteccion de estos derechos, y asi comprobar de forma objetiva los
niveles de superacion del estado de cosas inconstitucional. Al citar el informe de

ACNUR, y al acoger su criterio, la Corte concluye que en:

(...) la valoracion de los indicadores de seguimiento y evaluacion de la politica de
atencion de la poblacion desplazada se debe revisar si éstos (i) cumplen con su
propoésito final: la evaluacién del grado de avance en la superacion del ECI y la adopcion
de los correctivos necesarios; (i) miden el GED en los diferentes componentes de la
politica y para los diferentes sujetos de especial proteccién constitucional; y (iii) son
aplicables, confiables y significativos, y si permiten una evaluacion con criterios
homogéneos para todas las entidades del Sistema. (Apartado Considerando, numeral
20.)

En aplicacion de estos criterios, la Sala de Seguimiento realiza la
evaluacién de los indicadores presentados por el Gobierno Nacional’®,donde
encuentra que estos no acogen las diferentes exigencias constitucionales
elevadas en los distintos autos de seguimiento’® frente a la materializacién del
derecho a la participacion efectiva, y por lo mismo, debian ser rechazados.

Los indicadores propuestos para el derecho a la participacion, puesto que resultan
insuficientes ya que reducen el derecho a la participacion a la mera asistencia de los
representantes de la poblacion desplazada a las distintas reuniones, no evalla la
existencia de espacios para la participacion, ni de las garantias para el ejercicio oportuno
y efectivo del derecho a la participacién; no permiten examinar las condiciones para el
ejercicio de la participacion; son, ademas, inadecuados para proveer informacion

’® Véase apartado Apartado Consideraciones, numeral 26.

’® Se reitera en este punto las caracteristicas constitucionales minimas del derecho de participan
efectiva de las victimas de desplazamiento forzado ante las distintas entidades que componen el
SNAIPD del nivel nacional y territorial: espacios de participacion: garantias de participacion y
representacion: condiciones minimas de ejercicio, expresadas en la entrega de la informacion
necesaria y suficiente a las victimas, lenguaje comprensible y soporte logistico. Permitiendo unos
minimos materiales de comunicacion efectiva entre las organizaciones de victimas y las entidades
en los procesos de formulacion, ejecucion y evaluacion de la politica publica a través de la
convocatoria oportuna, oportunidad y respuesta a preguntas y observaciones de las victimas, entre
otros elementos referenciados en los primeros autos analizados. Véase apartado 51 de los
considerandos del Auto referido.
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relevante para la evaluacion de la participacion de las organizaciones de poblacién
desplazada en los espacios y procesos de toma de decisiones. (Apartado conclusiones y
decisiones, numeral 81.1.)

Mediante Auto 116 del 13 de mayo de 2008, la Sala de Seguimiento
después de un dialogo intenso entre la Comision de Seguimiento y el Gobierno
Nacional, adopta los siguientes indicadores de goce efectivo del derecho de

participacion.

Participacién

Indicador de goce efectivo:

Las Organizaciones de Poblacion Desplazada (OPD) participan efectivamente en la
(sic) decisiones de politica publica sobre desplazamiento forzado

Indicadores complementarios:

Las OPD cuentan con escenarios adecuados para participar de manera efectiva en
las decisiones de politica publica sobre desplazamiento forzado

Las OPD cuentan con condiciones adecuadas para participar de manera efectiva en
las decisiones de politica publica sobre desplazamiento forzado

Las OPD cuentan con garantias para participar de manera efectiva en las decisiones
de politica publica sobre desplazamiento forzado.

Las sugerencias y observaciones de las OPDs frente a la Politica Publica sobre
desplazamiento forzado cuentan con una respuesta adecuada

Indicadores sectoriales asociados:

Escenarios de Politica Publica para atencién al desplazamiento forzado que
funcionan adecuadamente/Escenarios de Politica Publica para atenciéon al
desplazamiento forzado que deben funcionar

OPD que han recibido capacitacion apoyada por el Gobierno/ OPD que han solicitado
capacitacién al Gobierno

OPD que cuentan con apoyo material basico por parte del Gobierno/ OPD que han
solicitado apoyo material basico al Gobierno

Proyectos de decisién de Politicas Publicas de desplazamiento forzado que han
tenido un tramite adecuado/ Proyectos de decision de Politicas Publicas sobre
desplazamiento forzado

Proyectos de decision de Politicas Publicas sobre desplazamiento forzado que han
sido dados a conocer a las OPD/ Proyectos de decision de Politicas Publicas sobre

desplazamiento forzado
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Observaciones y sugerencias de las OPDs sobre la politica publica de
desplazamiento forzado que se responden formalmente/ Observaciones y sugerencias
hechas por las OPDs sobre la politica publica de desplazamiento forzado. (Apartado

Resuelve, numeral tercero.)

La Sala de Seguimiento, después de que el Gobierno Nacional acoge las
propuestas de la Comision de Seguimiento, entre ellas, la necesidad de adoptar
un “(...) protocolo que defina los alcances de las obligaciones del Estado en
relacion con la participacion efectiva de las organizaciones de poblacion
desplazada, para que éste sea el referente central para la clasificacion objetiva de
la informacién relacionada con este derecho (...)” (Apartado conclusiones y
decisiones numeral 51.), pretende con estos indicadores generar espacios de
deliberacion donde no se exige que las propuestas de las organizaciones civiles
sean acogidas, sino que las mismas sean escuchadas y tenidas en cuenta en los
distintos momentos de la politica publica, se dé respuesta oportuna a los
interrogantes planteados por la poblacion desplazada y se cumpla efectivamente
los acuerdos alcanzados entre estos y las entidades que componen el Sistema
Nacional de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada.

Sin embargo, en este auto la Sala de Seguimiento no adopta indicadores de
participacion efectiva respecto de aquellos sectores de la poblacion protegidos de
forma especial por la Constitucién Politica’’, en aplicacién del enfoque diferencial,
por su condicion de los mas vulnerables entre los vulnerables, en especifico frente

a las mujeres, poblacién discapacitada o de la tercera edad.

1.2.2.4Auto 096 del 26 de marzo de 2015 M.P. Luis Ernesto Vargas
Silva.
Mediante Auto 096 de 2015, la Sala de Seguimiento de la Corte

Constitucional se encuentra ante un panorama transformado normativamente.

En primer lugar, se ha expedido la Ley 1448 de 2011, ley de victimas y
restitucion de tierras, que establece diversos mecanismos de participacion de las
victimas del conflicto armado en Colombia (no s6lo de las victimas de

desplazamiento forzado) ante las distintas entidades que conforman el Sistema

" Articulo 13 de la Constitucion Politica de Colombia.
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Nacional de Atencién y Reparacion Integral a las Victimas —SNARIV-. En segundo
lugar, se expide el Decreto Reglamentario 4800 de 2011, compilado mediante el
Decreto 1084 de 2015. Finalmente, se expide el protocolo de participacion efectiva
de las victimas del conflicto armado, Resolucion 388 del 10 de mayo de 2013 y
deméas normas que la modifican, proceso de implementacion que es analizado en
el referido auto de seguimiento’®.

La Sala de Seguimiento de la Corte Constitucional observa avances en el
proceso de superacion del Estado de Cosas Inconstitucional (ECI) decretado
mediante Sentencia T-025 de 2004, en especifico en el componente de
participacion efectiva de la poblacion victima de desplazamiento forzado, al
adoptarse mediante los espacios transitorios de participacion procesos para la
socializacion y discusion del borrador del protocolo de participaciéon con las
organizaciones de victimas del conflicto armado en general y de las
organizaciones de victimas de desplazamiento forzado y de las mesas de
fortalecimiento de las organizaciones de la poblacion desplazada, en patrticular.

Igualmente, se destaca en esta providencia la instalacion de las Mesas de
participacion de Victimas en los niveles local, departamental y nacional, con la
puesta en marcha de sus funciones; asi como el proceso de implementacion y
materializacion del enfoque de género en relacidén con la participacion paritaria de
las mujeres victimas del conflicto armado; el derecho a la informacion oportuna y
eficaz, necesarios para los procesos de didlogo, deliberacion y control de la
politica publica de atencion a la poblacion, ya no sélo victima de desplazamiento
forzado, sino victimas del conflicto armado.

Sin embargo, a pesar de los avances significativos enunciados en los
informes de la UARIV, alcanzados normativa como facticamente, la Sala de
Seguimiento observa que la mayoria de las acciones enunciadas “(...) arrojan
datos cuantitativos e incompletos que no aclaran los alcances de la participacion
en el disefio, implementacién, seguimiento y evaluacién de la politica (...)""°, razén

por la cual no declara superado el estado de cosas inconstitucional en este

8 Apartado Antecedentes, numeral 6.
 Ibidem.
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componente. Ordena la clarificacién de estos datos en el préximo informe que se
presente ante la Sala de Seguimiento, y de esta forma poder realizar un analisis

desde los indicadores de goce efectivo de derechos®.

1.2.2.5Auto 373 del 23 de agosto de 2016 M.P. Luis Ernesto
Vargas Silva.
En este, la Sala de Seguimiento de la Corte Constitucional responde a los

cuestionamientos realizados por el Gobierno Nacional sobre la legalidad vy
constitucionalidad de la intervencion del juez de tutela en la politica publica de
atencién a la poblacion victima de desplazamiento forzado y victima del conflicto
armado. Desde la éptica del Gobierno, la Sala de Seguimiento a la Sentencia T-
025 de 2004 ha modificado de forma constante las O6rdenes y paradmetros para
determinar que se ha superado el estado de cosas inconstitucional, donde el
Gobierno Nacional a través de sus agencias ha dado cumplimiento a cada una de
las 6rdenes dadas por el juez. No obstante, en los autos de seguimiento
posteriores, se procede a expedir nuevas directrices al ejecutivo, afectandose de
esta forma el principio constitucional de separacion de poderes.

En respuesta a los cuestionamientos elevados por el Gobierno Nacional, la
Sala de Seguimiento reitera la jurisprudencia emitida en Auto de Seguimiento 385
del 10 de diciembre de 2010, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, donde especifica
que para determinar la declaratoria de superacion del estado de cosas
inconstitucional, se debe realizar una distincion entre el “andlisis de proceso” y el
“analisis de resultado”. Para la Corte Constitucional, las fallas estructurales en la
politica publica de atencidbn a la poblacion en estado de desplazamiento,
resumidas en la deficiente capacidad institucional y el nivel de recursos publicos
destinados a cumplir con los compromisos normativos vigentes, traen como
consecuencia, agravar la condicion de wvulnerabilidad ya generada el
desplazamiento forzado al que se ven obligadas las personas victimas de esta

afectacibn a los derechos humanos y el derecho internacional humanitario,

8 Apartado Antecedentes, numeral 9.
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repercute en un proceso de re victimizacién generado por la vulneracion de una
serie de derechos® ante la ausencia de intervencién estatal.

Para conjurar la problematica generada por las dos falencias estructurales
detectadas, la Corte Constitucional emite una serie de 6rdenes complejas® que
buscan la superacion del estado de cosas inconstitucional declarado en el afio
2005, y crea una Sala de Seguimiento encargada de esta verificacién. Ello en
ejercicio de las competencias fijadas en el inciso 4° del articulo 27 del Decreto
2591 de 1991 (Presidencia de la Republica) “En todo caso, el juez establecera los
demés efectos del fallo para el caso concreto y mantendra la competencia hasta
que esté completamente restablecido el derecho o eliminadas las causas de la

amenaza.” (Subrayado fuera de texto)

En este orden de ideas, aunque la Corte Constitucional puede dictar una
serie de medidas complejas que busquen la cesacion en la vulneracion de los
derechos fundamentales conculcados, las mismas pueden ser modificadas, si
durante el proceso de verificacidon el juez constitucional se percata que las mismas
no son adecuadas, conducentes o suficientes para lograr el resultado buscado, la
proteccion efectiva de los derechos fundamentales®?.

Ante este planteamiento, la Sala de Seguimiento realiz6 un andlisis de los
criterios y umbrales generales que se tomaron en cuenta para la decision sobre el
estado de cosas inconstitucional en cada uno de los componentes de la politica
publica de atencion a las victimas de desplazamiento forzado, entre ellos, el de
participacion efectiva.

En relacion con los criterios generales para evaluar las condiciones de
superaciéon del estado de cosas inconstitucional, la Sala de Seguimiento analiza

en cada uno de los componentes de la politica publica los siguientes:

8 véase el andlisis jurisprudencia de la Sentencia T-025 de 2004.

82 yéase. Colombia. Corte Constitucional. Sentencia T-025 de 2004.

8 Apartado Consideraciones, numeral 1.4. Donde en relacién con la competencia del juez
constitucional dispone: (...) La labor del control judicial a una politica publica de la cual depende el
goce efectivo de un derecho fundamental, por lo tanto, “no busca suplantar las funciones y labores
de las entidades estatales, pretende encauzarlas cuando han demostrado fallas o defectos
graves.” Por lo tanto, cuando las fallas y el desconocimiento de los derechos puedan considerarse
tan solo esporadicos, en la medida en la que puedan servirse de los mecanismos habituales,
constitucionales y legales de proteccion, no hace falta que la Corte mantenga la intervencion en la
materia.
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La adopcion de indicadores de goce efectivo.
Criterios de racionalidad.

Enfoque diferencial.

A

Participacion poblacion en estado de desplazamiento.
5. Contribucion entidades territoriales.

Encaminados cada uno de estos a garantizar la efectividad de los derechos
fundamentales de la poblacion en estado de desplazamiento.

Frente a los umbrales que se deben superar para declarar culminado el
estado de cosas inconstitucional, la Sala identifica:

1. Grado de vulnerabilidad.
2. Nivel de marginalidad.
3. Discriminacion.
4. Respuesta conjunta de autoridades estatales
a. Enla prevencion
b. En respuesta al hecho vulnerador de derechos
fundamentales.

Cada uno de estos, en razon de la condicibn misma generada por el
desplazamiento forzado sufrido y el nivel de desarraigo que este genera.

Igualmente, la Sala de Seguimiento enuncia los niveles de cumplimiento de
estos criterios y umbrales para determinar el grado de intervencion del juez
constitucional en la politica publica de atencion a la poblacién en estado de
desplazamiento, al amparo de la declaratoria del estado de cosas inconstitucional.
El mayor nivel de intervencidn del juez se presenta ante los niveles de
cumplimiento bajo, y la intervenciéon serd menor o nula cuando los niveles de
cumplimiento son medios o altos.

En relacion con el derecho de participacion efectiva, la Sala de Seguimiento
realizé el analisis de los siguientes indicadores de goce efectivo de este derecho,
los cuales se habian adoptado y enunciado en Auto 116 de 2008:

1. Escenarios adecuados para la participacion.
a. Escenarios de representacion de la poblacion victima

de desplazamiento forzado.
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b. Escenarios focalizados de participacién de la poblacion
victima de desplazamiento forzado.
2. Condiciones apropiadas para un verdadero ejercicio deliberativo.
3. Garantias que aseguren la continuidad de este proceso y lo
robustezcan de forma progresiva.
4. Incidencia de la participacion.

En el proceso de verificacion de los indices y umbrales, la Sala de
Seguimiento encontro las siguientes dificultades persistentes en la ejecucion de la
politica publica de participacion efectiva de las victimas de desplazamiento forzado
y del conflicto armado en general:

(...) persistencia de algunas fallas sobre las cuales es necesario adoptar correctivos
para seguir avanzando en la materia, (...) Principalmente, hacen referencia al: (a)
tratamiento desigual entre los delegados de la Mesa Nacional, quienes contaron con las
mayores condiciones de asequibilidad, respecto de las Mesas Departamentales y
Municipales, de aquellas victimas no organizadas y de las residentes en el exterior, estas
Ultimas con grandes rezagos; (b) la ausencia de mecanismos de comunicacion que
faciliten la articulacién entre los distintos niveles de las Mesas; y (c) los escasos avances
de la participacion atendiendo a los enfoques diferenciales.

(...) la Unidad para las Victimas reconocio la falta de preparacion de varias
entidades del orden nacional y territorial para la construccién participativa de la politica,
en parte, por las dificultades de articulacion institucional con los gobiernos locales y la
practica de algunos representantes que, a su parecer, se dedican a tramitar los derechos
en beneficio personal, obstaculizando asi el ejercicio de las mesas. Apartado
Consideraciones, numeral 2.3.4.

Devela de esta forma, que los mayores esfuerzos para la materializacion
del derecho de participacion efectiva se centran en las entidades nacionales del
nivel central, en su comunicacion directa con la Mesa Nacional de Victimas. Sin
embargo, ese esfuerzo institucional y grado de participacion en las instancias de
interlocucion decrecen a medida que se desciende en los niveles territoriales, es
decir, en los niveles departamental, distrital y municipal. Observa la Sala de

Seguimiento las siguientes dificultades en estos espacios:

(...) en ellos se identificd: (a) la ausencia de convocatorias a los delegados de las
victimas desde los Comités Territoriales de Justicia Transicional; (b) el conocimiento
parcial que tienen de los programas disefiados e implementados, y el desconocimiento de
los derechos constitucionales tutelados; (c) problemas de lenguaje con la institucionalidad
que impiden la compresion, interpelacion y participacion las personas desplazadas; (d) la
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fragmentacion de las organizaciones, entre otras razones, por las postulaciones sin la
debida idoneidad y la falta de reglas claras acerca de la responsabilidad de los
representantes y la comunicacion de sus gestiones; (e) los exiguos procedimientos que
privilegian los consensos y los mecanismos alternativos de soluciéon de conflictos; y (f) las
dindmicas al interior de las mesas que paulatinamente debilitan la base organizativa y
fracturan los procesos por la desvinculacion de sus integrantes. (...) (Apartado
Consideraciones, numeral 2.3.4.)

Igualmente, la Sala encontré que se presentaban problemas de confianza
entre las organizaciones de personas victimas del conflicto armado,
organizaciones defensoras de los derechos de las victimas y las entidades que
componen el SNARIV, hecho que se presenta desde el proceso de
implementacion de los espacios transitorios de participacion e incluso desde las
Mesas de Fortalecimiento a las Organizaciones de la Poblacion Desplazada. Asi
mismo, la UARIV reconocié el incumplimiento en el acompafiamiento y apoyo que
esta entidad debia prestar al funcionamiento de las mesas de participacion del
nivel departamental y municipal®*.

Esta situacion derivo en dificultades en las condiciones técnicas, de acceso
a recursos, de funcionamiento y celebracion de reuniones de las mesas
municipales y departamentales de victimas. Panorama que se veia agravado en
algunas ocasiones por el desinterés de las entidades territoriales en colocar en
funcionamiento los espacios de participacidén ya establecidos en el ordenamiento
juridico, por las condiciones de orden publico en el territorio y por el no
cumplimiento de las personerias municipales o personerias departamentales de su
rol como entidades encargadas de realizar la inscripcidn de las organizaciones de
victimas o representantes de victimas y de su funcién de secretaria técnica de las
mismas.

En relacion con la incidencia de los escenarios de participacion de las
victimas del conflicto armado, de las observaciones y propuestas presentadas por
esta poblacion, asi como de los acuerdos llegados entre organizaciones,
representantes de victimas y entidades pertenecientes al SNARIV, la Sala de
Seguimiento encontrd que las victimas tienen una percepcion de que esta es baja,

gue en realidad no se impacta en el proceso de formulacion, implementacion y

8 Apartado consideraciones, numeral 2.3.4.
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evolucion de la politica de atencion y reparacién. Pues bien, esta ausencia de
mecanismos de respuesta agil y oportuna por parte de las distintas entidades,
constituye un componente técnico y metodologico que dificulta no solo dejar
constancia de la praxis de este proceso, también impide medir los niveles de
satisfaccion alcanzados en el grado de incidencia de estos espacios de
participacion.

Ahora bien, observa la Sala de Seguimiento que no toda la responsabilidad
recae sobre el Gobierno Nacional y las entidades Territoriales. También
corresponde a las victimas, organizaciones de victimas y organizaciones
defensoras de los derechos de las victimas apropiarse de estos espacios y
defenderlos, no solo frente a la institucionalidad, sino también respecto de
aguellos a quienes en un momento determinado ejercen su voceria, por ejemplo,
para que la discusion y deliberacion permanezca dentro del ambito del interés
general. Ejemplifica la Sala el inadecuado uso de los espacios de participacion por
algunos lideres y representantes de victimas para la gestion de intereses de
caracter individual, en la reclamacion y gestion de las indemnizaciones
administrativas®:

Sin embargo, a pesar de las dificultades encontradas en la implementacion
de la politica publica para garantizar la participacion efectiva de las victimas en la
formulacién, implementacion y evaluacion, la Sala de Seguimiento considera que
se prestan las condiciones para declarar superado el estado de cosas
inconstitucional en relacién con este componente, en tanto la Ley 1448 de 2011 ha
brindado multiples espacios de participacion y representacion, y mediante la
Resoluciéon 388 de 2013, modificada por la Resolucion 828 de 2014 se
institucionalizan los espacios para el ejercicio del derecho de participacion por las
victimas, organizaciones de victimas y organizaciones defensoras de los derechos
de las victimas®®.

Para la Sala de Seguimiento, al alcanzar la poblacién en estado de

desplazamiento, y con ellos también la poblacion victima del conflicto armado (he

8 Apartado Consideraciones, numeral 2.3.4
% Ibidem.
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aqui un gran beneficio de la unificacién de esta politica de participacion) niveles
similares de participacion al resto de la poblacion nacional, conlleva a la reduccion
de los niveles de marginalidad y discriminacion. Igualmente, al garantizarse la
intervencion diferenciada, se asegura espacios y condiciones de participacion
particulares para las victimas del conflicto armado, y en especial para las victimas
de desplazamiento forzado, se logra con reducir los niveles de vulnerabilidad vy, al
contrario, se le brinda espacios adecuados e idoneos para un ejercicio de todos
los derechos de ciudadania.

Resulta igualmente relevante para declarar superado el estado de cosas
inconstitucional en este componente, los esfuerzos progresivos y continuos del
Gobierno Nacional para la democratizacion de los espacios, condiciones,
garantias y niveles de incidencia de los escenarios de participacion ciudadana de
las victimas del conflicto armado, progresividad y continuidad que de alguna
manera se garantiza con las herramientas juridicas actualmente vigentes y con la
manifestacion de voluntad expresada por el Gobierno Nacional y sus entidades del
nivel descentralizado.

Ahora bien, aunque se da el reconocimiento del mejoramiento de las
condiciones juridicas y materiales para el ejercicio del derecho de participaciéon
efectiva por las victimas del conflicto armado, la Sala de Seguimiento deja en
cabeza de los organismos de control competentes (Procuraduria General de la
Nacion, Contraloria General de la Nacién y la Defensoria del Pueblo) la
responsabilidad por velar por la solucibn en el proceso de formulacién,
implementacion y evolucion de esta politica publica, de cada una de las falencias
previamente caracterizadas, se continle con solucion continua en el grado de
satisfaccion de este derecho, para ampliar y mejorar los niveles de participacion
tanto de las victimas como de las entidades publicas, especialmente en los niveles
departamental y municipal, para incrementar los niveles de incidencia de estos
espacios, especialmente frente a las entidades que componen el SNARIV. Han
sido estas las que mayor resistencia han puesto frente a la posibilidad de

establecer un diadlogo efectivo con las victimas de desplazamiento forzado y
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victimas del conflicto armado, conducta institucional que se agudiza en los niveles

departamental y municipal®’.

1.3 Regulacion legal del ejercicio de los derechos de ciudadania
de las victimas del conflicto armado colombiano. Leyes 387 y
1448 de 2011%.

Los antecedentes normativos de las disposiciones de la Ley 1448 de 2011
en materia de participacion de las victimas del conflicto armado en el proceso de
formulacion, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas para su atencién, se
encuentra en las leyes 387 y 418, ambas del afio 1997%,

La Ley 418 de 1997 se encargd de regular el marco general de atencion a
la poblacion victima del conflicto armado colombiano, establecié ademas unos
parametros para los procesos de negociacidn y reincorporacion de grupos
armados al margen de la ley. Los articulos 4°, 5°, y 10° establecen los principios y
abre un espacio de participacion a las victimas del conflicto armado.

El articulo 4° insiste en los medios institucionales de participacion
ciudadana para la resolucion de conflictos, al indicar que las autoridades velaran
porque los particulares resuelvan sus diferencias de manera democratica y
pacifica, por medio de la participacion en los procesos de toma de decisiones que
los afectan y con respuestas oportunas a las peticiones que presenten ante las
autoridades publicas. El articulo 5° reitera la responsabilidad de las autoridades en
la proteccién de los derechos de asociacion y expresion de los movimientos,
grupos sociales y partidos y politicos por medio del ejercicio de la protesta
popular®. Finalmente, el articulo 10° posibilita participacién de sectores de la
sociedad civil en el desarrollo de los procesos de paz que adelante el Gobierno

Nacional con grupos armados al margen de ley. Aunque regula unos principios

* Ibidem.

® Sobre estas disposiciones no se ha presentado un pronunciamiento de constitucionalidad por la
Corte Constitucional.

8 Antecedentes legislativos como la Ley 104 de 1993, consagran la participacién de diversos
sectores de la sociedad civil en los procesos de paz, véase inciso 2° del articulo 15, donde se deja
a discrecion del Presidente de la Republica la participacion de estos sectores.

% En relacion con el articulo 4° de la misma ley, se insiste que la misma debe ser de caracter
pacifico y en el marco del respeto de los derechos de los demas integrantes de la sociedad civil.
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generales sobre participacion democrética, no establecen medidas especificas de
participacion de las victimas del conflicto armado.

La Ley 387 de 1997%, establece el marco general para la prevencion,
atencion, consolidacion y estabilizacion socioeconémica de las personas victimas
de desplazamiento forzado como consecuencia del conflicto armado colombiano.
Es una ley que se dirige a un grupo especifico de las victimas del conflicto
armado, y en esta medida, sus disposiciones so6lo son aplicables a ellas.

En desarrollo del derecho de participacion de las victimas de
desplazamiento forzado en el marco del conflicto armado, se obtiene avances
respecto de sus antecedentes legislativos y la ley 418 de 1997. Sin embargo, no
se fija la presencia de representantes de estas victimas en los 6rganos colegiados
de decisién administrativa, en concordancia con los parametros establecidos en la
Constitucion Politica de 1991. Su marco regulatorio se encuentra en los articulos
39, 5%, 6°, 7°, 8°, 9°, 12 13, 19 # 12, 29 inciso 2° 30, 31 y 33 de la Ley 387 de
1997.

El articulo 3°, establece los principios rectores para la formulacion y
adopcidon de la politica publica por parte del Estado colombino para la (...)
prevencion del desplazamiento forzado; la atencién, proteccién y consolidacion y
estabilizacion socioecondmica de los desplazados internos por la violencia”. No se
incluye el principio democrético. El articulo 5° se refiere a los integrantes del
Sistema Nacional de Atencion Integrada la Poblacién Desplazada por la Violencia,
entre los que enuncia entidades privadas y comunitarias que participan en la
atencion a la poblacion en estado de desplazamiento. A reglon seguido, el articulo

6° se refiere a la constitucién del Consejo Nacional para la Atencion Integral a la

°! Esta fue reglamentada mediante el Decreto 173 de 1998 derogado por el Decreto 250 de 2005,
mediante los cuales se adopté el Plan Nacional para la Atencidn Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia. En el primer Decreto se referencia la participacién de la comunidad
como uno de los componentes del plan. Sin embargo, no se especifica las instancias y/o
metodologias concretas de participacion.

En el segundo de los decretos se mantienen estas falencias, estableciendo de forma generalizada
la promocion y fortalecimiento de las organizaciones comunitarias de la poblacién desplazada, y se
enuncia como organismo especifico de participacién la Mesa Nacional de Fortalecimiento a
Organizaciones de la Poblacion Desplazada, este tiene un caracter centralizado y no se especifica
las herramientas con las que contara para el cumplimiento de su funcién de seguimiento y
evaluacion de la politica publica de atencion y reparacion integral a la poblacion en estado de
desplazamiento (véase apartado 6 —Puesta en Marcha del Plan).
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Poblacién Desplazada, donde no se enuncian representantes de la sociedad civil
en general o de las victimas de desplazamiento forzado en particular, a pesar de
tener como funcion “(...) formular la politica y garantizar la asignacion
presupuestal de los programas que las entidades responsables del funcionamiento
del Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la
Violencia, tienen a su cargo”.

Los Comités Municipales, Distritales y Departamentales para la Atencion
Integral a la Poblacién Desplazada, “(...) encargados de prestar apoyo y brindar
colaboracion al Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada
por la violencia (...)” se encuentran regulados en los articulos 7° y 8°. Por el
impacto local de las acciones que puede emprender este tipo de comités®, resulta
relevante destacar dentro de sus miembros los tres representantes de la sociedad
civil (Un representante de la Cruz Roja Colombiana, un representante de la
Defensa Civil y un representante de las iglesias) y los dos representantes de las
personas en estado de desplazamiento.

El Plan Nacional para la Atencion Integral a la Poblacién Desplazada por la
Violencia, en los términos del articulo 9° es disefiado por el Gobierno Nacional,
con el concurso de las entidades publicas, privadas y comunitarias que conforman
el SNAIPD. Como criterio para su formulacion e implementacion, se establece que
atendera las caracteristicas y condiciones especiales de las zonas de expulsion y
recepcion.

El numeral 12 del articulo 19 de la Ley 387 de 1997 establece en cabeza de
la Defensoria del Pueblo, la divulgacion y promocion de las normas del Derecho
Internacional Humanitario, con la participacion de las Entidades Gubernamentales
del orden nacional, departamental y municipal, las Organizaciones No
Gubernamentales y las Organizaciones de Desplazados.

Finalmente, los articulos 29 inciso 2° 30 y 31 de la Ley 387 de 1997. El

primero de ellos, prevé la participacion de la iglesia y de las organizaciones no

% Entre estas acciones se puede destacar: orientacion juridica e institucional de atencion,

proposicién de mecanismos alternativos de solucidon de conflictos para la prevencion de los
desplazamientos forzados, evaluacion de necesidades insatisfechas y proposicion de adopcion de
medidas asistenciales, declaratorias de inminencias o desplazamientos efectivos y la declaraciéon
de proteccion de bienes inmuebles en zonas afectadas por desplazamientos forzados.
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gubernamentales que realicen trabajos en la zona, en tanto actores de la sociedad
civil, en los procesos de evaluacion para la implementacion de esquemas de
seguridad para victimas de desplazamiento forzado. El articulo 30, establece que
el Gobierno Nacional debera brindar garantias a las organizaciones de victimas de
desplazamiento forzado y organizaciones no gubernamentales que trabajen por
los derechos humanos y de los desplazados internos. El articulo 31 estipula un
control politico ante el Congreso de la Republica, del Plan Nacional para la
Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia, ejecutado por el
Gobierno Nacional. Las dos ultimas clausulas resultan representativas del sistema
democrético, en tanto con la primera de ellas se reafirmar el derecho de libre
asociacion; y con la ultima, se reitera la adopcién del modelo de democracia
representativa y el rol de control politico que corresponde al Congreso de las
actividades del Gobierno Nacional.

La Ley 1448 de 2011, Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, integra el
marco normativo para la adopcion de medidas provisionales de atencion
humanitaria (ayudas humanitarias de emergencia y transicion), y de justicia
transicional de caracter jurisdiccional, administrativo y social en favor de las
victimas del conflicto armado.

En desarrollo del principio constitucional democratico, entre los principios
orientadores en la interpretacion y aplicacion de esta ley, se estipulan los
principios legales de participacion conjunta (articulos 14, 29 y 33), que implica la
intervencién activa de las victimas y responsabiliza a todos los sectores de la
sociedad civil en la implementacion de las medidas de atencion, asistencia,
reparacion y apoyo a las autoridades. El de publicidad (articulo 30), donde
corresponde al Estado adoptar los medios de publicidad eficaces para informar y
orientar a las victimas “(...) acerca de los derechos, medidas y recursos con los
que cuenta, al igual que los medios, rutas judiciales y administrativas a traves de
las cuales podran acceder para el ejercicio de sus derechos.”

Frente a las instituciones creadas para formular, ejecutar y evaluar la
politica publica de atencion a las victimas del conflicto armado, en relacion con la

Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas y
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Abandonadas Forzosamente —UAEGRTD-, se establece que en el Consejo
Directivo habra dos representantes de la mesa nacional de participacién de
victimas®. En relacién con la UARIV, el articulo 167 estipula que esta tendr& un
director de libre nombramiento y remocion, se deja la configuracion de su
estructura interna y planta de personal a disposicién del Gobierno Nacional®.

El SNARIV, el cual se refiere al grupo de instituciones publicas y privada
que participan en la formulacion, implementacion y ejecucion de la politica integral
de atencion, asistencia y reparacion a las victimas del conflicto armado, en los
numerales 31 y 32 del articulo 160 enuncia como integrantes de este a las
organizaciones privadas que participen en las diferentes acciones de atencién y
reparacion (actores de la sociedad civil) y la mesa de participacion de victimas del
nivel nacional. En el nivel regional, tendran su representacién conforme al nivel
territorial.

La méxima instancia de decisién del SNARIV es el Comité Ejecutivo para la
Atencion y Reparacion a las Victimas, corresponde a esta entidad dentro de sus
funciones el disefio y adopcion de las politicas, estrategias, planes, programas y
proyectos para la atencion, asistencia y reparacion integra, entre ellas, el Plan
Nacional de Atencion y Reparacion Integral. Su rol es central en el cumplimiento
de la Ley 1448 de 2011. Aunque el articulo 164 no enuncia dentro de sus
integrantes a representantes de la sociedad civil y victimas del conflicto armado, el
paragrafo 3° del articulo 193 indica que la Mesa de Participaciéon de Victimas del
nivel nacional elegird los representantes ante el Comité Ejecutivo de Atencion y
Reparacion a las Victimas de acuerdo al articulo 164.

En el nivel regional, el articulo 173 establece los Comités Territoriales de
Justicia Transicional, los cuales tienen como funcién principal “(...) elaborar planes

de accion en el marco de los planes de desarrollo a fin de lograr la atencion,

% Colombia. Congreso de la Repiblica. Ley 1448 de 2011, articulo 107.

% Establecida mediante el Decreto 4802 de 2011 del Departamento Administrativo de la Funcion
Publica. En el numeral 5° del articulo 3°, entre las funciones de la UARIV dispone: Implementar los
mecanismos y estrategias para la efectiva participacién de las victimas. con enfoque diferencial, en
el disefio de los planes, programas y proyectos de atencion, asistencia y reparacion.
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asistencia y reparacion integral a las victimas (...)*. Entre sus integrantes estan
dos representantes de las mesas de participacion de victimas de acuerdo al nivel
territorial®®.

El titulo VIII, articulos 192 a 194 regula el derecho de participacion de las
victimas del conflicto armado, estipula como “(...) deber del Estado garantizar la
participacion efectiva de las victimas en el disefio, implementacién, ejecucion y
sentimiento al cumplimiento de la ley, los planes, proyectos y programas que se
creen con ocasiéon de la misma. (...)", orden especifica de materializar el postulado
democratico consagrado en el inciso primero del articulo 2° de la C.P., donde se
puntualiza como fin esencial del Estado (...) facilitar la participacion de todos en
las decisiones que los afectan y en la vida econo6mica, politica, administrativa y

cultural de la Nacion. (...)". Asi continta el articulo 192:

Garantizar la disposicion de los medios e instrumentos necesarios para la eleccion de
sus representantes en las instancias de decision y seguimiento previstas en esta ley, el
acceso a la informacion, el disefio de espacios de participacién adecuados para la
efectiva participacién de las victimas en los niveles nacional, departamental y municipal.

Llevar a cabo ejercicios de rendicion de cuentas sobre el cumplimiento de los planes,
proyectos y programas que se disefien y ejecuten en el marco de esta ley y en
cumplimiento de lo dispuesto por el articulo 209 de la Constitucion Politica. Estos
ejercicios deberan contar con la participacion de las organizaciones de victimas.

Especificamente, como forma de participacion en las distintas etapas de
formulacion, disefio, ejecucion y evaluacion de la politica publica, se establecen
las Mesas de Participacion de Victimas. Articulo 193 Ley 1448 de 2011:

Se garantizara la participacion oportuna y efectiva de las victimas de las que trata la
presente ley, en los espacios de disefio, implementacion, ejecucion y evaluacién de la
politica a nivel nacional, departamental, municipal y distrital. Para tal fin, se deberan
conformar las Mesas de Participacion de Victimas, propiciando la participacion efectiva

% Oftras funciones de este comité son: (...), coordinar las acciones con las entidades que
conforman el Sistema Nacional de Atencién y Reparacion a las Victimas en el nivel departamental,
distrital y municipal, articular la oferta institucional para garantizar los derechos de las victimas a la
verdad, la justicia y la reparacion, asi como la materializacién de las garantias de no repeticion,
coordinar las actividades en materia de inclusion social e inversién social para la poblacion
vulnerable y adoptar las medidas conducentes a materializar la politica, planes, programas y
estrategias en materia de desarme, desmovilizacion y reintegracion. (articulo 173)

% De acuerdo con el inciso tercero del articulo 4° del Decreto 790 de 2012 las funciones “...)
asignadas a los Comités Territoriales, seran asumidas por los Comités de Justicia Transicional
previstos en el articulo 173 de la Ley 1448 de 2011. (...)"


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr006.html#209
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1448_2011_pr003.html#173
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de mujeres, nifios, nifias y adolescentes, adultos mayores victimas, a fin de reflejar sus
agendas.

Como componente a resaltar, se encuentra el didlogo entre las Mesas de
Participacion de Victimas y las entidades publicas encargadas de la toma de
decisiones sobre politica publica para la atencidén y reparacion de las victimas del
conflicto, donde estas Ultimas deberan remitir a las mesas territoriales
correspondientes los proyectos de decision elaborados sobre la materia, para
permitir a estas organizaciones civiles el estudio y plantear observaciones a las
propuestas realizadas, y en el evento de ser rechazadas la administracion publica
debera motivar su decision conforme a los incisos 2°y 3° del articulo 194 de la Ley
1448 de 2011.

1.4 Reglamentacion al ejercicio de los derechos de ciudadania de
las victimas del conflicto armado colombiano. Decreto 4800
de 2011.%

Mediante Decreto 4800 de 2011 (Presidencia de la Republica), se
reglamenta la Ley 1448 de 2011 en relacion con las medidas de asistencia,
atencién y reparacion integral a las victimas del conflicto armado en Colombia y el
conjunto de entidades encargadas para tal fin, exceptudndose de esta
reglamentacion la restitucion de tierras despojadas y abandonadas forzosamente,
la cual ha sido regulada mediante el Decreto 4829 de 2011, entre otros.

Aunque este Decreto regula los espacios de participacion establecidos en la
Ley 1448 de 2011 ante las instituciones encargadas del disefio, ejecucion y
evaluacion de la politica publica de atencion y reparacién, esta investigacion se
circunscribe al apartado de participacion de las victimas, articulos 261 a 288, el
cual de forma concreta se refiere al contenido de este derecho y los mecanismos
especiales que dispone para encausar la ruta de participacion de las victimas del

conflicto armado en Colombia en estas instituciones.

" El Decreto Reglamentario 4800 de 2011 fue compilado mediante el Decreto 1084 de 2015 “Por
medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del sector inclusion social y
reconciliacion”. Especificamente del articulo 2.1.1.1 al articulo 2.2.10.8. El titulo sobre participacion
de victimas se encuentra compilado entre los articulos 2.2.9.1.1. al articulo 2.2.9.3.5.
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El articulo 261 define el derecho de participacibn como aquel que tienen
“(...) las victimas del conflicto armado a informarse, intervenir, presentar
observaciones, recibir retroalimentacion y coadyuvar de manera voluntaria en el
disefio de los instrumentos de implementacion, seguimiento y evaluacion de las
disposiciones previstas en la Ley 1448 de 2011 (...)". Establece en cabeza de
cada una de las entidades que conforman el SNARIV, el deber de garantizar este
derecho y de forma especifica a los municipios y gobernaciones para que se
dispongan los recursos técnicos, logisticos y presupuestales necesarios para la
creacion y sostenimiento de las Mesas de Participacion de las Victimas en los
correspondientes niveles territoriales®.

El articulo 263 estipula como espacio de participacion de las victimas el
Comité Ejecutivo para la Atencion y Reparacion a las Victimas y los Subcomités
Técnicos, condicion que no habia quedado definida en la Ley 1448 de 2011,
especifica en este articulo que las distintas entidades que componen el SNARIV
podran generar los espacios de interlocucién que consideren necesarios con el fin

de lograr la participacion efectiva de las victimas.

1.4.1 Mesas de participacion
Las Mesas de Participacion, reglamentadas en los articulos 264 vy

siguientes del Decreto 4800 de 2011, son espacios que las victimas encuentran
para la discusion, interlocucion, retroalimentacién, capacitacion y seguimiento de
la politica publica para la atencion y reparacion integral a las victimas del conflicto
armado. Estan conformadas por las organizaciones de victimas® y organizaciones

defensoras de los derechos de las victimas'® que se inscriben ante la Personeria

% presidencia de la Republica. Decreto 4800 de 2011, Articulo 262.

% De acuerdo al articulo 265 del Decreto 2011, las organizaciones de victimas se conforman por
grupos de personas que individual o colectivamente hayan sufrido dafios en los términos del
articulo 3° de la ley 1448 de 2011, existiendo y obteniendo su reconocimiento como organizacién
or el solo hecho de su constitucion.

% Establece el articulo 266 del Decreto 4800 de 2011, gue las organizaciones defensoras de los
derechos de las victimas son aquellas organizaciones civiles organizadas en Colombia, que
cumplen con las disposiciones legales para su constitucion y que tienen como objeto social sea la
defensa, el reconocimiento, la promocidn y proteccion de los derechos humanos de las personas
gue individual o colectivamente hayan sufrido dafios en los términos del articulo 3° de la ley 1448
de 2011
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o Defensoria del Pueblo®:

, integrdndose mesas en el nivel municipal o distrital,
departamental y nacional.

El nivel de comunicacién entre las distintas mesas territoriales se garantiza
primero, por medio de la eleccion de representantes, donde los integrantes de las
mesas del nivel municipal y distrital eligen entre quienes las conforma a los
integrantes de la mesa departamental y estos entre quienes la conforman eligen a
los integrantes de la mesa del nivel nacional. Segundo mediante la obligacion legal
para la mesa del nivel superior de informar las decisiones que se toman a la mesa
del nivel inferior de caracter territorial (Véase inciso 4° del articulo 264 del Decreto
4800 de 2013).

Entre las funciones de las Mesas de Participacion se encuentran las
siguientes: constituirse como espacios garantes de la participacidbn oportuna y
efectiva de las victimas, participar en la rendicion de cuentas de las entidades,
ejercer veeduria ciudadana en el proceso de formulacién, implementacion,
ejecucion y evaluacion de la politica publica en materia de atencién y reparacion a
la poblacién victima de la violencia, articulandose con los demas espacios de
participacion para garantizar el conocimiento e injerencia en esta. Ademas de las
anteriores, como tarea especial asignada a las Mesas de Participacion y en
aplicacion del enfoque diferencial, estas deben velar por la participacién efectiva y
derechos de las mujeres, nifios, nifias, adolescentes, adultos mayores y victimas
con discapacidad’®.

Como funcion particular, a la Mesa Nacional de Participacion le
corresponde elegir entre los candidatos que postulen las mesas departamentales,
los representantes de las victimas y sus suplentes ante el Consejo Directivo de la
Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas,
del Comité Ejecutivo para la Atencién y Reparacion a las Victimas, de la Comision
de Seguimiento y Monitoreo y en el Consejo Directivo del Centro de Memoria

100 os periodos de inscripcién y actualizacidn de la informacion se abren cada afio en el mes de

enero, por el término de 90 dias calendario, como condicion para ingresar o permanecer en las
Mesas de Victimas del nivel territorial correspondiente.

192 Sobre las demas funciones asignadas a las Mesas de Participacion véase: Presidencia de la
Republica. Decreto 4800 de 2011, el articulo 279.
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Histérica. Las demas mesas eligen los representantes y suplentes ante los
Comités de Justicia Transicional del nivel Territorial correspondiente.

De acuerdo con el Decreto 4800 de 2011, en sus articulos 285 y 286, la
UARIV con la concurrencia de las entidades territoriales del nivel departamental y
municipal, tendra la responsabilidad de expedir un Protocolo de Participacion
Efectiva de las Victimas, con los siguientes criterios para su construccion:

1. identificacion de los instrumentos, estrategias y mecanismos que
garanticen:

a. Las condiciones de tiempo, modo y lugar para un ejercicio efectivo,
plural y amplio del derecho de participacion.

b. La implementacion de las dindmicas sociales y culturales particulares
de participacion de las victimas del conflicto armado.

c. La participacion efectiva de los grupos victimas, de acuerdo a
sectores sociales y hechos victimizantes.

d. La rendicion de cuentas y el cumplimiento de los compromisos
adquiridos por las entidades oficiales y demas actores inmersos en la
participacion.

2. EI régimen de eleccién, funciones y responsabilidades de los
representantes y voceros de victimas.

3. La aplicacion del enfoque diferencial y la perspectiva de género en el
régimen de eleccion y representacion.

4. ldentificacién de los instrumentos e indicadores para la evaluaciéon de la
politica de participacion efectiva de las victimas.

5. Reglas para el logro de consensos, la promocién y uso de los mecanismos
de resolucion de conflictos.

6. Los mecanismos y lineamientos para el fortalecimiento de las
organizaciones de victimas y sus integrantes, de tal forma que estos “(...)
se dirijan a la construccion de capacidades entre la poblacion victima que
les permita formular de forma autbnoma sus propuestas, interactuar de

forma calificada con las autoridades publicas para transmitir sus agendas y
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configurar e implementar sus propias estrategias de participacion e
incidencia™®.

7. El régimen de incentivos para las victimas que integren los espacios de
participacion.

8. Los mecanismos para la recoleccion de observaciones y recomendaciones
de grupos y victimas con dificultades para actuar en los espacios de
participacion.

9. El establecimiento de mecanismos para que los integrantes de las Mesas
de participacién informen a la UARIV sobre las irregularidades denunciadas
y asi se adopten los correctivos correspondientes.

Destacandose en primer lugar, la voluntad de configurar espacios efectivos
y plurales de participacion de las victimas del conflicto, que generen una real
injerencia de esta poblacion en las distintas etapas del proceso de desarrollo de la
politica publica para su atencion. En segundo lugar, la identificacion de las
caracteristicas de la democracia representativa adoptadas frente a los
representantes y voceros de las victimas, asi como sus responsabilidades. En
tercer lugar, la basqueda de fortalecimiento de las organizaciones de victimas,
como medio para generar en este sector un mayor nivel de autonomia, libertar y
auto responsabilidad para la propuesta de férmulas y metodologias para la
materializacion de sus derechos. Por ultimo, la reiteracion permanente, en la
identificacion de sujetos en especial condicién de vulnerabilidad, dentro de un
grupo ya vulnerable como lo son las personas victimas del conflicto, busca que
sSus voces e intereses también sean escuchados e incluidos dentro de la agenda
de la politica publica para su atencién.

Los requisitos de las organizaciones para pertenecer a las Mesas de
Participacion se consagran en los articulos 270, 271 y 272 del Decreto 4800 de

2011. Frente a las organizaciones defensoras de los derechos de las victimas, se

193 presidencia de la Republica. Decreto 4800 de 2011, articulo 286, numeral 10°.
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establece que en cada una de las mesas territoriales se reconocera una sola
voceria por todas las organizaciones integrantes'®.

Los paragrafos de los articulos 274 y 275 de este decreto, establece que en
municipios o distritos que tengan una poblacién mayor de un millébn de habitantes
y en departamentos que tengan mas de 60 municipios, se podran conformar a
instancia de los entes territoriales, espacios de participacion locales y

subregionales respectivamente.

1.4.2 Participacion de victimas no organizadas
De acuerdo con el paragrafo del articulo 264 del Decreto 4800 de 2011, las

victimas que no se encuentren organizadas podran ejercer su derecho de
participacion “(...) haciendo conocer sus observaciones, propuestas y opiniones a
través de intervenciones o escritos dirigidos a las mesas de participacion o de
forma directa a las entidades publicas encargadas de implementar la Ley 1448 de
2011. (...)".

Igualmente, se establece en cabeza de las entidades publicas, determinar
los medios de comunicacion efectivos para que todas las victimas puedan conocer
sus decisiones, tomando en consideracion, el especial estado de vulnerabilidad

socio econémica en que se encuentra este grupo de la poblacién.

1.4.3 Resolucién 388 de 2013.
De acuerdo a los parametros establecidos en los articulos 285 y 286 del

Decreto 4800 de 2011, la UARIV construyo el Protocolo de Participacion Efectiva
de las victimas, con la concurrencia de las entidades territoriales del nivel
departamental y municipal, la participacién de las organizaciones de victimas del
conflicto armado y de las antiguas mesas de Fortalecimiento de las
Organizaciones de la Poblacion Desplazada, por medio de los Espacios

Transitorios de Participacion'®.

1% como requisito a resaltar frente a estas organizaciones, esta normativa exige acreditar el

desarrollo del objeto social en el ambito territorial de la mesa para la cual solicita la inscripcion y
registro.

1% | as dificultades practicas en el proceso participativo de formulacién del Protocolo de
Participacion Efectiva de las Victimas puede verse en el Auto de Seguimiento 096 del 26 de mayo
de 2015 y Auto de Seguimiento 373 del 23 de agosto de 2016 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva de la
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Los objetivos del Protocolo de Participacion Efectiva son; garantizar “(...) la
participacion efectiva de las victimas en la planeacion, ejecucion y control de las
politicas publicas, dentro del Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral
a las Victimas (...)” y la “(...) intervencion real y efectiva en los espacios de
participacion ciudadana local, regional y nacional.”*®® Igualmente, este Protocolo
tiene por objeto “(...) Facilitar la participacion de las victimas haciéndola mas agil y

expedita, y fortalecer su incidencia efectiva a través de mecanismos de

»107

participacion ciudadana exclusivos para las victimas”™’, garantia de la incidencia

efectiva de los espacios y procesos de participacion, para que no sean
simplemente nominales y se constituyan en estrategias de legitimacion de
decisiones previamente tomadas por las instituciones publicas.

En el conjunto de principios que establece el Protocolo en su articulo 5°,
cuatro de ellos resaltan el caracter democratico, participativo, plural y la primacia
del interés general, como caracteristicos de un Estado Social y Democratico de

Derecho:

e) Concertacion. La participacion de las victimas debe propiciar la concertacién con
las autoridades publicas y entes privados, con el fin de construir conjuntamente
soluciones a los problemas que son objeto del desarrollo de la implementacién de la Ley
1448 de 2011, sus decretos reglamentarios, la jurisprudencia constitucional, y demas
normatividad complementaria.

f) Primacia del interés general. Las victimas y sus organizaciones, cuando ejerzan
su derecho a participar, asi como las autoridades publicas en su tarea de facilitar dicho
ejercicio, deberan encaminar su esfuerzo a conciliar el legitimo interés particular con el
interés colectivo, dando primacia a este Ultimo, sin que ello vaya en detrimento de las
minorias de cualquier indole.

g) Promociéon de la participacion de las victimas. Las entidades del Sistema
Nacional de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas (SNARIV), al tenor de las
disposiciones contenidas en el presente Protocolo, tienen la obligacién de promover y
garantizar la participacion de las victimas en el territorio de su jurisdiccion, para lo cual
deberan promover y facilitar el uso de las instancias, espacios y mecanismos de
participacion

Corte Constitucional, donde se identifican problemas en el proceso de convocatoria y publicidad
del Proceso, posible ausencia de legitimidad de los representantes de victimas y bajo nivel de
injerencias de las organizaciones de victimas en el resultado final de protocolo. También se puede
ver: Lemaitre (2013) y Unidad Administrativa Especial para la Atencién y Reparacion Integral a las
Victimas (2013).

1% y/gase articulo 1° de la Resolucién 0388 de 2013 de la Unidad Administrativa Especial para la
Atencion y Reparacion Integral a las Victimas.

197 Ibid. articulo 2° numeral 3°.


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=43043
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h) Enfoque diferencial. Este principio reconoce que existen distintas poblaciones
de victimas con particulares caracteristicas en razéon de su edad, género, condicion
étnica, orientacion sexual y situacién de discapacidad por lo que se ofrecen especiales
garantias por parte del Estado, en el ejercicio de su derecho a la participacion efectiva.

Este Protocolo fortalece los procesos participativos de las victimas, grupos
de victimas y sus organizaciones, marcadas por una pluralidad en sus integrantes,
mediante mecanismos de concertacion entre estas mismas organizaciones, entre
estas y las entidades, para un proceso de construccion del interés general de la
comunidad destinataria, resaltandose la responsabilidad que tienen las entidades
en los distintos niveles territoriales y aquellas que componen el SNARIV en
generar espacios de interlocucion con las victimas para la formacion, ejecucion y
evolucién de la politica publica en relacion con sus competencias constitucionales,
legales y reglamentarias. Este protocolo reglamenta:

1. Las funciones, estructura e integrantes de las Mesas de Participacion
Efectiva de las Victimas en los niveles municipal, distrital, departamental y
nacional; los mecanismos de participacion de las victimas individuales o no
organizadas.

2. Las estrategias de participacion de las victimas en frontera y en el exterior,
ordena la creacion de un grupo tematico en las Mesas de Participacion
Efectiva de las Victimas en los municipios y departamentos de frontera.

3. Los apoyos e incentivos para la participacion efectiva de las victimas en las
Mesas de Participacién de los distintos niveles y ante las entidades que
componen Sistema Nacional de Atenciébn y Reparacion Integral a las
Victimas.

4. La obligacion para la UARIV de concertar y expedir Protocolos de
Participacion especificos para los siguientes grupos: Pueblos Indigenas;
Comunidades Negras, Afrocolombianas, Palenqueras y Raizales; Grupo
Etnico Rom; y para nifios, nifias y adolescentes, de acuerdo a los usos,
costumbres y particularidades de cada grupo.

La Resolucién establece entre las funciones de las Mesas de Participacion

Efectiva de Victimas, servir como instancias de:
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. Interlocucién y consulta entre las victimas y organizaciones de victimas con
las entidades del SNARIV, permitiéndoles participar en los procesos de
formulacién, ejecucion y evaluacion de la politica publica.

2. Recepcion de las inquietudes planteadas por las victimas y organizaciones

de victimas en la formulacién, ejecucion y evaluacion de la politica publica.

3. Capacitacion de las victimas y organizaciones de victimas en los distintos

componentes de la ley 1448 de 2011, que les permita tener conocimiento
de los asuntos que se discuten y las propuestas que se realizan en la
materia.

4. Seleccion de los representantes ante organismos de participacién y toma de

decision para la formulacion, ejecucion y evaluacion de la politica publica.

5. Control de las actuaciones que realizan las entidades del SNARIV, por

medio de sus representantes, invitados a las Mesas de Participacion

Efectiva para la presentacion de informes.

El paragrafo 1 del articulo 9° del Protocolo de Participacién Efectiva de la

Victimas establece que:

(...) las entidades publicas que reciban observaciones o propuestas por parte de las
Mesas de Participacion, o de sus representantes a los espacios y subcomités, tienen la
obligacion de informar a las mismas sobre la incorporacion o no de las recomendaciones,
y las razones que llevaron a adoptar tal decision, asi como de responder a los
interrogantes planteados por las Mesas en un término razonable, no mayor a quince (15)
dias habiles.

Se garantiza de esta forma que los canales de comunicacion entre las
victimas y organizaciones de victimas por intermedio de las Mesas de
Participacion Efectiva con las entidades que conforman el SNARIV en los distintos
niveles territoriales, se constituyan en un proceso dialégico, argumentativo y

retroalimentativa entre las partes.

1.5 Acuerdos de Paz suscritos por el Estado Colombiano y las
FARC-EP

Resultado de las negociaciones de paz entre el Estado colombiano,

gobierno del presidente Juan Manuel Santos y las Fuerzas Armadas
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Revolucionarias de Colombia Ejército del Pueblo (FARC-EP) anunciados el 12 de
noviembre de 2016, se firma el 24 de noviembre de 2016 el “Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construcciéon de una Paz Estable y Duradera” y que
fueron refrendados por el Congreso de la Republica de Colombia'®. Desde la
introduccién de los mismos, se reconoce que estos constituyen un mecanismo

para la satisfaccion de los derechos de las victimas del conflicto armado.

Poniendo en consideracion que la suma de los acuerdos que conforman el nuevo
Acuerdo Final contribuyen a la satisfaccion de derechos fundamentales como son los
derechos politicos, sociales, econdmicos y culturales; los derechos de las victimas del
conflicto a la verdad, la justicia y la reparacién; el derecho de los nifios, nifias y
adolescentes; el derecho de libertad de culto y de su libre ejercicio; el derecho
fundamental a la seguridad juridica individual y/o colectiva y a la seguridad fisica; y el
derecho fundamental de cada individuo y de la sociedad a no sufrir la repeticion de la
tragedia del conflicto armado interno que con el presente Acuerdo se propone superar
definitivamente; (negrillas fuera de texto) (Colombia-Farc EP; p. 2)

Y ante el pronunciamiento de la Corte Constitucional, en el sentido de
indicar que estos acuerdos no tienen un estatus normativo en si mismo, razén por

la cual deben ser desarrollados juridicamente por las autoridades competentes.

(...) Asi, para prevenir la sustitucion de la Constitucion, a través de reformas
constitucionales inconstitucionales, los siguientes elementos delimitaron el proceso de
implementacion: (i) el Acuerdo Final no es parte de la Constitucion y tampoco tiene la
fuerza per se de una norma de rango constitucional, ni se incorpora al derecho interno
por medio de una ley; (i) no le corresponde a la Corte determinar si el Acuerdo Final
puede ser considerado como un acuerdo especial en los términos del articulo 3 comun a
los Convenios de Ginebra de 1949; vy (iii) el Acuerdo Final, si bien es considerado politica
de Estado por los préximos doce afios, no tiene estatus normativo en si mismo; requiere
de desarrollos normativos por las ramas legislativa y ejecutiva, 6rganos estatales que
deben cumplir de buena fe con lo establecido en el Acuerdo Final. (Corte Constitucional,
2019, p. 6)'*°

La efectividad de los mecanismos fijados en ellos para la satisfaccién de los

derechos a la verdad, la justicia, la reparacion y garantia de no repeticion,

1% para una linea cronolégica del desarrollo de los referidos acuerdos, véase:

https://cnnespanol.cnn.com/2016/05/09/cronologia-del-proceso-de-paz-con-las-farc/

1% sobre la naturaleza juridica del acuerdo véase sentencia C-630 de 2017 M.P. Luis Guillermo
Guerrero Pérez y Antonio José Lizarazo Ocampo y Sentencia C-674 de 2017, M.P. Luis Guillermo
Guerrero Pérez apartado 4.5.2.3.

, Apartado Consideraciones, numeral 2.2.1.
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dependen del desarrollo constitucional, legislativo y jurisprudencial de las
instituciones de justicia transicional que él contiene. Ahora bien, al igual que la
normatividad hasta aqui analizada, y desde el enfoque de investigacion adoptado,
la idoneidad y adecuacién de las medidas para la materializacion de estos
derechos, dependera de las instancias de participacién que se establezcan para la
intervencién de los actores sociales que se veran impactados con las politicas y
normatividades que se implementen.

Sin embargo, estudiar este tema en profundidad, desborda y amplia
demasiado el objeto de esta investigacion, el cual por si solo puede ser objeto de
un analisis independiente. Solo se realiza una aproximacion a este nuevo marco

de justicia transicional**°

, con el analisis de las Sentencia C-379/16 y Sentencia C-
332/17 de la Corte Constitucional sobre la refrendacion de los Acuerdos referidos
y mecanismo legislativo de desarrollo; el Acto Legislativo 01 de 2017 y la
Sentencia C-674 de 2017 que desarrollan el Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y Garantia de No Repeticion —SIVIRNR-, relacionado con los puntos
de Victimas del Conflicto y Justicia de los acuerdos de paz; el Decreto Ley 885 de
2017, con la Sentencia de revision de constitucionalidad, C-608 de 2017 que
regula El Consejo Nacional de Paz, Reconciliacién y Convivencia; Decreto Ley
893 de 2017 revisado mediante Sentencia C-730 de 2017 sobre los programas de
desarrollo con enfoque territorial -PDET- y el Decreto Ley 895 de 2017, revisado
mediante Sentencia C-555 de 2017 sobre la seguridad en el ejercicio de la

participacion politica™**.

110

A la fecha de terminacion de la presente investigacion, aln en proceso de implementacion.
111

Se abordan estas por el desarrollo que realizan sobre el sistema democrético, los escenarios de
satisfaccion de los derechos de las victimas e instancias de participacién. Otras normas que
implementan los acuerdos de paz del afio 2016 y que pueden desarrollar estos topicos, entre otras:
Decreto 587 de 2017, Comité de escogencia; Decreto Ley 588 de 2017 Comisiéon para el
Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la no Repeticién; Decreto 706 de 2017 Por el cual
se aplica un tratamiento especial a los miembros de la Fuerza Publica en desarrollo de los
principios de prevalencia e inescindibilidad del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion.
véase: https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/normaspaz.php
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1.5.1 Sentencia C-379/16 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva y Sentencia C-
332/17 M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo. Estudio de
constitucionalidad en el proceso de implementacion de los
acuerdos de paz del afio 2016.

En el proceso constitucional y legal para la toma de postura popular de
adopcién o rechazo de los Acuerdos de Paz de la Habana, se presentan dos
pronunciamientos relacionados con el derecho de participacion efectiva.

El primer pronunciamiento de constitucionalidad objeto de analisis, es la
Sentencia C-379 de 2016, mediante la cual, la Corte Constitucional realiza el
control automatico del proyecto de Ley Estatutaria ‘por la cual se regula el
plebiscito para la refrendacion del acuerdo final para la terminacion del conflicto y
la construccion de una paz estable y duradera.”, posteriormente, Ley Estatutaria
1806 del 24 de agosto de 2016.

En él, la Corte Constitucional valida en primer lugar, la convocatoria del
pueblo para que se pronuncie sobre la aprobacion o desaprobacion de los
acuerdos suscritos entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP, plasmados en los
acuerdos de paz de La Habana, para que actie no como constituyente primario,
sino en calidad de depositario del poder soberano con capacidad de participar en
el proceso de configuracion politica del Estado, especificamente, del ejecutivo, en
el marco de sus competencias.

Al acoger los criterios de la Organizacion de las Naciones Unidas, observa
la Corte Constitucional que el plebiscito garantiza la participacion de toda la
ciudadania, incluidas las victimas del conflicto armado, para dar su apoyo o
negarlo, en las decisiones politicas que tome el ejecutivo frente a los procesos de
negociacién que se adelanten para la construccion de la paz**?.Igualmente, resalta
como componente central en los procesos de refrendacion de la politica publica y
de cualquier decision por medio de las instancias y mecanismos democraticos de
participacion ciudadana, que esta sea libre; libertad que estara marcada por el
nivel de informacién que tiene quien toma la decision para apoyar o desaprobar

determinadas politicas publicas del orden nacional.

12 Consideraciones, Segunda Seccién, numeral 25.
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En el marco de la democracia participativa, la finalidad del derecho de informacion es
brindar a los ciudadanos suficientes elementos de juicio para que puedan formarse un
criterio con base en el que puedan participar activamente, tanto en la eleccién de sus
representantes como por medio de los mecanismos de participacion ciudadana. Por esa
razén, esta garantia “se convierte en un instrumento esencial para el conocimiento de los
asuntos que revisten una mayor importancia en la vida colectiva de un pais, de tal suerte,
que condiciona la participacion de todos los ciudadanos en el buen funcionamiento de las
relaciones democraticas que proclama la Constitucion Politica, asi como el ejercicio
efectivo de otros derechos y libertades.” [Corte Constitucional, Sentencia C-1172 de 2001
(M.P. Alfredo Beltran Sierra. SPV Marco Gerardo Monroy Cabra. AV Manuel José
Cepeda Espinosa).] (...) (Consideraciones, Segunda Seccién, numeral 122.)

Posteriormente, mediante Sentencia C-332 de 2017 se realiza la revision de

constitucionalidad del Acto Legislativo No. 01 de 2016

, “por medio del cual se
establecen instrumentos juridicos para facilitar y asegurar la implementacion y el
desarrollo normativo del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la
Construccién de una Paz Estable y Duradera”, en el marco de la implementacion
de los acuerdos de paz de La Habana. La Corte constitucionalidad realiza un juicio
de constitucionalidad sobre la posible sustitucion de la Constitucion, planteado por
el accionante en la accién publica de inconstitucionalidad**“.

El Acto Legislativo referido, entre otros componentes y para el objeto de
analisis de la presente investigacion, regulé un procedimiento legislativo especial
para la paz, el cual, en su articulo 1° reduce los términos y procedimientos para la
expedicion de actos legislativos y leyes para la implementacion normativa del
“Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz
Estable y Duradera”, se recuerda que este acuerdo dedica uno de sus apartados a
115

los derechos de las victimas del conflicto armado

Los literales h.) y j.) del articulo 1° del Acto Legislativo 01 de 2016,
disponen:

13 Algunos preceptos del mismo Acto Legislativo también fueron evaluados constitucionalmente

mediante la Sentencia C-699 de 2016 M.P. Maria Victoria Calle, relacionados con la reduccion de
términos y debates a los procesos de reforma constitucional y las potestades legislativas para la
az otorgadas al Presidente de la Republica.

4 La demanda de inconstitucionalidad fue presentada contra la totalidad del Acto Legislativo 01 de
2016, sin embargo, la Corte Constitucional solo encontr6 mérito para pronunciarse, en razon del
cumplimiento de los requisitos de la accién de inconstitucionalidad, respecto a los literales h.) y j.)
del articulo 1°.

15 capitulo 5 de los acuerdos suscritos el 24.11.2016, donde se consagra el “Sistema Integral de
Verdad, Justicia, Reparaciéon y No Repeticiéon”
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h) Los proyectos de ley y de acto legislativo sélo podran tener modificaciones
siempre que se ajusten al contenido del Acuerdo Final y que cuenten con el aval previo
del Gobierno nacional;

i) En la comisién y en las plenarias se decidira sobre la totalidad de cada proyecto,
con las modificaciones avaladas por el Gobierno nacional, en una sola votacion;

Estos fijan en el Congreso, oOrgano representativo, dos limites a su
competencia al momento de dar tramite a los proyectos de acto legislativo y
proyecto de ley que le presente el poder ejecutivo y que se surten por el proceso
legislativo especial para la paz.

De acuerdo a los argumentos de la demanda, las dos limitaciones referidas
configuran una restriccion grave del principio de separacién de poderes, y en tal
medida, esta reforma sustituiria la Constitucion Politica, para exceder el Congreso
de la Republica sus competencias como poder constituido al momento de hacer
uso del procedimiento de reforma constitucional™*®.

Analizados los argumentos de la demanda y los apartes del Acto Legislativo
demandado, literales h) y j), observa la Corte Constitucional que en efecto se
presenta una afectacion grave del principio de separacién de poderes. Estas
permitirian al poder ejecutivo instrumentalizar al 6rgano legislativo, mediante las
limitaciones impuestas, como instancia de “legitimacion”.

En esta reforma, las caracteristicas democréaticas del procedimiento
legislativo para la paz se ven reducidas, al condicionar los espacios de debate
parlamentario, en tanto toda modificacibn que se pretenda introducir por el
legislador a los proyectos dentro del procedimiento legislativo especial para la paz,
deberia ser avalada por el Gobierno Nacional. Aunado a lo anterior, los efectos
practicos del voto y del debate se ven gravemente afectados, al impedirse las
aprobaciones parciales de los proyectos presentados, al establecer de forma
obligatoria la votacién en blogue de los proyectos presentados por el ejecutivo.

De acuerdo a la Corte Constitucional, esta reduccion de la competencia del
Congreso en los tramites legislativos constituye una afectacion en su autonomia

minima;

18 Apartado Antecedentes, numeral 1.
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El principio de separaciéon de poderes tiene un componente que interesa para el
presente asunto, relativo a la autonomia del Congreso en el ejercicio de las funciones
legislativas y de reforma constitucional, en tanto competencias originarias del legislativo,
garantizadas institucionalmente por la Constitucién. El nacleo minimo de dicha autonomia
descansa en las facultades de deliberacion y decision de ese érgano, lo cual implica (i) la
eficacia de la conformacion de la voluntad democratica de las camaras, que se expresa a
través del voto y su incidencia en la configuracion del orden juridico; y (i) la
obligatoriedad de contar con espacios para la participacién democratica dentro del tramite
legislativo, lo cual es imprescindible para la deliberacion publica, el pluralismo y la
proteccion de los derechos de las minorias politicas. (...) (Apartado Consideraciones,
numeral 8.2)

Limitacion en las funciones legislativas, que no se justifican aun en
procesos de transicion hacia la paz y consolidacién de la democracia, los cuales
deben, por el contrario, consagrar mecanismos efectivos de participacion de todas
las instancias de la sociedad, que incluyen el poder legislativo, en tanto instancia
representativa y de control politico, garantia de la prevalencia del interés general
de la sociedad en la configuracion normativa de los acuerdos de paz, para evitar
de esta forma una imposicidbn autoritaria de estos, conforme a los criterios
unilaterales del ejecutivol17. Por ello, aunque los procesos transicionales pueden
justificar la implementacion de procesos agiles para el cumplimiento de sus
funciones por los distintos 6rganos del poder publico, las caracteristicas para el
ejercicio de sus competencias se deben mantener, donde el debate y la autonomia
en la toma de decisién por medio del voto en la configuracion normativa, son
esenciales para garantizar el componente democratico del Congreso de la
Republica.

1.5.2 Acto Legislativo 01 de 2017, Sentencia C-674 de 2017 M.P. Luis
Guillermo Guerrero Pérez.

Al fijar la normatividad constitucional de los escenarios de garantia y
satisfaccion de los derechos de las victimas del conflicto armado en el Sistema
Integral de Verdad Justicia, Reparacion y Garantia de No Repeticion, mediante el
Acto Legislativo 01 de 2017, el constituyente derivado establece distintos lugares y
formas de intervencion de las victimas del conflicto armado, participacion que se

enfoca en las lineas procedimentales administrativas ante la Comision para el

7 Apartado Consideraciones, numeral 7.
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Esclarecimiento de la Verdad (CEV) y la Unidad de Busqueda de Personas Dadas
por Desaparecidas (UBPDPD); y procesales de caracter judicial ante la
Jurisdiccion Especial de Paz (JEP).

Sin embargo, no es este el objeto de analisis de la presente investigacion,
que se enfoca en la participacion efectiva de las victimas, en los términos de la
Sentencia T-025 de 2004, que concierne a los escenarios de formulacion,
ejecucion y evaluacion de la politica de atencién a las victimas del conflicto
armado. Perspectiva que no es ajena al Acuerdo Final de Paz del afio 2016, y que

en su numeral 5.1.3.7. reza:

(...) el Gobierno Nacional pondra en marcha un proceso efectivo con la mas amplia
participacioén posible de las victimas y sus organizaciones, promoviendo espacios para la
discusién de sus propuestas con las autoridades competentes. Este proceso se realizara
en el marco de las instancias de participaciébn de victimas existentes, que seran
ampliadas y fortalecidas para tal efecto, de manera que organizaciones de victimas y
victimas que no hagan parte de estas instancias, puedan participar en este proceso. (p.
184)

Referidos a estos especificamente, el Acto Legislativo trae un primer
escenario de intervencion, a través de la participacion ciudadana, en la postulacién

y conformacion de las instituciones que componen el SIVJRGNR

La conformacion de todos los componentes del Sistema Integral debera tener en
cuenta la participacién equitativa entre hombres y mujeres con respeto a la diversidad
étnica y cultural y los principios de publicidad, transparencia, participacion ciudadana,
idoneidad ética y criterios de cualificacion para su seleccion. Paragrafo, articulo 1
Transitorio. Acto Legislativo 01 de 2017

Participacion que se refuerza con los mecanismos de rendicion de cuentas
sobre la gestion realizada por cada una de estas entidades.*'® Sin embargo, no se
fijan instancias especificas con intervencion obligatoria de las victimas del conflicto
armado, sus representantes, organizaciones u organizaciones defensoras de los
derechos de las victimas, situacién que es debelada durante el proceso legislativo

y durante el examen de constitucionalidad de esta norma.

18| ectura gue corresponde de forma principal al desarrollo del principio y derecho fundamental al

debido proceso administrativo y judicial. Ellos sin desconocer su relacién con la estructura
democratica del Estado constitucional.
19 véase los articulos 2°, 3° y 12 del Acto Legislativo 01 de 2017.
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Cabe aclarar que la ponencia mayoritaria, ademas de cumplir con todas las
exigencias de forma previstas en la Constitucién y en la ley, fue objeto de salvedades por
los representantes Angélica Lozano y German Navas Talero, las cuales fueron
publicadas en la Gaceta del Congreso No. 31 de 2017 [Folios 158 y ss. del cuaderno 3.
En concreto, se aludié a los siguientes puntos: (i) el proyecto deberia fortalecer los
mecanismos de participacién de las victimas en el SIVIJRNR; (...) Apartado
Consideraciones, numeral 4.4.6.

Donde se reconoce por parte de la Corte Constitucional que la participacion
efectiva de las victimas corresponde a un eje transversal de cada uno de los

componentes que implementan el Acuerdo Final de Paz del afio 2016.

Para la Sala Plena, las modificaciones realizadas también se ajustan a los citados
principios de identidad flexible y consecutividad. (...) en lo que atafie al desarrollo del
mandato de participacion de las victimas y de sus organizaciones, se trata de un asunto
transversal a todo el sistema, el cual fue insistentemente requerido a lo largo del debate
legislativo, en algunas ocasiones con referencias genéricas al SIVJRNR y en otras a la
Unidad en si misma considerada. (...) Por su parte, en el tercer debate, la senadora
Claudia Lopez, al aludir a las generalidades del SIVIJRNR incorporadas en el articulo
transitorio 1, sefialé que: “fla] solicitud de que se incorpore un paragrafo en el articulo 1°
donde se diga con claridad que se garantizara la participacion real y efectiva de las
victimas en el sistema, es un tema en el que hemos insistido desde la comision de
ponentes con el Senador Juan Manuel Galan, con el Senador Alexander Lopez y siempre
nos dice el gobierno que estan muy comprometidos, que por supuesto, que claro que si,
gue no hay ningun problema, pero no lo escriben entonces yo no entiendo porque hay
tanto compromiso y a su vez tanta resistencia en incorporar un paragrafo tan simple y tan
sencillo, nos dirdn que es reiterativo respecto de otras normas, que la Constitucion, la
jurisprudencia, la ley de victimas asi lo manifiesta, bueno y entonces por qué esta
jurisdiccioén especial de paz no lo puede reiterar si es que asi lo quieren ver.” Apartado
Consideraciones, numeral 4.5.2.3.

1.5.3 Decreto Ley 885 de 2017, Sentencia C-608 de 2017 M.P. Carlos
Bernal Pulido; Decreto Ley 893 de 2017, Sentencia C-730 de 2017
M.P. M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo; y Decreto Ley 895 de
2017, Sentencia C-555 de 2017 M.P. lvan Humberto Escruceria
Mayolo.

De forma complementaria al SIVIRGNR, y para el desarrollo transversal de
los derechos de las victimas a la verdad, la justicia, la reparacion y la garantia de
no repeticion, el legislador extraordinario regula para la materializacion de estos,
instituciones y mecanismos, que, aunque no se enfocan solo en este grupo

poblacional, para la Corte Constitucional resulta esencial garantizar la
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participacion de las victimas del conflicto armado, asi, como de los otros actores
de la sociedad civil que se veran impactados por la ejecucién de las politicas
publicas que buscan desarrollar.

Entre estas instituciones, se tiene el Consejo Nacional de Paz,
Reconciliacion y Convivencia, regulado mediante Decreto Ley 885 de 2017 y
sujeto a revision constitucional en Sentencia C-608 de 2017. Este es un 6rgano
asesor del gobierno nacional, a quien puede presentar propuestas para la
consolidacion de la paz, la convivencia, la reconciliacion y la no estigmatizacion.

Configura uno de sus principios rectores el de participacion, que dispone:

Alcanzar y mantener la paz exige la participacion democratica de los ciudadanos, el
compromiso solidario de la sociedad y la concertacion de las politicas y estrategias para
su consecucion; teniendo en cuenta el pluralismo politico, el debate democrético y la
participacién especial de las mujeres, jovenes y demas sectores excluidos de la politica, y
en general, del debate democratico. Literal d.) articulo 2°, Decreto Ley 885 de 2017

Incluyendo dentro de sus integrantes, de acuerdo al articulo 4 de la referida
normatividad, a tres representantes de victimas del conflicto armado y dos
representantes de Organizaciones Acompafiantes de Victimas, al ser esta
poblacién una de las posibles receptoras de los efectos del actuar de esta entidad.
Por el nimero de integrantes, y las finalidades propias de este Consejo, la Corte
Constitucional resalta en la en Sentencia C-608 de 2017, la naturaleza

participativa y deliberativa del mismo.

Para esta Corte, tan amplia participacién en el CNPRC se ajusta a la Constitucion, en
la medida en que (i) garantiza que este Organo sea un escenario plural, diverso e
incluyente de debate y deliberacion sobre la politica de paz; y (i) materializa la
participacion de la sociedad civil en esta instancia asesora y consultora del Gobierno
Nacional. En este sentido, la Corte Constitucional concluyd que “la creacién de un érgano
asesor del Gobierno con una amplia participacién ciudadana y que debera reunirse
periédicamente asegura la vigencia de un escenario plural para debatir las mas
importantes cuestiones en relacion con la forma de profundizar la democracia en el
sistema constitucional vigente (...) permite un adecuado dialogo no solo entre las
diferentes entidades nacionales y territoriales sino también entre diversos representantes
de las organizaciones sociales™*°. Apartado Consideraciones, numeral 106.

120 Corte Constitucional. Sentencia C-150 de 2015.
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Se debe advertir que esta normatividad y la Corte dejan en cabeza del
gobierno nacional la reglamentacion de los mecanismos de eleccion de los
representantes de este Consejo, sin definir criterios basicos para ello.

En desarrollo del principio de enfoque territorial, el Decreto Ley referido, en
su articulo 13, permite la creacién de Consejos Regionales de Paz, Reconciliacion
y Convivencia, los cuales seran analogos en las funciones y composicién al
Consejo Nacional, generando amplios escenarios de participacion de la sociedad
civil, con un alto grado de incidencia, debido a la relacion directa con los
mandatarios departamentales y municipales.

Mediante el Decreto Ley 893 de 2017, se regula el mecanismo de los
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial -PDET-, el cual es sometido a
juicio de constitucionalidad mediante Sentencia C-370 de 2017. Estos programas
son instrumentos de planificacién y gestién de la reformar rural integral, con un
enfoque territorial, para la transformacion estructural del campo. Entre los criterios
de seleccion de las zonas priorizadas estan el nivel de abandono y afectacion por
el conflicto armado interno, y relacionado con este ultimo, el mayor porcentaje de
victimas que se reportan en su territorio e incluidas en el Registro Unico de
Victimas —RUV-. Siendo este un segmento de la poblacién que se busca impactar
con esta politica publica.

En desarrollo del principio democratico — participativo, este instrumento es
generoso, al respetar la relacion con las autoridades locales, establecer que se
debe presentar una articulaciéon entre los planes locales y los PDET, y por la
participacion de las comunidades para la determinacion de las necesidades de los

territorios y la intervencién en los escenarios de rendicion de cuentas.

Participacién. De acuerdo a las particularidades y dinamicas de cada region, se
garantizara la participacion efectiva, amplia y pluralista de todos los actores del territorio,
en los diferentes niveles territoriales, en -el proceso de elaboracion, ejecucion,
actualizacién, seguimiento y evaluacion de los PDET y de los PATR. (Articulo 5°, Decreto
Ley 885 de 2017)

Sin embargo, a pesar de componer para el SIVJRGNR un eje central, la

garantia de los derechos de las victimas, y ser un criterio de priorizacion de los
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PDET*, en tanto instrumentos de reparacion individual como colectiva,*?* no se
regulan de forma expresa la obligatoriedad de la intervencién de las victimas en
estos escenarios. Situacion que es avalada por la Corte Constitucional en
Sentencia C-730 de 2017.

La Corte encuentra que la referida expresién en lugar de limitar el derecho a la
participacion, adecla su ejercicio a las condiciones de cada territorio. Asi, por ejemplo,
con base en esta clausula las autoridades deberan incorporar el enfoque diferencial que
concreta el derecho de igualdad y no discriminacion, ademas de lo cual deberan
establecer mecanismos que aseguren la participacién de los diferentes grupos y
poblaciones presentes en el territorio, segun la composicion poblacional de la zona en
donde se desarrollara el respectivo PDET.

(...)

Lo que resulta constitucionalmente relevante es que los mecanismos de participacion
gue se disefien garanticen la participacién en condiciones de equidad a todas las
personas y poblaciones que ocupen una zona en la cual se va a desarrollar un PDET,
ademas, que tengan en cuenta sus especiales circunstancias y busquen asegurar una
participacion efectiva, amplia y pluralista, como lo define el mismo articulo 5 del Decreto
Ley. La Corte, entonces, no advierte en los argumentos planteados motivos que afecten
la constitucionalidad del precepto revisado. Consideraciones, numeral 6.5.

Ello, a pesar de la posibilidad legal de articulacion de los PDET con los
Planes de Accién Territorial —PAT-, estos ultimos regulados en los articulos 254 y
siguientes del decreto 4800 de 2011, que reglamente la ley 1448 de 2011 y que
constituyen mecanismos para la asistencia, atencion y reparacion integral a las
victimas del conflicto armado.

Finalmente, el Decreto Ley 895 de 2017, sometido a juicio de
constitucionalidad mediante Sentencia C-555 de 2017, crea el Sistema Integral de
Seguridad para el Ejercicio de la Politica. Este parte del reconocimiento de riesgos
gue ha generado para actores politicos y civiles el ejercicio de la ciudadania en un
escenario de conflicto armado interno. La finalidad de este consiste en brindar
condiciones para un efectivo ejercicio de la ciudadania en el contexto de un
escenario deliberativo, pluralista y que permita la conformacién de organizaciones
civiles para su ejercicio, sin que ello implique riesgo para la vida e integridad

personal, constituyendo una medida para la materializacion del derecho de no

121 | as zonas focalizadas mediante los PDET, concentran mas del 50% de la poblacion registrada

en el RUV. Véase Sentencia C-370 de 2018, Consideraciones, numeral 6.4.
122 yéase, Ibid. Apartado Consideraciones, numeral 5.1.1.4.
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repeticion de las victimas del conflicto armado. Dispone el Decreto Ley 895 de
2017:

(...) El Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio de la Politica busca cumplir
con un marco de garantias de los derechos y libertades, fomentar la convivencia y la
tolerancia, el respeto por la vida y la libertad de pensamiento y opinién, para asi fortalecer
y profundizar la democracia, adoptando mecanismos para promover la permanencia de
los lideres sociales en sus territorios y brindar garantias de no repeticién. (Articulo 3.)

Como entidad encarga de implementar este sistema de garantia para el
ejercicio de la politica, se crea la Instancia de Alto Nivel del Sistema Integral de
Seguridad para el Ejercicio de la Politica. En el articulo 6° del referido decreto se
indica que, a pesar de no integrar esta instancia, se debe garantizar en ella la

participacion de las organizaciones de victimas y de derechos humanos.

Se garantizara la participacion de los partidos y movimientos politicos especialmente
de aquellos que hayan sido afectados en su seguridad, de organizaciones de victimas y
de derechos humanos y de movimientos sociales, incluidos los de las mujeres. (Paragrafo
2°, Articulo 6)

Lo que implica para las victimas la posibilidad de tener voz, en un escenario
qgue viabiliza tener algun grado de incidencia en la configuracién de la politica
publica de seguridad para el ejercicio de la politica'®. Ello resulta de vital
importancia para este sector poblacional, en un escenario de justicia transicional,
donde las victimas, sus organizaciones y las organizaciones defensoras de los
derechos de las victimas, deben realizar un ejercicio permanente y publico de la
movilizacion social y politica para garantizar que en la implementacién de los
acuerdos de paz se le garantice efectivamente sus derechos a la verdad, la
justicia, la reparacién y la garantia de no repeticion.

(...) Las victimas del conflicto que se dedican a la politica lo hacen en condiciones
especiales de debilidad respecto de los demés movimientos y partidos politicos, por lo
cual el Estado dada su obligacion de garantizar la seguridad y de promover la
participacion tiene el deber de brindarles especial proteccion.

En consecuencia, los beneficios de reincorporacion que se otorgan a los grupos
desmovilizados como los previstos en materia de seguridad, deben comprender
particularmente a las victimas para que también ejerzan sus derechos politicos, dado que

123 yvéase Sentencia C-555 de 2017, Apartado Consideraciones, numeral 10.6.1.
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estan expuestas cotidianamente a mayores riesgos 0 circunstancias de revictimizacién
por el ejercicio de la politica. Por tanto, si la Constitucion, los tratados internacionales de
derechos humanos y el derecho internacional humanitario establecen una proteccion
reforzada a las victimas, como lo recoge el Acto Legislativo 01 de 2017 y lo reconoce el
Acuerdo Final para la paz (considerando dos, Decreto ley 895 de 2017) al sefalar que
constituyen el nicleo de la actividad estatal en procesos de justicia transicional, es
necesario reconocer los mismos beneficios a las victimas que quieran ejercer sus
derechos politicos individual o de forma colectival24. Apartado Consideraciones, numeral
10.2.1.2.

Como se puede observar, aunque el constituyente derivado y legislador
extraordinario fijan instancias de participacion de la sociedad civil que se
constituyen en espacios deliberativos y pluralistas para la configuracién de los
instrumentos y mecanismos de implementacion del Acuerdo Final del afio 2016,
en este panorama son pocos los que de forma expresa garantizan una
participacion permanente de las victimas, sus organizaciones y las organizaciones
defensoras de los derechos de las victimas, en tanto tendran que entrar a disputar
Su asistencia a estos lugares con otras organizaciones de la sociedad civil.

Ademds, aun cuando se reconoce la integracion de los escenarios de
justicia transicional previos al Acuerdo Final de Paz del afio 2016, especificamente
a la Ley 1448 de 2011 para la garantia de la reparacion individual y colectiva de
las victimas del conflicto armado, no se establecen lineas de coordinacion y
participacion entre los antiguos escenarios y los creados con la implementacion de
los acuerdos de paz, especificamente con las Mesas de Victimas y los

representantes por ellas elegidos.

124 E| paragrafo 2 del articulo 6 del Decreto ley 895 de 2017 garantiza la participacion de aquellos

que hayan sido afectados en su seguridad, “de organizaciones de victimas” y de derechos
humanos y de movimientos sociales, incluidos los de las mujeres.

1 Medidas de reparacion integral para la construccion de la paz: Se trata de medidas que
buscan asegurar la reparacion integral de las victimas, incluyendo los derechos a la restitucion, la
indemnizacion, la rehabilitacion, la satisfaccion y la no repeticion; y la reparacion colectiva de los
territorios, las poblaciones y los colectivos mas afectados por el conflicto y méas vulnerables, en el
marco de la implementacion de los demds acuerdos. Con este fin, se fortaleceran los mecanismos
existentes, se adoptaran nuevas medidas, y se promovera el compromiso de todos con la
reparacion del dafio causado. (Acuerdo final de paz del afio 2016; p. 130)
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1.6 Un cambio en el panorama.

La evolucién del derecho de participacion politica de las victimas del
conflicto armado desde el afio 2004 hasta el afio 2017, factica y normativamente,
ha estado marcada por un primer escenario de rezago, a uno, donde se brinda la
posibilidad real de materializar una intervencién oportuna y con incidencia de los
distintos sectores de esta poblacién en el proceso de formulacion, ejecuciéon y
evaluacion de la politica publica para la garantia de sus derechos fundamentales.
Ello, como lo plantea la Corte Constitucional, dentro de una perspectiva dinamica
gue mira hacia un horizonte siempre inalcanzable de mayor democratizacion de
los escenarios de discusion politica, y en cuanto tal, siempre abierta a nuevas
propuestas para racionalizar, ampliar y maximizar la participacion desde el
enfoque de proteccion de la autonomia privada y publica de los individuos.

Es asi, como en un primer momento el escenario de participacion de las
victimas se encuentran altamente restringido, donde ellas sufren incluso
dificultades infranqueables para el ejercicio de la ciudania en los espacios propios
generales de la democracia representativa, como lo es el ejercicio del derecho al
voto en las elecciones periddicas para representantes, por razones derivadas del
desplazamiento, debido a la pérdida del documento de identidad o la salida
forzosa del municipio donde se tenia inscrita la cédula de ciudadania para
votacion, o ya en un contexto mas particular, con una restringida participacion
“diferenciada”, en tanto politica publica para su atencién, de la poblacién victima
del conflicto armado y de desplazamiento forzado en las entidades y 6rganos
encargados de formular, ejecutar y evaluar los acuerdos politicos administrativos
para la garantia y materializacién de sus derechos fundamentales.

Ante las exigencias constitucionales de la Corte Constitucional en Sentencia
T-025 de 2004, después de las denuncias de la sociedad civil, se comienza a
implementar un proceso de transformacion de la compresion del principio
democratico y su relacion con cada una de las ramas del poder publico, este como
criterio de legitimidad determina cada una de las decisiones del Estado, procura
gue las mismas sean fruto de un proceso racional deliberativo, donde los

destinatarios de la misma, bajo unas garantias formales y materiales minimas,
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participen en su confeccion en los distintos escenarios que estan en la obligacion
legal de brindar cada una de la entidades y organismos encargados de la
formulacioén, ejecucion y evaluacion de la politica publica para su atencion.

Ahora bien, con la implementacion del Acuerdo Final de Paz del afio 2016,
y la centralidad de las victimas en el mismo, el proceso de regulacion y juicios de
constitucionalidad han estado marcados por el reconocimiento de la importancia
de la participacion efectiva de las victimas en los distintos escenarios del
SIVIRGNR, guiados por el principio de participacion del Acto Legislativo 01 de
2017, el cual se extiende a todos los actores de la sociedad civil, entre ellos las
victimas del conflicto armado colombiano. Sin embargo, desde el enfoque
diferencial de atencion mediante acciones afirmativas a sectores especialmente
vulnerables y afectados por el conflicto armado, no se observa un proceso de
articulacion con la institucionalidad ya existente para la canalizacion y renovacion

de los escenarios de participacion de este grupo de la sociedad.
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2 Elementos conceptuales de la democracia deliberativa
en la jurisprudencia de la Corte Constitucional
Colombiana y normas que la desarrollan en el periodo
2004 - 2017.

2.1 Sistema democratico:

Como se indic6 en el capitulo primero de la presente investigacién, el acto
constituyente de 1991 establecié en Colombia un sistema politico que continGia su
identificacion bajo los estandares de un modelo democratico. Se desmarca del
modelo constitucional de 1886 en su construccion, al regular en sus disposiciones
los mecanismos de participacion ciudadana y, al resaltar el caracter plural de la
conformacion social, dentro de la cual, el Estado reconoce y se obliga a proteger

la diversidad étnica, cultural y religiosa'?.

Los referentes sobre los cuales giraba la identificacion del momento politico eran
bifrontes pero complementarios: la percepcién de la gente era de caos, la de derrumbe
institucional crisis moral; la de estar al borde del abismo o al final de un camino sin
retorno que ameritaba acciones contundentes y cambios significativos y drasticos para
retomar el rumbo perdido en algn momento de la vida colombiana; pero a esa
percepcion de caos se oponia la estrategia de cambio constitucional, como la alternativa
de un nuevo orden que se imaginaba democrético y se deseaba pluralista, tolerante y
descentralizado, con mayor capacidad para gestionar las multiples demandas sociales
desatendidas o ignoradas durante décadas. (Subrayado fuera de texto) (Uribe, 2002, p.
193)

Ante este reconocimiento, los postulados constitucionales adoptados
reflejan un sistema democratico que se encuentra en permanente construccion,
siempre inacabado, que puede profundizar, extender y ampliar de forma constante
los métodos y escenarios democraticos. Sobre este particular ha indicado la Corte
Constitucional en Sentencia C-379 de 2016.

(...) la Corte advierte que el reconocimiento del caracter universal y expansivo del
principio democratico otorga validez al uso de la figura del plebiscito especial para la
refrendacion popular del Acuerdo Final. En términos simples, estas condiciones se

126 véase articulos 1, 7, 8, 10, 13, 18 y 19 de la Constitucion Politica.
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refieren a que el uso de mecanismos democraticos para la adopcion de decisiones que
afectan a los integrantes de la comunidad politica debe expresarse en los diferentes
niveles de decision, tanto publicos como privados. Asimismo, la consolidacion del
principio democratico supone una permanente ampliacion del uso de mecanismos
participativos en esos diferentes niveles, de modo que se otorgue eficacia material al fin
esencial del Estado de facilitar la participacién de todos en las decisiones que los afectan,
asi como en la vida econ6mica, politica, administrativa y cultural de la Nacién (Art. 2°
C.P.). (...) Es decir, la naturaleza universal y expansiva del principio democratico
encuentra una expresion reforzada en el caso del plebiscito especial. Si se parte de la
base de considerar que la Constitucion propugna por la participacion de los ciudadanos
en los asuntos que los afectan, entonces, resulta constitucional una medida legislativa
gue permite la concurrencia del Pueblo en decidir la validez del Acuerdo Final, en tanto
mecanismo para la superacion del conflicto armado. (Consideraciones, Segunda Seccion,
numeral 44.3.).

Elementos que permiten deducir, que la Constitucion Politica de 1991
acoge un concepto abierto de democracia, donde tienen cabida las propuestas
tedricas y practicas de los modelos representativos, participativos y deliberativos
de la democracia, ademéas de todos aquellos que eventualmente se construyan
conforme a las necesidades sociales y politicas. Por ello, en su texto y desarrollo
constitucional, se denota la utilizacion simultanea de estos modelos tedricos, con
la finalidad siempre de optimizar los dmbitos de libertad politica y civil de los
individuos, desarrollo normativo que debe tener en consideracion los parametros
establecidos en el derecho internacional de los derechos humanos (art. 93 C.P.).

A continuacion, se identifican los elementos de los modelos democraticos
enunciados, de acuerdo con los enfoques de la teoria politica contemporanea. Se
realiza un mayor énfasis en el modelo de la politica-democracia deliberativa,
objeto de la presente investigacion, para acoger como referente principal para este

altimo, el propuesto por el profesor Jirgen Habermas.

2.1.1 Democracia representativa.

Expresion de las posturas liberales que se configuraban para los siglos
XVII- XVII*?" y reaccién al ejercicio de un poder absoluto del sistema monarquico
en la época, se proyecta un sistema de gobierno que establezca limites al poder

soberano del Estado en garantia de los derechos “naturales” del hombre. El

T Fundamentos teéricos y politicos del liberalismo politico de la época se encuentran en Hobbes

(2017), Montesquieu (2003) y Locke (2014).
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modelo de gobierno representativo o democracia representativa’?® se consolida de
forma posterior a los procesos de la Revolucion Gloriosa en Inglaterra en 1689 y la
imposicion a la Corona del Bill of Rights; la Declaracion de Independencia de
Estados Unidos de América en 1776 y su Constitucion de 1787; y la Revolucion
Francesa de 1789 con la Declaracion de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano. En esta ultima, el modelo de gobierno se expresa normativamente en
los articulos 4, 6 y 16, donde indica que la libertad de los hombres encuentra su
limite s6lo en la ley, expresion de la voluntad general, en tanto todos los

ciudadanos pueden contribuir a su elaboracion de forma personal o por intermedio

de sus representantes. Asimismo, consagra el principio de separacion de poderes,

con el fin de evitar la consolidacion de un poder absoluto, donde el legislativo es
una de las ramificaciones de esta division.

Esta forma de gobierno en la modernidad encuentra su lugar en el Estado
democratico de derecho, el cual establece el gobierno de las leyes, no de los
hombres; la participacidon del pueblo en la elaboracién de la ley, en tanto
destinatario de las mismas; y por ultimo, la adopcion del modelo republicano, o
denominado por los antiguos, gobierno mixto, el cual, aunque en la actualidad no
se manifiesta en la participacion de los distintos estamentos en el gobierno*?, se
traduce en la division del poder politico en funciones y 6rganos. Todo esto con el
fin de instaurar un gobierno para la proteccion de los derechos de los individuos y
evitar la consolidacién y ejercicio de un poder absoluto — sin limites-, radica en
todo caso la voluntad méaxima del poder soberano en el pueblo o nacion, poder
politico que es ejercido por los representantes que este agente soberano ha

escogido mediante el ejercicio de elecciones periodicas.

En principio la democracia -la democracia liberal- ha de definirse como un sistema
politico basado en el poder popular, en el sentido de que la titularidad del poder
pertenece al demos, mientras que el ejercicio del poder es confiado a los representantes
periédicamente elegidos por el pueblo (...) (Sartori, 2014, p. 46)

128 para la identificacién de los elementos conceptuales en la teoria politica se acudira de forma

principal a las construcciones tedricas de Bernard Manin (1997), Norberto Bobbio ((2005) y
Giovanni Sartori (2005) (2014).

129 3obre los estamentos y la comunidad politica véase Mateucci (1998) y Fioravanti (2001).
Igualmente, la obra de Bobbio (2001).
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Bernard Manin identifica tres momentos en el proceso de evolucion del
modelo representativo: parlamentarismo, democracia de partidos y democracia de
audiencias. El primero de ellos se caracteriza por la eleccion de los representantes
segun su respetabilidad —confianza para representar los intereses publicos en el
parlamento-, donde no hay una relacion de mandato entre el representante y el
electorado que ha votado por él. En esta medida, la opinion del representante y de
la opinion publica sobre lo que se considera que es el bien comun no tiene que
coincidir necesariamente. Los elementos que servirdn de base para la toma de
decision por el representante serdn las consideraciones y conclusiones a las que
llegue después del proceso de deliberacion en el tramite legislativo en sede
parlamentaria, durante la busqueda y construccion del bien comun de forma
racional. En este sentido lo consideraban los padres fundadores del gobierno

norteamericano:

(...) por una parte, en que afina (-en relacion con la forma republicana de gobierno-) y
amplia la opinion publica paséndola por el tamiz de un grupo escogido de ciudadanos,
cuya prudencia puede discernir mejor el verdadero interés de su pais, y cuyo patriotismo
y amor a la justicia no estara dispuesto a sacrificarlo ante consideraciones parciales o de
orden temporal. Con este sistema, es muy posible que la voz publica, expresada por los
representantes del pueblo, este mas en consonancia con el bien publico que si la
expresara el pueblo mismo, convocado con ese fin. (...) (Madison, 2006, p. 39)

En esta primera fase, la construccién del modelo ostenta un caracter elitista
en el ejercicio ya restringido de la ciudadania'®®, donde se develaba la
intervencion directa del demos como inconveniente, por el caracter “naturalmente”
irracional e interesado de este. Igualmente, algunos de los padres fundadores de
los momentos histéricos referenciados que intervienen en el disefio del modelo de
gobierno, consideraron en un principio desafortunada la conformacion e
intermediacion de los partidos politicos entre el electorado y los representantes, al

considerarlos como facciones que sélo actiuan guiados por el interés particular,

130 “Aun asi, este primer momento fundador de la democracia liberal si puede caracterizarse como

elitista, en tanto que la ciudadania y los derechos politicos y de sufragio estaban audn restringidos a
un selecto numero de ciudadanos —los propietarios—, ademas de que se defendia la esclavitud y
se trataba de un sistema que pretendia que en los distintos 6érganos de gobierno una elite electa,
compuesta por ciudadanos virtuosos, tomara las decisiones fundamentales. Al mismo tiempo, dado
gue se pretendia desligar a los representantes y gobernantes de las facciones y grupos politicos,
no se pensaba que la participacion directa de los ciudadanos fuera deseable.” (Banos, 2006, p. 05)
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que los lleva a sacrificar el interés general e impide a los representantes
integrantes del partido acudir a la razon para la busqueda de este.

(-..) Los Ciudadanos mas prudentes y virtuosos, tan amigos de la buena fe publica y
privada como de la libertad publica y personal, se quejan de que nuestros gobiernos son
demasiado inestables, de que el bien publico se descuida en el conflicto de los partidos
rivales y de que con harta frecuencia se aprueban medidas no conformes con las normas
de la justicia y los derechos del partido mas débil, impuestas por la fuerza superior de una
mayoria interesada y dominadora.... Estos efectos se deben achacar, principalmente, si
no en su totalidad, a la inconsistencia y la injusticia con que un espiritu faccioso ha
corrompido nuestra administracion publica. (Madison, 2006, p. 36)

La segunda etapa del modelo representativo, la democracia de partidos,
inicia después de la revolucién industrial, finales del siglo XVIII y se desarrolla
durante los siglos XIX-XX, fruto de las dinamicas econdmicas, sociales,
demograficas, culturales y politicas que se generan. En este Ultimo caso, se debe
resaltar el progresivo proceso de universalizacion del ejercicio del derecho al voto,
inicia con la inclusién paulatina de todos los varones blancos mayores de edad,
pasa a una igualdad en el ejercicio formal de los derechos politicos entre hombre y
mujeres y la inclusion de la poblacion afrodescendiente dentro del grupo de
electores durante el siglo XX y lo que va de corrido del siglo XXI, lo que denota un

proceso evolutivo adn vigente.

La ampliacion del electorado resultante de la extension del derecho de voto
imposibilita una relacion personal con los representantes. Los ciudadanos ya no votan a
alguien a quien conocen personalmente, sino a alguien que lleva los colores de un
partido. Los partidos politicos, con sus burocracias y redes de militantes, fueron creados
con el fin de movilizar un electorado ampliado. (Manin 1997, p. 253)

Se presenta un fortalecimiento de los partidos politicos, en calidad de
representantes de los intereses del grupo de ciudadanos al que conglomeran.
Surgen por ejemplo los partidos de los trabajadores. En este caso, el
representante es postulado por el partido para la defensa de los intereses de este,
donde sus integrantes entran a respaldarlo en los periodos electorales con su

voto.
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(...) En la democracia de partidos, las divisiones electorales reflejan divisiones de
clase. Aunque se encuentra influencia de factores socioeconémicos en todos los paises
democraticos en la primera mitad del siglo XX, es especialmente evidente en los paises
en los que uno de los principales partidos fue formado y considerado como expresién
politica de la clase trabajadora. Los partidos socialistas y socialdemdcratas son
considerados generalmente como arquetipos de los partidos con base de masas que se
han convertido en el eje de la democracia representativa desde finales del siglo XIX. Por
lo tanto, es aquellos paises en los que los partidos socialdemdcratas son fuertes donde
se halla en su forma mas pura, el tipo de representacion que genera fidelidad partidista
reflejo de la divisién en clases. (Manin 1997, p. 256)

El representante debe su lealtad al partido y los intereses que este
representa, apartandose de la vision tradicional de la representacion del “interés
general” en los 6rganos de decision politica, trasladandose a la representacion de

los intereses de grupo.

En el analisis de la democracia representativa realizado por Sartori (2014)
quien lo considera modelo dominante en los sistemas democraticos
contemporaneos™®, este autor ahonda en las clases de representacién en la
democracia de partidos. Identifica tres tipos de representacion: representacion por
mandato o delegacion, representatividad o representacion por semejanza y la
representacion responsable.

(...) representar quiere decir: presentar de nuevo y, por extension, hacer presente
algo o alguien que no esta presente. A partir de aqui la teoria de la representacion se
desarrolla en tres direcciones opuestas, segun si se asocia: a) con la idea de mandato o
de delegacion; b) con la idea de representatividad, es decir, de semejanza o similitud; c)
con la idea de responsabilidad. (p.257)

A pesar de las objeciones realizadas por Sartori a la representacion por mandato,
Manin observa este tipo de representacion en algunas relaciones entre partido y
representante, donde esa voz que indica al representante como debe actuar en el
proceso de ejercicio del poder politico inicia desde los electores, se pasa por el
tamiz y proceso de refinamiento del partido y llega como ordenes claras al
representante, donde este ultimo pierde toda libertad en la facultad de decisién
sobre su actuar, el cual ha sido determinado en el proceso deliberativo interno
llevado a cabo en el partido politico. Se establece la disciplina de partido. “El

representante, diputado, o miembro del parlamento ya no es libre para votar de

131 véase Sartori (2005).
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acuerdo con su propia conciencia o juicio; esta obligado con el partido, al que
debe su eleccion. (...)" (Manin 1997, p. 258)

En relacion con la representacion por representatividad, o representacion
sociologica, Sartori (2014, p. 257) la identifica, donde se espera que el
representante provenga del grupo social al cual dice representar, comparte las
caracteristicas personales en cuanto a origen, nivel socioeconomico, actividad
econdémica, genero, raza, entre otras cualidades que permitan al grupo
identificarse como tal. El ejemplo del partido de los trabajadores, es una expresion
de este tipo de representacion. Sin embargo, como lo expresa Michels (2008) en
sus investigaciones, incluso en estos casos, se presenta un proceso de
diferenciacion en las identidades, apenas el representante se encauza en la
carrera politica.

Finalmente, respecto a la representacion responsable, Sartori (2014) la
identifica como aquella que esta desvinculada de los intereses de grupo e
individuales, asi como de los medios utilizados por el politico, y se dirigen a la
consecucién de resultados y la satisfaccion del bienestar general - el interés de la

nacion.

(...) La teoria electoral de la representacion es, en efecto, la teoria de la
representacion responsable: su problema no es el de satisfacer el requisito de la
semejanza, sino de asegurar la obligacion de responder. Sin elecciones se puede tener
representatividad; pero es verdaderamente dificil sostener que sin elecciones se tenga
capacidad de respuesta-responsabilidad. (Sartori, p. 266)

La ultima manifestacion del gobierno representativo de acuerdo a la
clasificacion propuesta por Manin (1997), es la democracia de audiencias. En esta,
sera el lider politico quien asuma un papel central en las dinAmicas de generacion,
mantenimiento y ejercicio del poder politico. Entre las razones para esta
transformacién, puede indicarse aquello que Bobbio (2005) plantea como
ampliacion de las instancias para colocar en escena la democracia representativa,
al instaurar el modelo electoral de ejercicio del derecho al voto para la eleccion de
representantes en 6rganos y cargos de decisién politica a nivel nacional, regional

y local.
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Hoy no existe ningun Estado representativo en el que el principio de la
representacién se concentre solamente en el Parlamento: los Estados que hoy
acostumbramos llamar representativos son tales porque el principio de representacion se
ha extendido también a otras muchas instancias donde se llevan al cabo deliberaciones
colectiva, como son los municipios, las provincias y, en Italia, también las regiones.

En otras palabras, un Estado representativo es un Estado en el que las principales
deliberaciones politicas son realizadas por los representantes elegidos —no importa si los
organos donde se efectlian tales deliberaciones sean el parlamento-, el presidente de la
republica, el Parlamento junto con los consejos regionales, etcétera. (p. 52)

Manin (1997) adiciona a ello la pérdida de credibilidad de los partidos
politicos y el avance en los medios de comunicacion que transforma las relaciones
en la politica. En la democracia representativa de audiencias, la eleccion del
representante se da por sus cualidades de liderazgo e innovacion para afrontar
circunstancias inesperadas que constantemente se dan en la sociedad moderna.
Situacion que traslada el foco de atencién del parlamento a la cabeza del ejecutivo
a nivel nacional, regional y local, y a los lideres de los partidos en el parlamento.

El contacto entre la audiencia (electores) y lideres mediado por los medios
de comunicacion audio-visuales, permite una percepcion directa del electorado
respecto del candidato, donde el primero evalla del segundo sus capacidades
para gobernar y afrontar lo inesperado. Al valorarse la capacidad de gobernar, no
necesariamente existe coincidencia entre la opinion publica y la expresion
electoral, no hay representacion de intereses. Por ultimo, los espacios de
deliberacion ya no se concentran solo en el parlamento o en los partidos, también
se desarrollan en los medios de comunicacién. Es este debate y la forma como se
desenvuelve, es el que entra a determinar el voto del ciudadano.

Manin (1997) enuncia estos tres modelos como paradigmas del gobierno
representativo, que surgen en momentos diferentes, pero que coexisten en la
actualidad como expresion de la cultura y practica democratica contemporanea. El
actual modelo constitucional colombiano los acoge, lo cual se refleja en la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, cuyo acervo procura mas una proteccion
de los distintos canales de expresion democratica que encuentra la ciudadania,

que la adopcion de un modelo o paradigma democratico exclusivo.
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Asi, en Sentencia C-303 de 2010, la Corte Constitucional resalta la
importancia de la representacién politica en las corporaciones colegidas de toma
de decision politica estatal y el significado que tiene para el ciudadano el ejercicio

del derecho al voto para la eleccion de sus representantes:

(...) “[l]a representacion, como expresion de la Soberania, no es tan sélo un
formalismo vacio, sino la expresién de un hecho institucional que exige proteccion. Al
respecto, basta entender que cuando falta un representante, que en este caso tiene voz y
voto en la discusién y toma de decisiones que nos afectan a todos, el principio y derecho
democratico de participacion expresado en el derecho a elegir y ser elegido y en el
derecho a la representacion efectiva, sufre un menoscabo y una vulneracion. Y si bien la
representacion se predica en el caso del Congreso de toda la Colegiatura, de dicha
afirmacién no puede deducirse que ésta no se ve afectada cuando alguno de sus
miembros falta. (...) El caracter fundamental de este derecho, es identificado entonces
por dos vias. Primero, por una conexién conceptual con el derecho a elegir y ser elegido,
que no se agota con el ejercicio del voto, sino que presupone la efectividad de la
elecciéon. Segundo, a través de una interpretacién sistematica de la Constitucion,
especialmente de los articulos 2, 3 y 40, que permean el sistema de eleccion y
representacion con la idea de un ciudadano participativo y con injerencia directa en la
conformacion, ejercicio y control del poder politico.” (Consideraciones, numeral 14.3.)

Encontrandose en este apartado, expresion de aquello que Manin (2002)
denomina, representacion por “mandato”, “fiduciaria” y representacion por “control”
o “responsabilidad”, en su momento previo como posterior al periodo electoral,
respectivamente. En relacion con los partidos politicos y movimientos politicos, la
Corte Constitucional en la misma providencia reitera el caracter representativo de
los mismos, tanto de intereses de grupos, como de concepciones e ideologias
politicas en torno a las cuales se aglomeran los ciudadanos. Igualmente, insiste en
el rol que juegan estas instituciones politicas de la sociedad civil para que el
ciudadano encuentre instancias que le permitan influir en la configuracion de las
politicas publicas y ejercicio del poder politico por el Estado y sus Instituciones.**

Incluso, en esta providencia la Corte Constitucional avala el fortalecimiento
del sistema de partidos y movimientos politicos, al declarar la constitucionalidad
del régimen de bancadas y la prohibicion de la doble militancia, somete en mayor
medida a los representantes electos para las corporaciones de eleccién popular a

las directrices y decisiones del partido. Al mismo tiempo, establece mecanismos

132 \yéase Sentencia C-303 de 2010. Consideraciones, numeral 16.



93

democraticos internos para que los ciudadanos y afiliados al partido puedan
participar de forma directa en la configuracion de la voluntad partidista, por
ejemplo, mediante las consultas internas para la eleccion de directivas y
candidatos, las consultas populares y las consultas interpartidistas. Posibilidad de
convertir los partidos en verdaderos canales que transmitan las preocupaciones de

los ciudadanos a las instancias gubernamentales.

(...) (i) el fortalecimiento del sistema democratico, mediante la exigencia a partidos y
movimientos de organizarse de modo armonico con dicho principio, en especial para la
escogencia de sus candidatos a cargos uninominales y corporaciones publicas; (i) el
establecimiento de condiciones mas exigentes para la creacién de partidos y movimientos
politicos, al igual que el otorgamiento de rango constitucional a la prohibicion de la doble
militancia ; (iii) la previsién de listas Unicas avaladas por el partido 0 movimiento politico;
(iv) la modificacion del sistema electoral a través de la cifra repartidora como método para
la asignacién de curules; y (v) la racionalizacion de la actividad del Congreso de la
Republica mediante el establecimiento de un régimen severo de bancadas. (Corte
Constitucional, sentencia C 303 de 2010. (Consideraciones, numeral 17)

Asi, la Corte Constitucional conforme a estas caracteristicas y objetivos,
enuncia en la Sentencia C-490 de 2011 como funciones de los partidos y

movimientos politicos, los siguientes:

(...) (1) movilizar a los ciudadanos con miras a su integracion en el proceso politico y
a la reduccién de la abstencién electoral de modo que el sistema en su conjunto pueda
aspirar a conservar su legitimidad y respetar el primado del principio mayoritario; (2)
convertir las orientaciones, actitudes y demandas de la poblacién, expresas o latentes, en
programas permanentes o coyunturales de accion politica que se presentan como
alternativas para ser incorporadas formalmente por las instancias publicas o que se
destinan a alimentar la oposicion frente al poder establecido; (3) contribuir a la formacion
de una cultura politica y al ejercicio responsable del sufragio, mediante la informacion al
publico relativa a los asuntos que revisten mayor trascendencia social; (4) ofrecer a los
electores las listas de personas entre las que pueden elegir a las personas llamadas a
integrar y renovar los 6rganos estatales; (5) garantizar a los electores que en proporcion
a sus resultados electorales y dependiendo de éstos, su capacidad organizativa podra
realizar los programas y propuestas presentadas”. [Cita de la sentencia C-089 de 1994]
(Sentencia C-490 de 2011, apartado Consideraciones, numeral 4.)

En relacién con la democracia representativa de audiencias, en esta misma
providencia, la Corte Constitucional al evaluar la constitucionalidad de la Ley
Estatutaria 1475 de 2011, se refiere a la posibilidad que tienen los candidatos

independientes a cargos y corporaciones de eleccion popular, para inscribir su
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candidatura con el apoyo de la ciudadania por medio de la recoleccién de firmas
de apoyo de la candidatura, lo que da entrada al escenario politico para que estos
lideres, ya sea por medio de los partidos o de forma independiente y autbnoma,
ingresen en la lucha democratica e institucionalizada del poder politico'*:.
Finalmente, se debe recalcar el componente deliberativo en las distintas
etapas del modelo representativo y con ello, en sus diferentes escenarios (el
parlamento, el partido y la audiencia publica), como una de las vias racionales
para la construccion de la idea de bien comun, objeto de garantia y proteccidén en

los distintos escenarios politicos

2.1.2 Democracia participativa.

Al igual que el referente conceptual de democracia representativa, la
democracia participativa agrupa diversas posturas que se diferencian en los
escenarios y alcances. Como lo sefiala Del Aguila (2009) el antecedente al que se
remiten los tedricos de este modelo de gobierno lo constituye histéricamente la
democracia ateniense del siglo V. a.c., y tedricamente, el modelo normativo de la
democracia directa, es decir, el ejercicio directo del poder politico (kratos) por el
pueblo (demos), en el escenario del poder soberano, la asamblea legislativa'®*. El
presupuesto del que parte esta construccion, se puede resumir en la critica que

realiza Rousseau (1989) al modelo de gobierno de democracia representativa:

La soberania no puede ser representada, por la misma razén por la que no puede ser
enajenada: consiste en la voluntad general, y la voluntad no se representa, porque es ella
misma o es otra; en esto no hay término medio. Luego, los Diputados del pueblo no son
ni pueden ser sus representantes; son tan solo sus comisarios, y no pueden determinar
nada definitivamente. Toda ley que el pueblo en persona no haya ratificado es nula, y ni
aun puede llamarse ley. El pueblo ingles cree ser libre y se engafia, porque tan sélo lo es
durante la eleccion de los miembros del Parlamento, y luego que éstos estan elegidos, ya
es esclavo, ya no es nada. El uso que hace de la libertad en los cortos momentos en que
la posee, merece por cierto que la pierda. (p.120).

Para recordar que en el mismo capitulo 15 del libro tercero del Contrato

Social, Rousseau reconoce las dificultades practicas para la adopciéon del modelo

33 bid. Apartado Consideraciones, numeral 94.

13% véase Rousseau (1989) y Bobbio (2005) y para una descripcién del modelo histérico, véase
Dahl (2004) y Held (2016).
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de democracia directa en el Estado-nacion moderno. Aunque interpretaciones de
este apartado han llevado a construcciones tedricas radicales sobre el ejercicio

directo del poder por el pueblo™®®

, también se han presentado versiones
moderadas que se alejan de la version liberal del ciudadano apatico al ejercicio de
la participacion politica, enclaustrado en la esfera de la vida privada, pero sin
llegar estas propuesta al ciudadano total, siempre pendiente y participante en la
configuracion del poder politico. Al respecto Bobbio (2005) llama la atencion sobre

los alcances de este tipo de totalitarismo:

“(...) En los escritos de juventud, Marx indic6 como meta del desarrollo civil de la
humanidad al hombre total; pero el individuo roussoniano, llamado a participar desde la
mafana hasta la noche para ejercer sus deberes de ciudadano, no seria el hombre total
sino el ciudadano total (como fue llamado por Dahrendorf). Observando con atencién, el
ciudadano total no es mas que la otra cara, igualmente peligrosa, del Estado total. No por
casualidad la democracia roussoniana frecuentemente ha sido interpretada como la
democracia totalitaria en oposicion a la democracia liberal.

El ciudadano total y el Estado total son dos caras de la misma moneda, porque tienen
en comun, aunque considerada la una desde el punto de vista del pueblo, y la otra desde
el punto de vista del principe, el mismo principio: “todo es politica”, es decir, la reduccion
de todos los intereses humanos a los intereses de la polis, la politizacion integral del
hombre, la resolucién del hombre en el ciudadano, la eliminacién completa de la esfera
privada en la esfera publica.” (p.51)

Sin entrar en el debate sobre la extensién y nivel de profundidad que se le
“‘debe” dar a la democracia directa, se partira del supuesto que siempre sera
valioso el incentivar y garantizar espacios de participacion ciudadana, ya sea que
las mismas instituciones estatales decidan ofrecerlos, sean adquiridos por la
ciudadania a partir de procesos de reivindicacién o por la adopcion de practicas
democraticas novedosas y/o espontaneas que pongan “en crisis” la perspectiva
del modelo “tradicional”, al partir del presupuesto, también democratico, que sera
necesario siempre someter a analisis y debate la direccion que tomen las practicas

referidas.

%% Es el caso referenciado por Sartori y denominado “democracia semidirecta” “(...) (en palabras

de Toffler), de caracter electrénico, ciberdemocratico y otorgando poder creciente, como iguales, a
las asambleas locales de base, los referendos y la “orientacién de las encuestas” (...)". (Sartori,
2005; p. 33)
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A partir de la valoracién positiva de la intervencion ciudadana en la
configuracion de la politica y como se vera, también social, a través de un ejercicio
gue vaya mas alla de la eleccion de los representantes en los 6rganos colegiados
de decisidon y de direccion politica-estatal, se identificaron principalmente desde la
propuesta politico-social aportada por Bobbio (2005) en su texto “El futuro de la
democracia”, los elementos conceptuales de la democracia participativa en la linea
jurisprudencial construida.

Como ya se ha indicado, el andlisis y construccion que extrae la Corte
Constitucional del texto fundamental de 1991, no se circunscribe exclusivamente
al modelo de gobierno representativo. En el juicio de constitucionalidad de la
reforma al sistema politico representativo, esta corporacion observa en Sentencia
C-303 de 2010, que los postulados constitucionales consagran un modelo politico
que extiende la participacién de los ciudadanos mas alla del escenario electoral
para la eleccion de los representantes a las corporaciones colegiadas o
uninominales, consagra un derecho de participacién politica mas extenso, en tanto
la posibilidad de actuar en diversos escenarios, pero al mismo tiempo, implica un
mayor esfuerzo para el ciudadano en el ejercicio de la libertad positiva, en tanto
participacion en los procesos e instancias donde se toman decisiones que afectan

intereses de caracter colectivo del nivel nacional, regional y local.

(...) “[e]l concepto de democracia participativa lleva insita la aplicacion de los
principios democréaticos que informan la practica politica a esferas diferentes de la
electoral. Comporta una revaloracion y un dimensionamiento vigoroso del concepto de
ciudadano y un replanteamiento de su papel en la vida nacional. || No comprende
simplemente la consagraciéon de mecanismos para que los ciudadanos tomen decisiones
en referendos o0 en consultas populares, o para que revoquen el mandato de quienes han
sido elegidos, sino que implica adicionalmente que el ciudadano puede participar
permanentemente en los procesos decisorios no electorales que incidiran
significativamente en el rumbo de su vida. Se busca asi fortalecer los canales de
representacion, democratizarlos y promover un pluralismo mas equilibrado y menos
desigual. || La participacién ciudadana en escenarios distintos del electoral alimenta la
preocupacion y el interés de la ciudadania por los problemas colectivos; contribuye a la
formacién de unos ciudadanos capaces de interesarse de manera sostenida en los
procesos gubernamentales y, adicionalmente, hace més viable la realizacion del ideal de
gue cada ciudadano tenga iguales oportunidades para lograr el desarrollo personal al
cual aspira y tiene derecho.” (Consideraciones, numeral 14.3.)
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Aproximandose a la postura republicana referenciada por Dahl (2008), del
ciudadano interesado en participar en los escenarios politicos para la consecucion
del interés general, en el ejercicio de la libertad positiva, de imponerse €l mismo el

orden que lo regira en su relacion con los demas, en tanto animal social y politico.

(...) un hombre bueno debe ser también un buen ciudadano; de que un buen sistema
politico es una asociacién constituida por buenos ciudadanos; de que un buen ciudadano
es aquel que posee como atributo la virtud civica; de que la virtud es la predisposiciéon a
procurar el bien de todos en los asuntos publicos y de que, por lo tanto, un buen sistema
politico no sdlo refleja la virtud de sus integrantes, sino que la promueve. (p.36)

El ciudadano actua en este modelo, no s6lo como un criterio de legitimidad
en relacion con el origen del poder politico mediante la eleccion de los
representantes (componente fundamental en los modelos democréaticos
contemporaneos), ahora viene a complementar este gobierno representativo'*® por
medio de la legitimidad en el ejercicio, por medio de su participacion inmediata en
los escenarios de toma de decision, como lo referencia la Sentencia C-150 de
2015:

La expresion ‘participativo’ que utiliza el Constituyente de 1991 va mas alla del
atributo de participacion gue ostenta toda democracia fundada en la soberania popular y
generalmente expresada en modalidades de representacion: alude a la presencia
inmediata -no mediada- del Pueblo, en el ejercicio del poder publico, ya como
constituyente, legislador, administrador o veedor. Con ello, la clasica participacion
democratica de representacion se complementa con formas de participacién democratica
de decisién, ya no solo en funcién de la legitimacién del origen del poder publico sino en
procura de la legitimidad de su ejercicio. Asi, la democracia se vitaliza y completa por
cuanto el Pueblo ejerce la soberania, tanto “por medio de sus representantes” como “en
forma directa”, siempre en los términos establecidos en la Constitucion (CP, art 3).
(Apartado Consideraciones, numeral 6.1.4.)

Configurandose los mecanismos de participacion ciudadana enunciados en

el articulo 40 y Capitulo | del Titulo IV de la C.P. en instrumentos centrales, que no

1% | a relacién de complementacion también es traida a colacion por Bobbio: “(...) la democracia

representativa y la democracia directa no sean dos sistemas alternativos en el sentido de que alli
donde existe uno no pueda existir el otro, sino que son dos sistemas que pueden integrarse
reciprocamente. Se puede decir mediante una formula sintética que en un sistema de democracia
integral las dos formas de democracia son necesarias, pero no son, consideradas en si mismas,
suficientes. (2005; p. 61).
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los Unicos™®’ para el ejercicio de la participacién politica directa por parte de los
ciudadanos en los procesos de toma de decision y control del poder estatal.
Generandose escenarios para el ejercicio directo por parte del pueblo, de las
distintas ramificaciones en que se expresa el poder soberano, mediante los
poderes de reforma constitucional, iniciativa legislativa, en la definicion de las
politicas publicas e incluso, aunque no regulado, en el ejercicio de la funcion
jurisdiccional por medio del juicio por jurados —pares- en las causas criminales*®.

Ahora bien, la Corte Constitucional ha resaltado que la implementacion
constitucional de los principios democraticos representativos y participativos, no
sélo se circunscriben al escenario de los distintos niveles estatales, sino que se
extienden a aquellas instituciones y formas politicas que se encuentran en la zona
gris entre la sociedad civil y el Estado, los partidos y movimientos politicos, a
través de la institucionalizacion de mecanismos internos de eleccién de
representantes y la adopciébn de medios de control por parte de militantes y
ciudadania, a través de las audiencias publicas de rendicidon de cuentas. En esta
linea, indica la Corte Constitucional (Sentencia C-490 de 2011 Apartado
Consideraciones, numeral 17): “(...) en el actual constitucionalismo colombiano,
las agrupaciones politicas, lejos de ser organizaciones separadas del escrutinio
publico, estan intensamente vinculadas al control ciudadano, pues solo asi pueden
comprenderse como genuinamente democraticas.”

En este proceso de fuga de los postulados democraticos desde las
instancias estatales (elecciones periddicas, universalizacion del derecho al
sufragio, mecanismos de intervencién directa en el accionar estatal como el

referendo y el plebiscito) a su adopcion en formas de organizacion politico-social,

137 Otras instancias de participaciéon directa de los ciudadanos son enunciadas por la Corte

Constitucional en Sentencia C-330 de 2010: (...) Para ello, la Carta dispone de diversas
herramientas institucionales que posibilitan tales competencias, como son la revocatoria del
mandato de los elegidos en los casos y formas que establece la ley, la iniciativa en las
corporaciones publicas, la interposicion de acciones publicas en defensa de la Constitucion y la ley,
y el acceso al desempefio de cargos y funciones publicas, todos ellos contemplados como
derechos fundamentales y, por tanto, protegidos incluso en grado jurisdiccional. A estas
potestades se suman otras de mas amplio espectro, como sucede con las veedurias ciudadanas
dirigidas al control de la actividad de las distintas autoridades del Estado, entre ellas las de origen
democratico directo. (Consideraciones, numeral 14.3.)

138 véase inciso 4° del articulo 116 de la C.P.
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partidos y movimientos politicos-, Bobbio (2005) plantea como nuevos escenarios
y retos al modelo de democracia participativa su apropiacion por ambitos sociales
no politicos como la familia, comunitarios, centros educativos, sindicatos,

empresas, entre otros.

“(...) es posible decir que si se puede hablar hoy de un proceso de democratizacion ,
éste consiste no tanto, como errGneamente se dice, en el paso de la democracia
representativa a la democracia directa, como en el paso de la democracia politica en
sentido estricto a la democracia social, o sea, en la extension del poder ascendente, que
hasta ahora habia ocupado casi exclusivamente el campo de la gran sociedad politica (y
de las pequefias, minusculas, con frecuencia politicamente irrelevantes, asociaciones
voluntarias), al campo de la sociedad civil en sus diversas articulaciones, desde la
escuela hasta la fabrica: hablo de escuela y de fabrica para indicar simbdlicamente los
lugares donde se desarrolla la mayor parte de la vida de la mayoria de los miembros de
la sociedad moderna (...)" (p.63)

En todo caso, la extension de la cultura democratica no sélo se limita a la
posibilidad de participacion en los distintos escenarios sociales por medio del
ejercicio del derecho al voto, esta es s6lo una de las posibilidades. También se
busca que el individuo, en los distintos contextos sociales (familiares,
comunitarios, sindicales, empresariales, etc.) tenga la posibilidad de informarse
sobre las decisiones que se desean tomar y que le afectan, también que se le
brinde la posibilidad de hablar (y que se le escuche) —aunque posteriormente no

se acojan sus planteamientos después de un proceso deliberativo-.

“Si hoy se quiere tomar un indicador del desarrollo democratico, éste ya no puede ser
el numero de personas que tienen derecho a votar, sino el nimero de las sedes,
diferentes de las sedes politicas, en las cuales se ejerce el derecho de voto. Para dar un
juicio sintético pero eficaz del grado de democratizacién de un determinado pais, el
criterio ya no debe ser el de “quien” vota, sino el de “donde” vota (y que quede claro que
aqui entiendo “votar” como el acto tipico y mas comun del participar, pero de ninguna
manera pretendo limitar la participacion al voto).” (Bobbio, 2005, P. 65)

A este proceso de fuga de los principios constitucionales de las relaciones
politicas a las sociales no es ajeno el Tribunal Constitucional colombiano, el cual
en Sentencia C-303 de 2010, reconoce que el principio democratico bajo los
estandares del modelo constitucional de 1991 influye en las relaciones entre

particulares, bajo el entendimiento de la igual dignidad que corresponde a cada
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uno de los interlocutores en el trafico intersubjetivo comunicacional, lo que implica

un reconocimiento del otro y del aporte que puede ofrecer a su entorno social.

El principio de democracia participativa no sélo informa el ejercicio del poder publico
y social, sino que ademas penetra ambitos de la vida privada anteriormente excluidos de
la regulacion estatal. En efecto, la participacion en la vida politica, civica y comunitaria del
pais es elevada al status de deber constitucional de la persona y del ciudadano (CP art.
95-5). De otra parte, la igualdad de derechos y deberes de la pareja, se erige como
fundamento de las relaciones familiares, fomentando el respeto reciproco y castigando
cualquier forma de violencia destructiva de su armonia y unidad (CP art. 42).
Adicionalmente, el Estado y la sociedad deben garantizar la participacién activa de los
jovenes, en los organismos publicos y privados que tengan a su cargo la proteccion,
educacién y progreso de la juventud (CP art. 45). [Cita de la sentencia C-089/94] (Corte
Constitucional. Sentencia C 303 de 2010. Consideraciones, numeral 14.2.)

Asi, en la misma linea de Bobbio, la Corte Constitucional en la providencia
ya citada, resalta el caracter expansivo del principio democratico, mas alla de las
instancias politicas, pretende con ello el constituyente una mayor incidencia de
todos los afectados en el proceso de construccidon y de-construccion de las
relaciones sociales y las decisiones colectivas —entre ellas las politicas publicas-
en los distintos niveles, para la satisfaccion de los derechos colectivos y el interés
general.

(...) Esto implica, por ende, deberes especificos para el Estado y los particulares,
consistentes en (i) la fijacion e implementacion de espacios deliberativos con incidencia
material, en las condiciones expuestas en precedencia; y (ii) la prohibicién de establecer
reglamentaciones dirigidas a negar o reducir dichos espacios de participacion, de modo
que se adopten modelos de decision politico o social reservados o autarquicos.™® Asi, la
Corte ha resaltado que “... la democracia participativa supone una tendencia expansiva.
Esta caracteristica significa que el principio democratico debe ampliarse progresivamente
a nuevos ambitos y hacerse cada vez mas vigente, lo cual exige la construccién de una
nueva cultura que debe paulatinamente implementarse en la sociedad politica. Se trata
pues de una maximizacion progresiva de los mecanismos que permiten el acceso al
poder politico, y el ejercicio y control del mismo, asi como la injerencia en la toma de
decisiones. Desde este punto de vista, la tendencia expansiva de la democracia
participativa proscribe los obstaculos y trabas que impiden la efectiva realizacion de la
democracia, y el excesivo formalismo de las normas que regulan el ejercicio de los

% En este sentido, la Corte Constitucional ha declarado inexequibles normas legales que han

tendido a reducir, eliminar o impedir la extensiéon de la democracia participativa y pluralista. Sobre
el particular pueden consultarse, entre otras, las sentencias C-1110/00 (M.P. Alejandro Martinez
Caballero), C-497/95 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz), C-447/95 (M.P. Carlos Gaviria Diaz).
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derechos politicos.”**

numeral 14.3.)

(Corte Constitucional. Sentencia C 303 de 2010. Consideraciones,

Condiciones normativas y materiales que permitiran un mayor nivel de
incidencia social por medio de la apertura de los canales democraticos politicos y
sociales, en la configuracion de las decisiones de interés colectivo, tanto a nivel

social como estatal.

2.1.3 Democracia deliberativa.

La deliberacion ha estado presente histérica y tedricamente en las formas
representativas y participativas de gobierno democrético, la diferencia en su
desarrollo es de espacios y grados. Por ejemplo, en Atenas la votacion estaba
precedida de la discusion, donde los ciudadanos que lo deseaban presentaban su
opinién y de esta forma, su postura era considerada por el resto de la asamblea.***
En el modelo representativo parlamentario, el representante toma su decision
después de reflexionar los distintos puntos de vista que le fueron expuestos en la
discusion parlamentaria. En el modelo de democracia de partidos, el foro de
deliberacion se traslada al interior de la asamblea u érganos de direccién de los
partidos politicos, donde la decisibn tomada era sostenida por el representante
ante y en los 6rganos estatales de toma de decision politica. En la democracia de
audiencias, con la entrada de los lideres politicos en la arena de lucha

2

democratica’*?, los espacios de deliberacién se extienden al escenario de la

opinion publica, con la participacibn de todos los ciudadanos y grupos de

intereses.

(-..) Un creciente segmento del electorado tiende a votar segun los problemas
planteados en cada eleccion. (...) los votantes interesados en politica y que buscan
informacion estan expuestos a opiniones encontradas, mientras que en la democracia de
partidos los ciudadanos mas activos e interesados veian forzada sus opiniones por sus
fuentes de informacion. (...) Las discusiones de temas concretos ya no se limitan al
parlamento (como en el parlamentarismo) o a comités consultivos entre los partidos
(como en la democracia de partidos); tienen lugar dentro del mismo publico. (...) un

140 cfr. Corte Constitucional, sentencia C-179/02.

! Sobre la isegoria, véase Held (2016; p. 36) y Dahl (2008, p. 22).
42 Un estudio de los lideres o “principes democraticos” se encuentran en la obra de Fabbrini (2009)
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nuevo protagonista en la discusién publica, el votante flotante, y un nuevo foro, los
medios de comunicacion. (Manin 1997, p. 283)

Los grados o niveles de deliberacion varian en cada uno de los escenarios
referidos, tomando como criterios de medicion el nimero de sujetos intervinientes,
la libertad para formar su propio juicio, la igualdad entre ellos, la pluralidad de
posturas que potencia o efectivamente se pueden expresar, la amplitud y
diversidad de escenarios para el ejercicio deliberativo.

Seran las propuestas teodricas de los profesores Habermas (2008, 2010 y
2014) y Rawls (2002 y 2011)'*® las que sustentaran una construccién conceptual
propia de la democracia deliberativa'*, diferenciandola de la democracia
representativa y participativa.

Estos autores, como también Benhabib, (2006; 2008), Cohen J.L. (1999;
2000), Cohen J. (2000, 2001), Elster (2001), Nino (1997; 2007) y Gargarella (2005)
entre otros, iniciaran el debate sobre los aportes que desde la democracia
deliberativa o politica deliberativa se puede hacer a la teoria y practica general de
la democracia, para la transformacion y reforzamiento de las bases de legitimidad
de la democracia existente.

Sin desconocer los grandes aportes realizados a la discusién por todos los
autores referidos, se tomara como eje de partida, la construccion conceptual de la
politica deliberativa del profesor Jirrgen Habermas'*, por la gran influencia que el
modelo, jurisprudencia y doctrina constitucional alemana tienen en los estudios
juridico-politicos regionales y de forma especifica a nivel nacional**® desde la
implementacion de la Constitucién Politica de 1991, cuyas principales fuentes

% Sobre Rawls puede verse: Botero, Juan José (Coord.) (2005) Con Rawls y contra Rawls. Una

aproximacién a la filosofia politica contemporanea. Editorial Universidad Nacional de Colombia.
Bogota.

144 véase Elster (2001, p. 18)

%5 E| referente tedrico de partida para el presente andlisis, es la propuesta del profesor Jirgen
Habermas de la politica deliberativa, auxilidndonos para su compresion de autores como Velasco,
Held, Bafios, Suarez y Nino, reconociendo que este Ultimo construye y analiza la teoria de la
democracia deliberativa principalmente desde el referente rawlsiano.

1% | 0 anterior, no puede llevar a desconocer la actual influencia que tiene el modelo
norteamericano en el sistema colombiano, y con ello de las propuestas filoséfico politicas del
profesor John Rawls para la sustentacion de la legitimidad de los actuales modelos de gobierno
democraticos.
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normativas se encuentran en la Constitucion espafiola de 1978 y en la
Constitucion alemana de Bonn de 1949 (Vila, 2007, p. 130-136).

La propuesta del profesor Habermas (2010) parte de la posibilidad de
lograr decisiones politicas transformadas en juridicas, cuya validez pueda ser
sustentada, no desde presupuestos metafisicos, sino desde la practica

comunicativa, a través de la construccion intersubjetiva de normas juridicas de

caracter general**’.

La teoria del discurso cuenta con la intersubjetividad de orden superior que
representan los procesos de entendimiento que se efectian a través de los
procedimientos democraticos o en la red de comunicacion de los espacios
publicos politicos. Estas comunicaciones, no atribuibles a ningin sujeto global, que se
producen dentro y fuera del complejo parlamentario y de sus 6rganos programados para
tomar resoluciones, constituyen ambitos publicos en los que puede tener lugar una
formaciéon mas o menos racional de la opinion y de la voluntad acerca de materias
relevantes para la sociedad global y necesitadas de regulacion. El flujo de
comunicacion entre la formacion de la opinion publica, los resultados electorales
institucionalizados y las resoluciones legislativas tienen por fin garantizar que la
afluencia generada en el espacio de la opinién publica y el poder generado
comunicativamente se transformen a través de la actividad legislativa en poder
utilizable administrativamente. (...) Pero aqui la sociedad civil, en tanto que base social
de los espacios publicos auténomos, se distingue tanto del sistema econdémico como de
la administracion publica (...) (Negrillas fuera de texto) (p.375)

La politica deliberativa® de Habermas, parte de la compresién de la
democracia como un proceso de entendimiento, y en cuanto tal, preocupado por la
forma, que no por el contenido propio de las decisiones; que si, por la calidad
racional de las mismas. Es decir, que puedan ser defendibles racionalmente, a
partir de la fuerza de los mejores argumentos y mas alla de las fuerzas aplastantes
de una mayoria cuantitativa. Su legitimidad no parte del caracter mayoritario de la

decision, sino del proceso de construccion hacia una decision racional**°.

"7 La presente investigacion reconoce la importancia de esa construccion intersubjetiva de las

normas de caracter general, pero también parte del presupuesto democréatico-el cual no es
excluido por Habermas - en la expedicién de normas de rango inferior a las leyes, como los
decretos y demas actos administrativos de caracter general y particular, incluso su ejecucion.

148 Este concepto sera tratado de forma equivalente al de democracia deliberativa, en tanto el autor
aleman opto6 por el de politica deliberativa en su construccion conceptual del modelo objeto de este
acapite. Véase (2010; cap. VII)

% Sopre la legitimidad del procedimiento comunicativo de construccién de consensos sociales
frente a teméticas de interés general, comenta Nino: (...) Desde mi punto de vista, el valor de la
democracia reside en su naturaleza epistémica con respecto a la moralidad social. Sostengo que,



104

(...) Lo que Habermas sefala es que el principio de la mayoria no resulta
autosuficiente por él mismo como criterio de validacién o de legitimacién; pues como ya lo
habian sefalado los liberales clasicos, este principio puede conducir, sino esta
reglamentado, a una autentica dictadura de las mayorias; por ello se imponen las
exigencias normativas y procedimentales que conduzcan a un asentimiento sin
constricciones. (Suarez, 2013, p, 154)

Lo anterior, no quiere decir que la regla de la mayoria pierda relevancia
dentro de los sistemas democraticos. En tanto se reconoce la imposibilidad e
inconveniencia politica de mantener debates eternos, se considera pertinente
cerrar el proceso deliberativo que busca la construccién racional de una decision a
través de la regla de la mayoria, ante la dificultad practica y el respeto del

pluralismo, para la consecucién de los consensos unanimes racionales.

(e) Las deliberaciones se enderezan en general a alcanzar un acuerdo racionalmente
motivado y puede en principio proseguirse ilimitadamente o retomarse en cualquier
momento. Pero a las deliberaciones politicas ha de ponérseles término mediante
acuerdo mayoritario habida cuenta de que la coercidn de las circunstancias nos
obliga a decidir. A causa de su conexién interna con una practica deliberativa la regla de
la mayoria funda la presuncién de que la opinibn mayoritaria, falible, puede servir
como base racional de una praxis comun <<hasta nuevo aviso>>, es decir, hasta
gue la minoria haya convencido a la mayoria de la correccién de sus (de la minoria)
concepciones. (Negrillas fuera de texto) (...) (Negrilla fuera de texto) (Habermas, p.
382)

En este proceso intersubjetivo, debe tener la posibilidad de intervenir
cualquier sujeto que crea ver comprometido sus intereses, en su consideracion
general, brindandosele la posibilidad de presentar argumentos a favor de las
posturas por él defendidas; pero también recae en él la responsabilidad de
escuchar los argumentos presentados por los demas sujetos intervinientes,
exigiéndosele, no partir de posturas dogmaticas, en tanto se parte del presupuesto
de la construccion de los consensos a partir de la fuerza convencedora de los

argumentos.

una vez hechos ciertos reparos, se podria decir que la democracia es el procedimiento mas
confiable para poder acceder al conocimiento de los principios morales. Por ello, esta posicion no
constituye una vision perfeccionista, pues presupone una diferenciacion entre los estandares
morales, limitando el valor epistémico de la democracia a aquellos que son de naturaleza
intersubjetiva. (1997, p. 154)
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(...) Todas concuerdan, creo, en que el concepto incluye la toma colectiva de
decisiones con la participacion de todos los que se han de ser afectados por la decision o
por sus representantes: esta es la parte democratica. Todas, asimismo, concuerdan en
gue incluye la toma de decisiones por medio de argumentos ofrecidos por y para los
participantes que estan comprometidos con los valores de racionalidad e imparcialidad:
esta es la parte deliberativa. (...) (Elster, 2001, p. 21)

En esta linea, por sus condiciones discursivas y argumentativas, y en tal
medida racionales, cualquier tema de la vida social y en sociedad puede ser
puesto en discusion por cualquiera de los intervinientes como un asunto con
relevancia publica, para iniciar el proceso deliberativo un dialogo sobre la

necesidad de adoptar decisiones de caracter general sobre un tema particular.

(...) El hablar sobre algo no es lo mismo que inmiscuirse en los asuntos del préjimo.
Ciertamente, el ambito de la intimidad ha de permanecer protegido contra impertinencias
y miradas criticas de extrafios; pero no todo lo que queda reservado a las decisiones de
las personas privadas, queda también sustraido a la tematizacion publica y protegido
contra la critica. Antes todos los asuntos que ha menester de una regulacion politica
deben discutirse publicamente; pero no todo lo que justificadamente es objeto de una
discusién publica, queda ya también convertido en objeto de una regulacién politica. (Y
no toda regulacion politica afecta lo que es de incumbencia privada.) Con ayuda de estas
distinciones puede uno caer facilmente en la cuenta de que las reservas liberales contra
la delimitacion del espectro publico de temas, resultan superfluas, mientras quede
protegida la integridad personal del individuo particular. (Habermas, 2010, p.392)

Esta libertad de colocar sobre la mesa de discusion cualquier tema que se
considere pueda tomar relevancia en los escenarios de construccion de la opinién
publica, es de vital importancia para que todos los grupos, especialmente aquellos
que se consideran marginados, puedan vislumbrar e iniciar proceso de
reivindicacién respecto de escenarios donde se den relaciones de dominacion,
como lo fue y lo es el caso de la violencia intrafamiliar, ejemplo traido a colacién
por Habermas™° (2010, p. 390).

Ahora bien, como se ha reiterado, el fundamento basico de legitimidad de la
democracia o politica deliberativa se encuentra, no solo en los presupuestos
clasicos de la decision por mayorias, negociacion de intereses o ampliacién de los

espacios de participacion por medio del ejercicio del derecho al sufragio, propios

%0 Erente a la critica feminista, en relacion la exclusion de la mujer o su puesta en desventaja en la

teoria habermasiana, véase Benhabib (2006, p. 126-132)
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de la democracia representativa y participativa®, sino en el procedimiento formal
de construccion racional de consensos, a través de la fuerza exclusiva del mejor
argumento.

Este caracter racional, unido a las condiciones de pluralidad y dinamismo
de las sociedades modernas, especialmente en un contexto global, permite un
proceso permanente y constante de transformacion del conocimiento (y también
cultura) ya construido, que admite colocar en cuestion lo ya “tradicionalmente”
consolidado como “verdadero”, de tal forma que ningun debate en el escenario
politico democratico se cierra de forma permanente, y en momentos
determinados, se brinda la posibilidad a aquellos que fueron minorias, reformular

los argumentos primariamente no considerados en el espacio deliberativo.

(...) el consenso anhelado por Habermas no es, como a veces se presenta de
manera caricaturesca, un pariente cercano de la unanimidad, sino un proceso de ajuste
entre mentes e intereses discrepantes e incluso contrapuestos. Aunque el objeto de la
accion comunicativa es la consecucion del consenso, no es cierto que la teoria
habermasiana no deje espacio para el disenso fecundo y creador. Por el contrario,
Habermas sefala que, <<cuanto mas discurso, tanto mas contradiccion y diferencia.
Cuanto més abstracto el acuerdo, tanto mas plurales los disensos con que podemos vivir
sin violencia>> (PPM, 181). En cualquier caso, el consenso es el objetivo, pero la
discusion es el camino. (...) Lo que se quiere decir es que en cada momento no hay mas
via racional para dirimir una disputa argumentativa que el acuerdo exento de coaccion,
esto es, que el seguimiento del procedimiento marcado por las reglas del argumentar;
esto no significa, sin embargo, que ese procedimiento nos vaya a conducir a certezas
definitivas. (Velasco, 2003, p. 56)

En este mismo sentido se refiere Benhabib (2006), sobre el proceso de
construccion — deconstruccion de las identidades, el mundo de la vida y el

escenario discursivo:

(...) el desarrollo de identidades individuales depende cada vez mas de las actitudes
reflexivas y criticas de los individuos para entretejer una historia vital coherente mas alla
del desempefio convencional y de las definiciones de género. (...) la apropiacion de la
tradicion cultural se vuelve mas dependiente de la hermenéutica creativa de los
intérpretes contemporaneos. (...) Ahora, la legitimidad de la tradicion se basa en
apropiaciones imaginativas y creativas de la misma relativas a los problemas de
significado del presente. (...) (p. 122)

1 véase Suarez, (2003, p.155), en relacién con las legitimidades del liberalismo y el

republicanismo contractualista, donde la democracia deliberativa se ofrece como alternativa de
complementacién, en tanto escenario para una discusion racional.
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Habermas (2010 y 2014) plantea que en los procesos de interaccion para la

152

construccion de los sistemas deontologicos sociales (Velasco, 2003)™“ se dan dos

tipos de accién: comunicativa e instrumental*>>.

La accion comunicativa, parte del supuesto que todos los actores
intervienes en los escenarios politicos de construccion de la opinion publica y de
las decisiones politicas vinculantes, lo hacen de forma libre y cobijados por los
criterios y en condiciones de igualdad, expone publicamente de forma sincera y
clara, las razones por las cuales apoyan la toma de decisidon politico colectiva en
uno u otro sentido, sometiéndola a un proceso de contradiccion racional por sus
interlocutores, tal como sucederia con cualquier argumento expuesto en este
escenario.

Este proceso intersubjetivo permitira a los diferentes sujetos intervienes™*,
a través de los didlogos entre los distintos argumentos verdaderos'® y claros,
llegar a consensos racionales sobre aquello que se considera valioso socialmente
y los parametros deontologicos de conducta que se deben adoptar validamente
para la proteccion de esos intereses que incumben a todos, Unica Yy

exclusivamente sobre la fuerza racional de los argumentos dados.

(...) Los participantes en la argumentacion tienen todos que presuponer que la
estructura de su comunicacién, en virtud de propiedades que puedan describirse de
modo puramente formal, excluye toda otra coercién, ya provenga de fuera de ese
proceso de argumentacion, ya nazca de ese proceso mismo, que no sea la del mejor
argumento (con lo cual queda neutralizado todo otro motivo que no sea el de la basqueda
cooperativa de la verdad). En este aspecto la argumentacion puede entenderse como
una continuacién con otros medios, ahora de tipo reflexivo, de la accién orientada al
entendimiento. (Habermas, 2014, p. 50)

Y continua mas adelante:

(...) Bajo el aspecto de proceso, por lo que mejor podria caracterizarse la intuicién
fundamental que vinculamos con las argumentaciones seria por la intencion de
convencer a un auditorio universal y de alcanzar para la manifestacién o emision de que

152 y/éase pagina 51 — 53 sobre la ética y la moral.

® Véase una explicacién de las mismas en Suarez (2013; p.152), igualmente véase la
construccion de Elster (2001, p. 18ss).
%% Con la condicién siempre presente de la no asuncion de posiciones dogmaticas por ellos, es
decir, inmodificables, que puedan ser objeto de convencimiento durante el proceso argumentativo.
%% En tanto sean los que efectivamente sustente la decision de los sujetos.
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se trate un asentimiento general. Bajo el aspecto de proceso™®, por la intencion de cerrar
la disputa acerca de las pretensiones de validez hipotéticas con un acuerdo
racionalmente motivado; y bajo el aspecto de producto, por la intencion de desempefiar o
fundamentar mediante argumentos una pretensiéon de validez. (...) (Habermas, 2014, p.
52)

En este sentido, como lo manifiesta el profesor Nino (1997), el consenso
que se logra después de la interaccion de las distintas acciones comunicativas,
tiene la capacidad de defender y justificarse ante la objecién que le presente
cualquier interlocutor que haya participado en el proceso comunicacional, es decir,
después del sometimiento al escenario deliberativo, se logra la construccion de un
consenso que alcance la aprobaciéon y el consentimiento de todos los

intervinientes.

(...) Asi, Habermas sostiene, ‘en el discurso... el contenido se encuentra sujeto a un
proceso en el que los valores particulares son, en Udltima instancia, descartados por no
ser susceptibles de ser aceptados por consenso’. Habermas sostiene también que “el
principio de la ética discursiva... estipula [que] pueden aspirar a adquirir validez sélo
aquellas normas que alcanzan (o pueden alcanzar) la aprobacién de todas las personas
afectadas en su calidad de participantes del discurso practico. (p.159)

Reiterandose en todo caso, que el consenso alcanzado no tiene caracter
absoluto, y que, en el eventual planteamiento de buenas razones por la minoria,
podra ser puesto de nuevo en discusidon en los escenarios de construccion de la
opinion publica.

Por otro lado, la accién instrumental, aunque se puede dar en el mismo
escenario politico de construccion de la opiniéon publica y de las decisiones
politicas vinculantes, procura la satisfaccion exclusiva de los intereses individuales
o la primacia de la postura argumentativa del sujeto interviene, con exclusion de
todas las demas, desligandose de los intereses colectivos a pesar de sus efectos
sociales.

La accion instrumental se puede manifestar de varias formas. Por ejemplo,
mediante el ocultamiento en el proceso argumentativo de las verdaderas razones
por las cuales se sostiene una proposicion, o incluso acude a la amenaza de la

produccion de perjuicios o la promesa de recompensas para los interlocutores, son

%% De acuerdo a la lectura del texto, en su contexto, hace referencia a “procedimiento”.



109

estos los factores determinantes en la toma de decisién y accion por los demas
intervienes. No reposa la legitimidad y validez de la decision o accién emprendida
en la fuerza de los argumentos racionales, sino en otros factores coercitivos o

compensatorios externos, incluso no construidos dialégicamente.

(...) Mientras que en la accion estratégica un actor influye sobre otro empiricamente
mediante la amenaza de sanciones o la promesa de gratificaciones a fin de conseguir la
deseada prosecucién de una interaccién, en la accién comunicativa cada actor aparece
racionalmente impelido a una accién complementaria, y ello merced al efecto vinculante
de locucion de una oferta del acto de habla. (Habermas, 2008, p.69)

Ahora bien, aunque la democracia deliberativa se asienta teéricamente en
una propuesta formal para la construccion de consensos Vvalidos
intersubjetivamente, que no discute sobre la validez material, pero si su proceso
racional de formacion, ella parte de la condicion de libertad de los sujetos
intervinientes en el proceso argumentativo, del proceso de comunicacion dirigido
al entendimiento. Con ello, se vuelve condicién de existencia para este proceso
libre, que el sujeto tenga garantizadas unas condiciones materiales e intelectuales
minimas que le brinden la posibilidad de actuar y decidir con libertad en los

espacios comunicativos de la sociedad civil, entre ellos los de caracter politico™”.

En cuanto entendemos del modo propuesto la <<sociacién>> intencional como algo
mediado comunicativamente, ya no contamos con seres sin cuerpo, inteligibles, que todo
lo sepan y, por asi decir, libres de contexto, sino con actores finitos, ligados a sus
cuerpos, socializados en formas concretas de vida, localizados en el tiempo histérico y en
el espacio social, implicados en las redes de la accion comunicativa, los cuales, al
interpretar en cada caso faliblemente su propia situaciéon, no tienen mas remedio que
nutrirse de los recursos de su mundo de la vida, de los que no pueden disponer a
voluntad. No se niega aqui ni la contingencia de las tradiciones y de las formas de vida
con las que nos encontramos ahi, ni tampoco el pluralismo de las subculturas, de las
imagenes del mundo y de las constelaciones de intereses existentes. Por otro lado, los
actores no estan entregados sin mas a su mundo de la vida. Pues éste s6lo puede, a
su vez, reproducirse a través de la accion comunicativa, lo cual quiere decir a través de
procesos de entendimiento que dependen de sus posicionamientos con un si 0 con un no
ante pretensiones de validez susceptibles de critica. (...) (Negrilla fuera de texto)
(Habermas, 2010, p.403)

Ese mundo de la vida, sera uno de los determinantes en el proceso de toma

de postura y de decision por parte de los distintos actores; pero al mismo tiempo,

37 véase Habermas (2010, p. 385). En igual sentido, Benhabib (2008, p. 200).
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el sujeto también debe estar en la condicidon de poder colocar en duda el bagaje
cultural que lo sustenta intelectualmente, permite su transformacion, y con ello, la
construccién de consensos a partir de procesos de convencimiento®®. Esto exige
de los sujetos, que, al sumergirse en los procesos comunicativos, contemplar la
posibilidad de convencer, como de ser convencido, y con ello, de ser puestos en
cuestidon. Palabras mas palabras menos, tener una “mente abierta” en el espacio
comunicativo, de lo contrario, no podrian logarse los consensos en las

comunidades actuales con caracteristicas altamente plurales en su composicion.

(-..) El' lugar de posible fisura o ruptura que representa este poder decir que no,
sella la libertad finita de quienes, si quiere evitarse la nuda violencia, han de ser
convencidos. Ciertamente, los discursos y negociaciones, incluso bajo tales condiciones
ideales, s6lo pueden desplegar su fuerza de resolver problemas en la medida en
que los problemas que nos salen al paso sean percibidos con sensibilidad,
descritos adecuadamente y respondidos de forma productiva a la luz de
tradiciones convertidas en reflexivas, de tradiciones postconvencionales. Un
entendimiento discursivo garantiza, ciertamente, el tratamiento racional de temas,
razones e informaciones; pero ello no podra ser sino en los contextos de una cultura
abierta al aprendizaje y de un personal capaz de aprender. En este aspecto imagenes
dogmaticas del mundo y patrones rigidos de socializacién pueden constituir barreras para
un modo discursivo de socializacién. (Negrilla fuera de texto)) (Habermas, 2010, p.403)

Este escenario de ejercicio de la accion comunicativa dirigida al
entendimiento es de caracter amplio y comprende lugares espontaneos como
institucionales. El sistema democratico con caracteristicas plurales en su
constitucién colectiva, estd compuesto por cada uno de los individuos y
colectividades que conforman la sociedad civil, los movimientos y partidos
politicos, asi como las instituciones de decision politica de los Estados.

El proceso de construccion de la opinién publica (u opiniones publicas), o
denominado por Benhabib, iteraciones democraticas™®, sobre temas que se han
puesto sobre la mesa para una discusion colectiva inicia desde los ambitos

intersubjetivos privados como la familia, interactia con escenarios como el

158 Igualmente, Benhabib (2006, p. 122).

19 “Entiendo por iteraciones democraticas procesos complejos de argumentacién publica,
deliberacion e intercambio a través de los que las demandas universalistas de derechos son
contestadas y contextualizadas, invocadas y revocadas, positivizadas y posicionadas a través de
instituciones legales y politicas, asi como en las asociaciones de la sociedad civil”. (2008, p. 198).
También [éase Benhabib (2006, p. 123), Arato y Cohen (1999, p. 43) y Cohen y Arato (2000, p. 38).
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colegio, las universidades y los lugares de trabajo, se construye y de-construye a
través del denominado por Habermas, sistema de esclusas, constituido por
organizaciones privadas como los medios de comunicacion, mixtas como los
partidos politicos y por organizaciones estatales como los parlamentos, el sistema

judicial y los sistemas burocréticos de la administracion publica.

(...) enlo tocante a densidad de la comunicacion, a complejidad de su organizacién y
a alcance, se diferencia en niveles, desde los niveles episédicos que representan el bar,
el café, o los encuentros y conversaciones en la calle, hasta el espacio publico abstracto,
creado por medios de comunicacién, que forman los lectores, oyentes y espectadores
aislados y diseminados por todas partes, pasando por espacios publicos caracterizados
por la presencia fisica de los participantes y espectadores, como pueden ser las
representaciones teatrales, las reuniones de las asociaciones de padres en la escuela,
los conciertos de rock, las asambleas de los partidos y congresos eclesiasticos. Pero
pese a estas multiples diferenciaciones todos esos espacios parciales de opinién publica,
constituidos a través del lenguaje ordinario, permanecen porosos los unos para los otros.
(...) (Habermas, 2010, p.455)

Y en otro lugar indica sobre los espacios institucionales

(...) las decisiones vinculantes, para ser legitimas, tienen que venir controladas o
regidas por flujos de comunicacién que partan de la periferia y pasen las esclusas de los
procedimientos democraticos y de los procedimientos propios del Estado de derecho en
la entrada de este que representan el complejo parlamentario o los tribunales (y, en su
caso, también en la salida que representa la administracion encargada de implementar
esas decisiones). (...) (Habermas, 2010, p.437)

Asi, las decisiones de interés colectivo tomadas por las instituciones
publicas del Estado Constitucional, seran legitimas socialmente, en cuanto estén
sustentadas y tomen en consideracién la opinion publica que se ha formado en los
espacios comunicativos deliberativos de la esfera de la opinion puablica, que han
pasado los distintos filtros —o0 esclusas- informales e institucionales de su
configuracion, exige de instituciones como el parlamento, la judicatura y la
administracion publica estar atentos y en contacto permanente —interaccion- con
los distintos escenarios y organizaciones de la sociedad civil, para permitir que el
proceso racional de construccion de la voluntad popular influya de forma efectiva
en todo el proceso democratico institucional de formulacion, ejecucion vy
evaluacion de las politicas publicas que en ultima instancia impactaran en las

comunidades.
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(...) las estructuras de comunicacion de la esfera de la opinién publica descargan al
publico de la necesidad de tomar decisiones; estas decisiones aplazadas quedan
reservadas a las instituciones encargadas de tomarlas. En el espacio de la opinién
publica las manifestaciones quedan clasificadas conforme a temas y segun representen
tomas de postura de afirmacion o negacion; las afirmaciones y razones son objeto de
elaboracién y se convierten en opiniones focalizadas. Lo que convierte a esas opiniones
asi agavilladas en opinién publica, es la forma como se producen y el amplio
asentimiento por el que vienen <<Sustentadas>>. (...) (Habermas, 2010, p.442)

Como se puede observar, desde la propuesta de Habermas, la relacion
entre los modelos representativo y participativo frente al modelo deliberativo de la
democracia no es de exclusion, como lo plantean autores como Sartori y Laporta
(2005). Al contrario, y como lo leen Held (2016, p. 340), Gargarella (2005) y Bafios
(2006), tienen un caracter de complementariedad, en tanto se reconoce el papel
central de las instancias representativas y participativas para la lectura y
concrecion de la opinién publica construida en los espacios comunicativos, lo que
garantiza que esa voluntad popular racionalmente construida, sea tenida en
cuenta en los escenarios de materializacion de las politicas publicas a nivel*®°
legal, judicial y especialmente en su ejecucion por el aparato burocratico del
Estado.

Los demdcratas deliberativos proponen una reconstruccion de la teoria de la
democracia liberal fomentando sus posibilidades discursivas. No se trata de una teoria
alternativa a la democracia liberal, sino que busca una mejor instrumentalizacién de los
derechos politicos y de las instituciones de la democracia liberal por medio del espacio
publico y del principio liberal de publicidad que ha estado siempre presente en el
liberalismo, pero que ha sido poco desarrollado (...) (Bafios, 2006, p.10)

La Corte Constitucional no ha sido ajena a las elaboraciones tedricas y el
andlisis de las practicas deliberativas que se han desarrollado en el mundo
occidental en el contexto de gobiernos democraticos. Al contrario, ha utilizado la
construccion conceptual de la democracia deliberativa para ampliar y potenciar los
escenarios de participacion, ahondar en los procedimientos racionales de
construccion de consensos democraticos participativos, establecidos en las

clausulas normativas de la Constitucion Politica de 1991, lo que condiciona el

1% Niveles que también pueden plantearse desde lo central, lo regional y lo local.
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desarrollo legislativo y reglamentario de los mecanismos democraticos de
participacion ciudadana. Adopta de esta forma una concepcién amplia y dinamica
del modelo democratico constitucional colombiano.

En Sentencia C-303 de 2010 la Corte Constitucional especifica que la
legitimidad del poder politico deriva de su condicién de expresion de la voluntad
popular, la cual no s6lo se manifiesta a través del voto y se define por el criterio de
las mayorias. Al contrario, esta se construye por medio de un procedimiento con
espacios deliberativos, en consideracion del caracter plural de la sociedad donde
se desarrolla, donde la decisién mayoritaria se toma después de brindar espacios
de participacion y deliberacién con las minorias, al permitir a estas develar ante las
primeras, cuales serian en todo caso, los limites que sus intereses esenciales —
derechos fundamentales- fijarian a las decisiones de interés social que
eventualmente se tomen. Reconoce un grado de incidencia por todos los actores
participantes en el proceso de formacion de las decisiones publicas de interés

general.

(...) el principio democratico participativo tiene relacién inescindible con la soberania
popular. Este vinculo se comprueba al considerar que en el Estado Constitucional toda
modalidad de poder politico encuentra su sustento en la expresién de la voluntad popular
gue lo inviste de legitimidad. A su vez, esa voluntad se ejerce mediante la democracia
participativa y pluralista, entendida desde un criterio normativo, esto es, en tanto
procedimiento para encauzar la decisién de la mayoria en un marco respetuoso de
la deliberacién, los derechos de las minorias y el grado efectivo de incidencia de
ese debate democratico en la determinacion de las diversas esferas de la vida
social y comunitaria. (Negrilla fuera de texto) Consideraciones, numeral 15.

Donde, para un modelo constitucional democratico, las instancias de
deliberacion no sélo son funcionales a la construccion de consensos, también
permiten cuando estos no son alcanzables, fijar entre los actores mayoritarios y
minoritarios los limites constitucionales de las decisiones tomadas, de tal forma
gue no se afecten derechos fundamentales de las minorias. Por ello, en los
procesos democraticos no basta la intervencion de las minorias, se debe
garantizar una incidencia efectiva de ellas en la construccion de las politicas
publicas de interés general, de tal forma que estas no las atropellen por su sola

condiciéon de minorias.
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La Corte Constitucional toma de la construccion conceptual de Bobbio
(2005) para el modelo de democracia deliberativa, el fijar como valor constitucional
perentorio el establecimiento de procedimientos y/o espacios democraticos a nivel
social (no solo estatal) que permitan la intervencion de todos los interesados en
procesos deliberativos de construccion racional de decisiones sociales. En estos
espacios, como se resalta en la sentencia citada, no se espera que la decision sea
tomada por las mayorias, ni por el pueblo en asamblea, sino un nivel de incidencia
por quienes se ven afectados en las decisiones de interés social que se tomen.
Por ejemplo, en las instituciones educativas, fabricas, empresas, haciendas,

cooperativas, entre otras.

(...) toda actividad de la vida social estd mejor ajustada a los cénones
constitucionales, tanto cuanto prevea instancias y procedimientos dirigidos a satisfacer la
deliberacién material y que estos resulten efectivos en la confeccién de las decisiones
gue se adopten en tales procesos. Por ende, la democracia participativa es, ante todo, un
procedimiento dirigido a que las posturas de los individuos concernidos por
determinada politica incidan materialmente en la definicion concreta de la misma.
En términos de la jurisprudencia de la Corte, el principio analizado “es universal en la
medida en que compromete variados escenarios, procesos Yy lugares tanto
publicos como privados y también porque la nocién de politica que lo sustenta se
nutre de todo lo que vitalmente pueda interesar a la persona, a la comunidad y al
Estado y sea por tanto susceptible de afectar la distribucién, control y asignacion
del poder social.” (Consideraciones, numeral 14.3.)

Por ello, desde la compresion de la jurisprudencia constitucional, con la
Constitucion de 1991 no solo se establece un modelo de gobierno democratico,
sino que se inicia el proceso de implementacion de una cultura politica y social
democratica, que determine los procesos de toma de decision en las instituciones
publicas estatales y en las instituciones sociales del orden publico como privado.
Deriva ello, en responsabilidades para las entidades estatales como para las
organizaciones privadas en el establecimiento de escenarios participativos y
deliberativos en los procesos de toma de decision®®?.

La apertura de los modelos de decision propuesto por la Corte
Constitucional, buscan permitir el acceso, ejercicio y control del poder politico y

social por los sujetos que en ultimas se veran afectados por estas decisiones, para

181 yvéase pasaje ya citado de la sentencia C303 de 2010. Consideraciones, numeral 14.3.
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garantiza con ello la prevalencia del interés general, desde canales donde la
expresion de la voluntad popular venga precedida por un proceso que conduzca a

una construccion racional de la misma.

2.2 Lademocracia deliberativa en la delimitacion de los espacios
de participacion ciudadana ofrecidos a las victimas del

conflicto armado.

Para el momento de la declaratoria del estado de cosas inconstitucional
mediante sentencia T-025 de 2004 por la Corte Constitucional, el derecho de
participacion politica de las victimas del conflicto armado presenta un enfoque y
desarrollo desde la perspectiva de la democracia representativa —en su linea

parlamentarista®®?

-, circunscribe la participacién de este sector de la poblacion de
forma principal a la eleccibn de representantes ante el érgano legislativo
parlamentario’®® para la proteccién de los intereses de la nacién. Es decir, no se
enfoca en el tipo de representante que comparte las calidades personales con sus
representados y objeto de la politica, especificamente su condicién de victima del
conflicto armado, ni en la representacion politica ante entidades distintas al
parlamento, sino en el que interviene en el escenario parlamentario para la
promocién del interés general.

Como escenarios de participaciéon directa de la poblacién victima del
conflicto armado, y por esta misma condicién, el marco legal se circunscribia a los
Comités Municipales, Distritales y Departamentales para la Atencion Integral a la
Poblacién Desplazada, estipulados en el articulo 7° de la Ley 387 de 1997. Estos,
en tanto organismos regionales y locales donde participaban dos representantes
de victimas de desplazamiento forzado, de un total de diez integrantes, sus
funciones eran de naturaleza administrativa, dirigiendose principalmente a la
orientacion de la poblacion victima de desplazamiento forzado, la proposicion de

mecanismos alternativos de solucién de conflictos, la evaluacién y adopcion de

102 yygase apartado 2.1.1. de la presente investigacion.

183 véase. Unidad para la Atencién y Reparacion integral a las Victimas (2013, p.11).
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medidas asistenciales para la atencién de las necesidades de las personas y
comunidades victimas de este flagelo.

Asi configurados, los Comités para la Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada, no eran idéneos, como instancia de participacion democratica, para
lograr una incidencia efectiva en los procesos de formulacidn, ejecucion y
evolucion de la politica publica de atencion y reparacion. Es decir, no se
establecian mecanismos ni rutas que permitieran a las organizaciones de victimas
canalizar vias de incidencia efectiva en los procesos de formacién vy
materializacion de la politica publica de la cual eran objeto, como grupo
poblacional especifico, menos aun, se les permitia plantear ante las distintas
instituciones encargadas de su ejecucion, cuales eran los beneficios de la mismay
cudles los puntos a mejorar. Es decir, no se hacia aplicacién del principio basico
de la democracia, de participacién de los afectados en los procesos de toma de
decision politica de asuntos que los afectan.

Como unico mecanismo real de incidencia, se consagra normativamente
para estos Comités, la posibilidad de interponer acciones constitucionales y
legales “(...) pertinentes que permitan minimizar o erradicar procesos embrionarios
de persecucion o violencia.” (Congreso de la Republica, 1997; art. 8°), accede a
mecanismos contra mayoritarios, asi denominados por Ferrajoli y otros (2009,
p.362)'%* para la proteccién en sede judicial, de los derechos individuales y
colectivos de la poblacion victima de desplazamiento forzado.

A nivel reglamentario, mediante el Decreto 173 de 1998 el Gobierno
Nacional establece normativamente unos criterios para la implementacion del Plan
Nacional de Atencion Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia, entre
ellos, el de participacion de la comunidad y las Organizaciones no
Gubernamentales, lo cual podria ser interpretado como la apertura a la sociedad
civil en los procesos de configuracion de la politica publica sobre la materia,
establece como imperativo la promocién y el fortalecimiento de las organizaciones

de la poblacion desplazada. Asi dispone su articulo 2.3.1.3:

164 éase también Ferrajoli (2009, p.912) y Rosanvallon (2011).
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Capacitacion y Organizacién Social

Comprende acciones para la promocién y el fortalecimiento de las organizaciones
comunitarias y civiles de desplazados, con el propédsito de estimular la participacion y
gestién de la comunidad en la formulacién, ejecucién, seguimiento y evaluacién de los
proyectos que en el marco de este Plan se lleven a cabo. El Fondo Nacional para
Desplazados y la Oficina de Mujer Rural del Ministerio de Agricultura cofinanciaran
proyectos para la promocion y fortalecimiento de las organizaciones civiles y comunitarias
de los desplazados y, en especial, de las mujeres.

Sin embargo, no se especifican mecanismo y rutas concretas para
garantizar la participacion de estos sectores de la sociedad civil para la
formulacion, ejecucion, y evaluacion. En los casos en los cuales se establecen
mecanismos de participacion, se enfocan a eventos muy especificos que no
significan actuar en escenarios de formulacién o evaluacion de la politica en
general, sino en la ejecucion final, como es el caso de las mesas de concertacion
para acordar el retorno o reubicacion de la poblacién, consagrado en el numeral 2°
del articulo 2.3 del referido Decreto y la participacion en los Consejos Municipales
de Desarrollo Rural del articulo 2.3.1 del mismao.

Ante este panorama normativo, de predominio de la concepcién
representativa de la democracia y su tratamiento marginal participativo en los
modelos democraticos desarrollados para las victimas del conflicto armado; y ante
la verificacidn factica de la ausencia de ejecucién de una politica de participacion

165

democratica™>, la Corte Constitucional decide incluir en la sentencia T-025 de

2004, dentro de los @mbitos cobijados por la declaratoria del estado de cosas
inconstitucional, el desarrollo de los parametros democraticos, conforme a las
exigencias participativas y pluralistas, bajo el respeto de la dignidad humana, que

pregona la Constitucién Politica de 1991.

(...) la Corte Constitucional expidié la Sentencia T-025 de 2004, la cual declaré el
Estado de Cosas Inconstitucional respecto a las victimas de deslazamiento forzado, dio
un conjunto de ordenes al Estado colombiano para aumentar el presupuesto de atencién
y reparacion a las victimas, crear una institucionalidad que hiciera frente a este flagelo, y
generar politicas publicas pertinentes y coherentes con la magnitud del drama
humanitario causado por el conflicto armado, que deberian construirse con la

1%% véase numeral 1.2.1. de la presente investigacion, Colombia. Corte Constitucional. (Sentencia T

025 de 2004, p. 246) y el andlisis de los Autos del 17 de junio de 2004 y 25 de agosto de 2004
M.P. Manuel José Cepeda de la presente investigacion.
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participacion efectiva de las propias victimas. (Unidad para la Atencién y Reparacion
Integral a las victimas, 2013, p.12)

En esta linea de exigencia de ampliacién en la interpretacion y aplicacion
del postulado democratico, la Corte Constitucional plantea el cumplimiento de
unos parametros minimos en las instancias y mecanismos de participacion que
deben ser ofrecidos por cada una de las entidades que integraban el SNAIPD
(Congreso de la Republica, 1997, Art. 5°). Ello, a pesar de no constituir esta

politica de atencién, un elemento clave en el programa de gobierno del momento.

Dicha orden judicial generd un gran cambio en cuanto a la percepcion que de las
victimas tenia el Estado y la sociedad. El Estado colombiano reaccion6 y comenzé a
responder en el marco de un contradictorio escenario donde, por un lado, se negaba la
existencia del conflicto armado y se lo reducia a una amenaza terrorista y, por el otro, se
proyectaban politicas para atender a las victimas de un conflicto que para el gobierno no
existia. (Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las victimas, 2013, p.12)

Asi, la Corte Constitucional ordena al Estado, en cabeza del Consejo
Nacional Para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia,
entidades que conforman el SNAIPD y del Gobierno Nacional, ofrecer
oportunidades reales y suficientes de participacion a los representantes de la
poblacién victima de desplazamiento forzado, para garantizar la incidencia de su
participacion en los procesos de reformulacion de la politica publica de atencion,
en tanto medidas para superar el estado de cosas inconstitucional. Ello lo traduce
la Corte Constitucional en'®;

1) Difusion periédica de los resultados alcanzados y las medidas
correcticas para superar el estado de cosas inconstitucional.

2) Participacion de las victimas en estado de desplazamiento forzado,
en los procesos de disefio, ejecucién y evaluacion de la politica
publica.

3) La orden de disefiar mecanismos eficientes que garanticen una

intervencion real de la poblacion en estado de desplazamiento.

1% Colombia. Corte Constitucional. Sentencia T 025 de 2004, Apartado Consideraciones vy

fundamentos, numeral 6.3.1.1.
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4) La entrega de informacion oportuna y completa sobre los derechos
de que son titulares, la oferta institucional, procedimientos y
requisitos para acceder a ella y las instituciones responsables.

5) La participacion de la poblacién civil no victima del conflicto.

El establecimiento de estos pardmetros por la Corte Constitucional, como
desarrollo de los postulados democraticos y pluralistas de la Constitucion Politica
de 1991, son leidos por esta corporaciéon como instrumentos complementarios del
modelo de democracia representativa, y del papel central que el Congreso de la
Republica juega en el proceso que se inicia para la superacion del estado de
cosas inconstitucional en todos sus componentes, y del derecho de participacion
en especifico en lo que interesa para esta investigacion.

La extension del principio democratico a sus lineas participativa y
deliberativa se refleja en cada una de las exigencias constitucionales planteadas
por la Corte a las entidades encargadas de la politica publica de atencion a la
poblacién desplazada, en tanto no sélo se enfoca en la ampliacion de los
escenarios de participacion, sino también, en la metodologia adoptada para
garantizar la incidencia de la misma, mas alld de la regla democréatica de la
mayoria.

Asi, como expresidon de la democracia participativa, conforme a la
construccion teorica del profesor Bobbio (2005), se consagra la exigencia
constitucional a las distintas entidades que conforman el SNAIPD, de apertura de
espacios de participacion a las victimas, organizaciones de victimas y de la
sociedad civil no victima del conflicto armado, para que presenten sus
observaciones ante ellas e incluso, en algunos casos, integren los organismo de
toma de decision por medio de representantes —aunque no necesariamente con
derecho a voto-.

Ahora bien, como no se trata s6lo de logar la presencia de las victimas en
estos escenarios de participacién, y mucho menos, utilizarlas para legitimar
decisiones previamente tomadas por las autoridades publicas, bajo los parametros

de la democracia deliberativa, y desde la lectura propuesta por Habermas, estos
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espacios deben cumplir una serie de condiciones, de acuerdo a la Sentencia T-
025 de 2004.

La construccion Habermasiana, plantea, como ya se ha indicado, que la
racionalidad de las decisiones tomadas en los escenarios politicos democraticos,
de acuerdo a los postulados de la politica o democracia deliberativa, parte del
presupuesto que estas se tomaran conforme a la fuerza del mejor argumento. Ello
implica, que los participantes en la discusion tengan un conocimiento minimo
sobre aquello que es objeto de deliberacion y futura decision, la posibilidad de
participar en el proceso deliberativo previo a la toma de decisiones ante las
entidades encargadas de la definicién de la misma, y aunque, no se exige por la
Corte Constitucional escenarios donde las decisiones se tomen por mayoria de
votos o de acuerdo a las posturas planteadas por las victimas o sus
organizaciones, si un proceso de dialogo, donde se indiquen las razones por las
cuales se acogen o no las observaciones, evaluaciones y propuestas elevadas por
ellas™®’.

Es decir, para la Corte resulta primordial que, en el proceso democratico,
las victimas sean informadas de manera oportuna de las tematicas sobre las
cuales se discutird para la formulacién, ejecucion y/o evaluacién de la politica
publica de atencion y reparacién, que ese proceso de informacion se realice en un
lenguaje que sea comprensible y completo para sus receptores, con la entrega de
toda la informacién relevante. Asimismo, que la convocatoria a las victimas, sus
representantes y demas integrantes de la sociedad civil se realice de forma
oportuna, de tal manera que disponga del tiempo suficiente para agendarse,
prepararse, y colocar a disposicion las entidades publicas los recursos
econdémicos para el traslado de los intervinientes, tiene en consideracion que se
trata se sujetos en especial estado de vulnerabilidad socio-econdémica.

Lo anterior, también implica para las entidades publicas la obligacion de dar
respuesta oportuna a los derechos de peticién (de informacion y documentacion)

gue presenten las victimas, sus organizaciones y demas miembros de la sociedad

187 yéase de nuevo. Colombia. Corte Constitucional. Sentencia T 025 de 2004. Apartado

Consideraciones y fundamentos, numeral 8.2.
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civil, para que lleguen con la informacion que consideren relevante a las reuniones
a las cuales sean citadas.

Frente a los escenarios de participacion que sean ofrecidos por las
entidades que conforman el SNAIPD, deberan garantizar no solo su presencia en
audiencias de socializacibn o en o6rganos de direcciobn. Ademas, se les debe
permitir que lleguen, como ya se ha indicado, debidamente informadas, que
tengan el derecho a exponer sus argumentos y pronunciarse frente a los
expuestos por los demas miembros o participantes, la posibilidad de plantear
propuestas y que las mismas sean consideradas por las entidades, lo cual no
quiere decir que se deba adoptar la postura de las victimas o sus organizaciones,
pero si que sus razones sean consideradas aunque no acogidas para la decision
en la formulacién, ejecucion o evaluacion de la politica publica de atencion y
reparacion integral a las victimas de desplazamiento forzado.

En los escenarios retroalimentativos de evaluacién de las politica publica a
nivel global, especifico o particular'®® para la atencién y reparacion, resulta de vital
importancia para el proceso racional de reformulacion (conforme a la evaluacién),
la participacion de las victimas, en tanto, son ellas las destinatarias de estas y
quienes mejor estan en la condicion de evaluar el grado de idoneidad y
adecuacion de las mismas para la satisfaccion de los derechos a la verdad, la
justicia, la reparacion y la garantia de no repeticion, proceso evaluativo y
participativo que se encontraba ausente para el momento de la declaratoria del
estado de cosas inconstitucional®”.

Ahora bien, en esta declaratoria del estado de cosas inconstitucional, la
Corte Constitucional exige no solo la participacién de las victimas del conflicto
armado, también lo hace respecto a los sectores de la sociedad civil que no son
victimas de forma directa o indirecta (en relacion al dafio). Ello con el fin, de que
esta ultimas adquieran consciencia de la magnitud del fenébmeno, participen en su
solucion y tengan un conocimiento minimo cuando entren a discutir en los

escenarios democraticos (institucionales como no institucionales, en especial, en

168

oo Ibid. Apartado Consideraciones y fundamentos, numeral 9.8.

Ibid. Apartado Consideraciones y fundamentos, numeral 6.3.1.3.
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los escenarios de construccion de la opinién publica) sobre la politica de atencion
a la poblacién desplazada®™.

Como primera respuesta institucional para la superacion del estado de
cosas inconstitucional, el Gobierno Nacional expide el Decreto 250 del 7 de
febrero de 2005, Plan Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia'’*. En materia de participaciéon de las victimas y
organizaciones de victimas del conflicto armado, en este, se reafirma el papel
central de los Comités de Atencion de la Poblacion Desplazada, en su rol
administrativo de coordinacion para la prevencion y la atencién'’?, de intermediario
entre las entidades del SNAIPD y la sociedad civil'”® (incluidas victimas del
conflicto) a nivel regional y local.

Un gran avance, lo constituye el reconocimiento de las organizaciones
sociales como instrumentos para la interlocucion directa con las entidades que
conforman el SNAIPD, por medio de la Mesa Nacional de Proteccién y
Prevencion, la Mesa Nacional de Atencion Humanitaria de Emergencia, la Mesa
Nacional de Estabilizacion Socioeconémica. Como instrumento para conformar
una representacion nacional de victimas, se propone la Mesa Nacional de
Fortalecimiento a Organizaciones de Poblacion Desplazada, cuyos representantes
se elegirian de acuerdo a criterios establecidos por estas mismas organizaciones

sociales.

(...) Fue precisamente en el marco de esta legislacién, y como producto de la
organizacién y movilizacion de las victimas de desplazamiento forzado, que nacieron las
Mesas de Fortalecimiento de organizaciones de la poblacion desplazada, como espacios
de articulaciéon con el Estado, reconocidas formalmente por el Decreto 250 de 2005.
(Unidad para la Atencion y Reparacioén Integral a las victimas, 2013, p.11)

Normativamente, este decreto recoge elementos de los distintos modelos

de democracia. Primero, al acudir a los representantes de victimas como elemento

79 pid. Apartado Consideraciones y fundamentos, numeral 6.3.1.1.

"' De nuevo se realiza una negacion normativa de la existencia del conflicto armado interno.

2 Sobre ello, véase su rol en la formulacién de los Planes Integrales Unicos a nivel regional y
local. Articulo 5.2.3 del Decreto 250 de 2005.

1% véase, por ejemplo, el numeral 5.3.3.3 del Plan Nacional para la Atencion Integral a la
Poblacion Desplazada por la Violencia, sobre los programas de generacion de ingresos rural y
urbano.



123

conductor de la voz de las organizaciones y las victimas consideradas
individualmente —democracia representativa-; segundo, mediante la apertura de
espacios de participacion mas alla de los Comités Territoriales, por medio de las
distintas Mesas, como instancias de interlocucion con los diferentes organismos
que intervienen en la formulacion y ejecucion de la politica publica de atencion y
reparacion —democracia participativa en un sentido restringido-; y por ultimo,
condicion unida a estos escenarios y como ya se advirtid, las funciones
deontologicas que se les atribuyen, es el de propiciar espacios de dialogo y
comunicacién entre las entidades que conforman el SNAIPD y las organizaciones
de victimas de desplazamiento forzado, los cuales a pesar de no tener un caracter
decisorio, permiten un nivel minimo de incidencia por el proceso retro alimentativo
que ellos generan al propiciar la reunidbn entre estas entidades y las
organizaciones, permite a estas, ser escuchadas en sus puntos de vista, en tanto
conglomera en Ultima instancia, la poblacién que seré objeto de la politica publica
de atencién y reparacion.

Sin embargo, como lo advirti6 la Corte Constitucional en los autos de
seguimiento analizados, facticamente la eficacia del derecho de participacion no
alcanza los estandares minimos establecidos en la normatividad vigente, ni los
exigidos desde una interpretacion extensiva de los principios y valores
democraticos consagrados constitucionalmente, al conformarse su materializacién,
con la sola asistencia y escucha de los representantes de victimas, de las
discusiones que se daban al interior de los espacios de participacion.

174 3 las victimas no se les

En los supuestos facticos analizados por la Corte
entregaba informacion relevante y de manera oportuna para ser estudiada de
forma previa a los encuentros en los escenarios de participacion consagrados
normativamente, lo que les impedia participar por medio del ejercicio de la
palabra, en tanto no tenian los conocimientos necesarios para hablar y evaluar
sobre aquello que se discutia, lo que obstaculiza ejercer un proceso de control

politico y juridico de caracter argumentativo sobre la politica publica de atencion y

7% Véase apartados 1.2.2.2 y 1.2.2.3 de la presente investigacion.
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reparacion. Lo que convirti6 los escenarios de participacidbn en espacios de
legitimacién formal y no de control por la ciudadania.

Ante la imposibilidad de un didlogo real, deliberativo entre las entidades
publicas y las organizaciones sociales, que permitiera la exposicion y
confrontacion de los mejores argumentos, sujetos todos a contradiccion, la
presencia de las victimas no logra un nivel de incidencia minimo, en tanto su
participacion es simplemente nominal y no real. Ello se veia agravado por la
circunstancia de que los espacios de participacion sélo se brindaban en las Mesas
de caréacter nacional, no frente a cada una de las entidades del SNAIPD de los
niveles nacional, departamental y local*".

Aunado a lo anterior, encuentra la Corte Constitucional que la politica
publica de participacion de las victimas de desplazamiento forzado, desconoce el
caracter plural de esta poblacién y la proteccidn reforzada que se debe brindar a
sujetos que se constituyen entre los mas vulnerables entre los vulnerables, por su
nivel de invisibilidad social ante un contexto de minusvaloracién cultural®®.

Seran los indicadores de Goce Efectivo del Derecho —GED- de participacion
de las victimas del conflicto armado, mediante Auto 116 del 13 de mayo de 2008
de la Corte Constitucional, el antecedente inmediato para la adopcion de una
normatividad y una pragmatica que se acerque a las exigencias dadas por los
postulados democraticos constitucionales adoptados mediante la Constitucion
Politica de 1991.

Como lo plantea Habermas para los escenarios de politica deliberativa,
estos indicadores procuran un grado minimo de libertad e igualdad entre las
entidades que conforman el SNAIPD y las organizaciones de victimas de
desplazamiento forzado. Primero, porque se garantiza a los representantes de
estas ultimas, unas condiciones materiales minimas para el ejercicio del derecho
de participacion; en segundo lugar, se procura la entrega de informacion completa
(entre ella, los proyectos de decision de las entidades del SNAIPD) y una

resolucién pronta de las inquietudes planteadas por las organizaciones sociales,

175

L Corte Constitucional, Auto 178 del 29 de agosto de 2005 Apartado Considerando, numeral 10.1.

Véase Corte Constitucional, Auto 333 del 27 de noviembre de 2006, Apartado Antecedentes,
numeral VI.2. Observaciones Procuraduria.



125

asi como una citacién en tiempo razonable para la asistencia a los escenarios de
participacion. En cuanto a las condiciones procedimentales, se les garantiza el
derecho a intervenir y ejercer el derecho de contradiccion, y aun cuando no se
participa mediante el ejercicio del derecho al voto en la mayoria de los escenarios,
se establece la obligacion de dar respuesta oportuna a las sugerencias y
observaciones de las organizaciones de victimas, especialmente cuando plantean
argumentos fundados en la proteccion de derechos fundamentales.

Sera mediante la Ley 1448 de 2011, Ley de Victimas y Restitucion de
Tierras, sus decretos reglamentarios y la Resolucion 0388 de 2013, por la cual se
adopta el Protocolo de Participacion Efectiva de las Victimas del Conflicto Armado,
gue las organizaciones de victimas encontraran normativamente un proceso de
coordinacion mas efectivo con los escenarios de participacidon a nivel local,
regional y nacional, que les permita materializar de forma mas adecuada los

postulados de las distintas corrientes democraticas.

La misidon del Estado Social de Derecho debe generar a su vez una fortalecida
ciudadania de caracter multidimensional. A la clésica ciudadania politica, que se agota en
el voto, en la democracia representativa se suma ahora la efectiva participacion
ciudadana en los asuntos publicos, factor de legitimacibn de las actuaciones
gubernamentales. (...) (Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las victimas,
2013, p.14)

Como expresiéon de apertura en la interpretacién de los valores y principios
democraticos constitucionales, mas all4 de las concepciones representativas, se
encuentra el establecimiento de las mesas de participacion a nivel local (municipal,
distrital y regional), las mesas departamentales y la mesa nacional de victimas.
Estructura de participacién que también marca una diferencia, con la regulacion
anterior a la Ley 1448 de 2011.

Avance que se acompafa de la inclusion en la participacion de las victimas
de todos los hechos victimizantes en estos espacios, no solo de desplazamiento
forzado. Asi, se amplia el universo de sujetos que actuan en los escenarios de
discusion de la politica publica de atencion y reparacién, lo que agrupa a todas las
victimas del conflicto armado, es decir, a todos los sujetos beneficiarios de la Ley

de Victimas y Restitucion de Tierras.
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Al ser mas de seis millones las personas victimas del conflicto armado,
normativamente y ante un proceso de organizacion iniciado por la sociedad civil,
se reconocen distintas instancias para la construccion de la opinion publica; en
especial de este sector de la poblacion, son las organizaciones de victimas y las
organizaciones defensoras de los derechos de las victimas, los primeros
escenarios de participacién directa de los ciudadanos. Inicia de esta forma, el
proceso de configuracién de esclusas, del cual habla Habermas (2010, p. 376,
406, 437), lleva los conductos de participacion a las mesas de participacion de
victimas conformadas por sus representantes y agentes de la sociedad civil
elegidos por estas organizaciones, mesas que entablan un proceso de dialogo
directo con las entidades pertenecientes al SNARIV (antes SNAIPD) en su
correspondiente nivel territorial, las cuales deben brindar espacios de participacion
a los delegados de estas mesas y de rendicion de cuentas ante la sociedad civil,

como escenarios de veeduria ciudadana®’’.

La participacion situada como principio constitucional y vista como derecho genera
obligaciones claras al Estado para proteger, garantizar y promover dicha participacion
gue se eleva a mecanismos para hacer posible los derechos y, a la vez, en derecho
autonomo vy, por lo tanto, susceptible de ser exigido por diversas formas de reclamo
administrativo, politico y judicial. Participacion que se ve doblemente reforzada como
derecho, cuando la poblacién objetivo tiene ciertas caracteristicas de vulnerabilidad, que
la hacen sujeto de especial proteccién constitucional. Es decir, la participacion se ve
como parte esencial en la restitucibn de derechos fundamentales estructuralmente
afectados, como es el caso de las victimas del conflicto colombiano. (Unidad para la
Atencion y Reparacioén Integral a las victimas, 2013, p.14)

Con este proceso de descentralizacion de los escenarios de participacion,
se garantiza que una gran cantidad de componentes que integran la politica
publica de atencién y reparacion a las victimas del conflicto armado entren a la
agenda politica democrética, en las etapas de formulacién, ejecucion y evaluacion,
permite que esta tenga en consideracion las caracteristicas plurales de la

poblacion que tiene por objeto, asi como la diversidad de necesidades que deben

17 véase articulo 192 de la Ley 1448 de 2011, articulo 262 del Decreto 4800 de 2011, literal g.) del
articulo 6° y numerales 6.) y 7.) del articulo 8° de la Resolucién 388 de 2013 de la Unidad para la
Atencion y Reparacién a las Victimas.
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ser satisfechas, como medidas de atencion y reparacion del nivel individual y
colectivo para la reconstruccion de sus proyectos de vida.

Estos espacios de participacion solo tendran sentido si los mismos
garantizan un nivel de incidencia de las victimas del conflicto armado, sus
organizaciones, las organizaciones defensoras de los derechos de las victimas y
demas integrantes de la sociedad civil en la politica publica de atenciéon y
reparacion, de lo contrario, seran simples escenarios de legitimacion de decisiones
politicas previamente tomadas por entidades gubernamentales — administrativas.

Para ello, es necesario que en estos espacios de participacion se generen
procesos de dialogo, discusion y deliberacion, que permita el intercambio de
opiniones y argumentos, donde se complementen, se afirmen y confronten, para
permitir asi, el cambio de postura y el enriquecimiento del punto de vista de los
intervinientes, tanto actores gubernamentales como agentes de la sociedad civil,
donde los primeros se dejen permear como actores politicos y técnicos del mundo
de la vida de los segundos, el cual en Ultimas, impactara la politica estatal
implementada. Resulta para ello trascendental la obligacion de las entidades del
SNARIV establecida en el articulo 194 de la ley 1448 de 2011 de informar a las
mesas y representantes de victimas, cudles de las observaciones por ellos
presentadas han sido acogidas y rechazadas, ademas, de darles a conocer los
argumentos para la no acogida.

De esta forma y acorde con la propuesta de la politica deliberativa de
Habermas (2010), se generan normativamente espacios democraticos de
construccion racional y argumentativa de las decisiones politicas administrativas
en las etapas de formulacion, ejecucién y evaluacion de la politica publica de
atencion y reparacion a las victimas, son imprescindible para esta construccion,
las propuestas tedricas y practicas de la democracia representativa y participativa.

Mediante Auto 373 del 23 de agosto de 2016, esta corporacion evalta
facticamente la implementacion de la Ley 1448 de 2011 y sus Decretos y
Resoluciones reglamentarias, para encontrar qgue normativamente se consagran
instituciones y figuras que posibilitan una participacion deliberativa y efectiva —con

incidencia- de las victimas del conflicto armado. Sin embargo, facticamente se
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encuentran dificultades, las cuales aumentan en los escenarios de participacion
del nivel departamental y local (de las entidades que componen el SNARIV), como
el no cumplimiento de funciones asignadas a entidades publicas, como el caso de
las personerias municipales, encargadas de la inscripcion de las organizaciones
de victimas y defensoras de los derechos de las victimas para la eleccion de
representantes ante las mesas de victimas municipales y su actuar como
Secretaria Técnica en los Comités de Justicia Transicional (Antes Comités para la
Atencion Integral a la Poblacion Desplazada); la falta de confianza entre las
organizaciones de victimas frente a sus representantes y entidades que componen
el SNARIV; entre otras fallas, a pesar del marco normativo vigente.

A pesar de ello, la Corte Constitucional en este Auto considera que las
condiciones normativas y facticas presentes permiten declarar superado el Estado
de cosas inconstitucional en el componente de participacion, en razén del sentido
programatico de las clausulas constitucionales democréaticas y el grado de
materializacion hasta ahora alcanzado, en tanto se satisfacen los componentes
minimos de la democracia participativa, pluralista y deliberativa, que garantiza
grados aceptables de incidencia de las organizaciones de victimas en los
procesos de configuraciébn de la politica publica. Encuentra ademas que, el
escenario actual permitira tanto a las entidades del SNARIV como a las
organizaciones de victimas ampliar sus niveles de participacion en el proceso de

reconstruccion de su ciudadania.

(...) la participacion de las victimas es el vehiculo por medio del cual las victimas
inciden para lograr la materializacion efectiva de sus derechos, superar su condicion de
victimas, y alcanzar el estatus de ciudadania politica, econémica, social y cultural, en el
marco de un Estado Social de Derecho, como el promulgado en la Constitucién
colombiana. UARIV (Unidad para la Atencidn y Reparacion Integral a las victimas, 2013,
p. 13)

Recordandoles a las victimas y organizaciones que conforman, que también

es responsabilidad de ellas apropiarse, fortalecer y ampliar los escenarios
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democraticos de participacion, reivindicar y reformular constantemente los

postulados constitucionales consagrados para el ejercicio de la ciudadania'®.

2.3 Aproximacion a la participacion efectiva de las victimas en la
implementacion del Sistema Integral de Verdad Justicia,
Reparaciéon y Garantia de no Repeticion del Acuerdo Final de
Paz, para el afio 2017.

El Acto legislativo 01 de 2017, que regula el SIVJRNR, trae como uno de
sus principios fundamentales, el principio de participacién ciudadana, que abre las
puertas a los distintos actores de la sociedad civil para que intervengan en los
escenarios e instituciones que componen el sistema.

Una de las primeras manifestaciones de esta participacion se da en el
proceso de seleccion de los magistrados de la Jurisdiccion Especial de Paz, a los
Comisionados de la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad y de la Unidad
de Busqueda de Personas dadas por desaparecidas. Igualmente se fijan de forma
expresa, mecanismos de rendicion de cuentas por cada una de estas
instituciones, para que den cuenta de su gestion ante la ciudadania.

Es asi, como la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-674 de 2017,
reconoce el eje transversal que juega el principio de participacion ciudadana en
todo el Sistema. Reitera de esta forma la postura asumida en la sentencia C-379
de 2016, frente a la participacion del pueblo en los procesos de configuracion de la
politica del Estado. Sin embargo, no especifica el contenido propio de esta
intervencion, ni el rol que le correspondera a las victimas en estos escenarios.

Frente a otras instancias de implementacion del Acuerdo Final de Paz, el
legislador extraordinario disefia escenarios de participacion de la sociedad civil,
todos ellos como lugares de dialogo con la institucionalidad, para brindarle
elementos de juicio que le permitan adoptar decisiones justificadas publicamente,
pues, como lo indica la Corte Constitucional en Sentencia C-730 de 2017, tendran

gue evaluar y tomar en consideracion las razones dadas por los agentes de la

178 yéase Apartado Consideraciones, numeral 2.3.4. del Auto 373 del 23 de agosto de 2016 M.P.

Luis Ernesto Vargas Silva.
179 Apartado Consideraciones, numeral 4.5.2.3.
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sociedad civil, con el fin de garantizar en debida forma los enfoques territoriales y
étnicos, que deben cobijar el actuar de toda la institucionalidad en la
materializacién del Acuerdo Final de Paz*®.

Y precisamente, por las caracteristicas de la poblacion que pretenden
impactar estas instituciones en la formulacion y ejecucion de la politica publica de
paz, es que estos escenarios de participacion tienen una naturaleza deliberativa,
gue permita la intervencion de todos los interesados, el ejercicio del uso de la
palabra en condiciones de igualdad y la obligacion por las instituciones, de poner
atencién y considerar las razones de la poblacién, al momento de decidir sobre las
acciones en el ejercicio de sus funciones. Estas han sido las consideraciones al
evaluar la constitucionalidad mediante Sentencia C-608 de 2017, del Consejo
Nacional de Paz, Reconciliacibn y Convivencia, el cual, ademas, puede ser
replicado a nivel departamental y municipal, de acuerdo al Decreto Ley 885 de
2017.

Al respecto, la Corte advierte que la composicion del CNPRC no genera reproche
alguno de constitucionalidad. Por el contrario, (i) la ampliacion del listado de funcionarios
y organizaciones que integran este érgano y (i) en particular, la extensién de la
participacibn a mudltiples y diversas organizaciones de la sociedad civil resultan
constitucionalmente plausibles en la medida en que materializan los principios
constitucionales de participacién y deliberacién. Sobre este particular, la Corte ha
reconocido que “la adopcién de normas que establecen una institucionalidad especifica
para la promocién de la participacion cuenta con un apoyo constitucional directo. En
efecto, la proteccién efectiva de los derechos de participacion reconocidos en la Carta
Politica exige la concrecién normativa y factica de posibilidades institucionales para su
realizacién (...) constituye una forma de optimizar no solo el principio de la democracia
sino el derecho subjetivo a participar en la conformacién, ejercicio y control del poder
publico”®. Apartado Consideraciones, numeral 105.

Para esta Corte, tan amplia participacién en el CNPRC se ajusta a la Constitucién, en
la medida en que (i) garantiza que este 6rgano sea un escenario plural, diverso e
incluyente de debate y deliberacion sobre la politica de paz; y (i) materializa la
participacion de la sociedad civil en esta instancia asesora y consultora del Gobierno
Nacional. En este sentido, la Corte Constitucional concluyé que “la creacién de un érgano
asesor del Gobierno con una amplia participacién ciudadana y que debera reunirse
periddicamente asegura la vigencia de un escenario plural para debatir las mas
importantes cuestiones en relacion con la forma de profundizar la democracia en el
sistema constitucional vigente (...) permite un adecuado dialogo no solo entre las

180

Apartado Consideraciones, numeral 6.5.
181

Corte Constitucional. Sentencia C-150 de 2015.
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diferentes entidades nacionales y territoriales sino también entre diversos representantes
de las organizaciones sociales™®. Apartado Consideraciones, numeral 106.

Ahora bien, aun cuando de las instituciones evaluadas para la
implementacion de los acuerdos de paz, solo el Consejo Nacional de Paz,
Reconciliacion y Convivencia (al igual que en el nivel departamental y municipal) y
la Instancia de Alto Nivel del Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio de la
Politica, plantean la participacion expresa de representantes de las victimas del
conflicto armado u organizaciones de victimas, para la formulacion y ejecucion de
la politica publica de paz y materializacion de los acuerdos, las demas instancias
del SIVJRGNR deberan también propiciar la participacion de este grupo
poblacional, al momento de formular y determinar la ejecucion del complejo de sus
competencias legales y constitucionales, en tanto como lo reconoce la Corte
Constitucional en Sentencia C-555 de 2017.

(...) resalta la importancia de las victimas como sector social o grupo altamente
vulnerable, precisando que la Secretaria Técnica al ejercer las funciones previstas en el
articulo 9 debera tenerlas en cuenta en el proceso de participacion en politica, asi como a
los lideres comunitarios, comunidades rurales, organizaciones sociales, de mujeres y/o
defensoras de derechos humanos y los movimientos sociales, dadas las condiciones de
sujetos de especial proteccién constitucional. (Negrillas fuera de texto) Apartado
Consideraciones, numeral 10.9.1.

Ademas, una de las finalidades de las instituciones que componen el grupo
de entidades para la implementacion del Acuerdo Final de Paz, es la satisfaccion
de los derechos de las victimas a la verdad, la justicia, la reparacién y la Garantia
de no repeticidn. Es decir, el ejercicio de sus funciones busca impactar la realidad
juridica y factica de este grupo poblacional.

Sin embargo, como también se advirti6 al final del apartado 1.5 de la
presente investigacion, no se observa una articulacién efectiva, entre los
mecanismos de participacion efectiva de las victimas creados mediante la Ley
1448 de 2011, mesas de victimas y comités de justicia transicional, y las
instancias de participacion para la implementacion del Acuerdo Final de Paz; como

tampoco se dilucida una continuidad en los criterios jurisprudenciales fijados en la

182 Corte Constitucional. Sentencia C-150 de 2015.
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Sentencia T-025 de 2004 y sus autos de seguimiento sobre la participacion
efectiva, y los juicios de constitucionalidad analizados en el presente acapite, tanto
en lo que tiene que ver con el nivel de especificidad como de rigurosidad de los
criterios para determinar que existe una participacion efectiva de las victimas del
conflicto armado, acudiendo en su andlisis, a marcos conceptuales generales
sobre los modelos democraticos y concrecion de los derechos politicos para el

ejercicio de la ciudadania.

2.4 Apertura de una perspectiva tedrico-practica

Los principios de dignidad humana, democratico y del pluralismo, se
convierten en faro de un sistema constitucional tomado en serio en todas sus
implicaciones, adoptado mediante la C.P, texto que contiene los compromisos
sociales y estatales acogidos como comunidad politica.

La jurisprudencia y normatividad que desarrolla el derecho de participacion
de las victimas del conflicto armado se vincula con un desarrollo universal y
expansivo de los postulados democréticos, el cual procura garantizar la libertad y
autonomia humana positiva y negativa (desde la perspectiva del Estado social y
democratico de derecho), al acoger desde la sentencia T-025 de 2004 una lectura
del ejercicio de la ciudadania, no solo mas intenso desde los presupuestos de una
democracia representativa, sino mas extenso desde una vision de la democracia
participativa, atravesados estos dos, por los condicionamientos racionales de la
democracia deliberativa.

Se busca por medio de los canales de participacion, que las victimas del
conflicto armado, las organizaciones que conforman, aquellas que defienden sus
intereses y demas integrantes de la sociedad civil, actien de forma libre y
equitativa en los procesos de formulacion, ejecucion y evaluacién de la politica
publica para la atencién y reparacion, junto con las entidades encargadas de ello
en los distintitos niveles.

Estos escenarios exigen, bajo los actuales indicadores adoptados por la
Corte Constitucional y normatividad constitucional, legal y reglamentaria vigente,

qgue los sujetos intervinientes dispongan de la informacién necesaria de forma
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oportuna, tengan las condiciones adecuadas que les garanticen las libertades
minimas de intervencion, se brinden efectivamente el uso de la palabra y escucha
por cada uno, que los argumentos presentados por todos sean evaluados, incluso
los de las victimas o sus representantes, y que las decisiones finalmente tomadas
tengan en consideracion las observaciones de las victimas, aun cuando no sean
acogidas en los procesos de configuracion de la politica puablica para la
materializacion de sus derechos fundamentales a la verdad, la justicia, la
reparacion y la garantia de no repeticion.

Para ello, resulta esencial que las victimas, tengan conocimiento del rol que
les corresponderia y podrian ejecutar en el ejercicio del derecho de ciudadania,
tanto como instancia reparadora de su condicion de sujeto politico, como medio de
garantia de los demas derechos fundamentales de los cuales es titular por su
condicion humana. Caracteres a partir de los cuales resulta pertinente una lectura
desde la politica deliberativa habermasiana para propiciar una incidencia real del
sujeto-objeto de estas politicas, las victimas del conflicto.

Esta situacibn se hace actualmente apremiante, ante un escenario
permanente de implementacion del Acuerdo Final de Paz del afio 2016 y las
instituciones de justicia transicional que trae consigo, a todas ellas, transversal su
interaccidén y materializacion de los derechos de las victimas del conflicto armado
interno. Ello, en un espacio de disputa — deliberacion politica, donde sélo este

sector poblacional podra acoger una tarea efectiva de defensa de sus derechos.
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3 Rol asignado al ciudadano en Ilos espacios
identificados en el desarrollo jurisprudencial vy
normativo entre los afios 2004 y 2017, para un ejercicio
deliberativo democratico en la definicion y defensa de
los derechos fundamentales de las victimas del
conflicto.

Deontoldgica y facticamente, el modelo de politica deliberativa encuentra
las condiciones que propician su desarrollo en el modelo de Estado constitucional,
en su expresion actual de Estado Social y democratico de Derecho. En él,
confluyen elementos de los modelos liberal, democratico y social del Estado, de
acuerdo a las transformaciones que se han presentado en la época moderna®,

Sera en los espacios institucionales y culturales por él ofrecidos, donde el
ciudadano, en ejercicio de la autonomia positiva y la defensa de la autonomia
negativa, determinard el rol que le corresponde en la configuracion de los
escenarios democraticos de participacion y en la definicion de la politica publica
institucional para la definicion, materializacion y defensa de sus derechos

fundamentales.

3.1 Estado Constitucional.

El modelo de Estado constitucional, denominado por Habermas (2010),
Estado de derecho, de acuerdo a las caracteristicas que le imputa’®®, es una
forma de organizacién politica que condiciona la validez juridico politica formal y
material de los actos del Estado y de los particulares en el desenvolvimiento
social.

Historicamente, este modelo encuentra sus raices en el Estado absoluto de

la Europa occidental y las colonias britAnicas en Norte América, que se

'8 Sobre la relacion entre las instituciones nucleares del modelo de politica deliberativa y el Estado

de derecho, Habermas (2010, p.381). Respecto a la evolucion del Estado moderno y el rol de la
Iez}/, el derecho y la justicia, véase Zagrebelsky (2009), y Habermas (2010, p.90ss).
18% véase Durango (2002) y (2006; p. 42ss)
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transformaron posteriormente en los Estados de derecho decimondnicos o
legislativos producto de la Petition of Right (1628) y Bill of Right (1689) inglesas, la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 en Francia y la
Constitucion de los Estados Unidos de América de 1787, con sus primeras diez

enmiendas de 1791 (Carta de Derechos)*®>.

(...) El Estado absoluto, cuya ideologia quedaba perfectamente resumida en la
famosa frase de Luis XIV <<L’Etat’est moi>>, fue sustituido por el Estado de Derecho,
gue supuso una delimitacion y reglamentacion de las funciones del poder y la adopcién

de formas representativas; todo ello directamente orientado hacia la defensa de los
186

derechos de los ciudadanos. (Pérez, 2003, p.213)

Esta forma de organizacion politica, en su vertiente liberal busca eliminar la
arbitrariedad en el ejercicio del poder estatal, y de forma consecuente, evitar la
afectacion de los derechos de los individuos. Para ello, se establecen como
garantias la supremacia de la ley general y abstracta en el ordenamiento juridico;
el principio de legalidad para la afectacion de los derechos individuales y el
ejercicio de la administracion publica; y, el principio de separacion de poderes, con

la exclusiva sujecion de los jueces al imperio de la ley.

(-..) la idea de Rechtsstaat, en el sentido conforme al Estado liberal, se caracteriza
por la concepcién de la ley como acto deliberado de un Parlamento representativo y se
concreta en: a) la supremacia de la ley sobre la administracién; b) la subordinacién a la
ley, y sélo a la ley, de los derechos de los ciudadanos, con exclusién, por tanto, de que
poderes auténomos de la Administraciéon puedan incidir sobre ellos; c) la presencia de
jueces independientes con competencia exclusiva para aplicar la ley, y sélo la ley, a las
controversias surgidas entre los ciudadanos y entre estos y la administracién de Estado.
(...) (Zagrebelsky, 2009, p.23)

La ley como acto del poder parlamentario, se concibe como expresion de
una voluntad general, racional, y en cuanto tal, que vela por el interés de cada uno

de los asociados. Ello, por el caracter representativo de este organo, primera

185 \/éase Mateucci (1998) y Casado (2007).

1% Sin embargo, se debe recordar que, en tanto poder soberano, este era evaluado bajo los
criterios del derecho natural y el derecho divino, lo que matizaba su caracter de absoluto. Véase
Mateucci (1998).
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manifestacion democratica mediante la adopcién del gobierno representativo®®’,
en el cual, se presentaban fuertes restricciones en la titularidad de los derechos
politicos, especialmente en la facultad de elegir y ser elegido de los distintos
individuos, maxima expresion de ciudadania en este modelo.

El desplazamiento del poder soberano de la cabeza del monarca a la
asamblea parlamentaria conlleva a que la expresion de voluntad de este Ultima, la
ley, se constituya en la maxima manifestacién del poder politico juridico'®, al cual
los demas drganos del Estado y los subditos se encuentran subordinados. Por
ello, toda actuaciéon del poder ejecutivo se encuentra subordinada y determinada
por la ley, lo que implica para el ciudadano, que toda actuacion de la
administracion solo podra interferir en su libertad, si previamente se encuentra
autorizada por la voluntad del poder legislativo, lo que permitia prever el
comportamiento de las autoridades publicas. S6lo puede realizar aquello que
previamente le ha sido autorizado legalmente al ejecutivo (...) “El Estado de
derecho y el principio de legalidad suponian la reduccién del derecho a la ley y la
exclusion, o por lo menos la sumision a la ley, de todas las demas fuentes del
derecho.” (Zagrebelsky, 2009, p.24)

Lo anterior implica, que sélo la ley podra determinar los eventos y el
procedimiento mediante los cuales se podra limitar los derechos e intereses del
individuo, con el fin de protegerlo del actuar y la interferencia arbitraria del poder
politico, lo que autoriza al particular, realizar todo aquello que no se encuentre
previamente prohibido por la ley.

Las caracteristicas de la ley, como expresion de la voluntad de caracter
general y abstracto aplican a todos los integrantes de la sociedad por igual,
incluso, para quienes integran el 6rgano parlamentario y, cobija todos los
supuestos de hecho que se adecuen a su descripcion. Esto es, beneficia y afecta
a todos los individuos por igual, lo que garantiza el postulado de igualdad entre las

personas.

187

Lo Véase apartado 2.1.1 de la presente investigacion

Como lo manifiesta Zagrebelsky (2009, p. 33): “(...) La idea expresada por esta férmula
presupone una situacion histdrico-concreta: la concentracion de la produccion juridica en una sola
instancia constitucional, la instancia legislativa. Su significado supone una reduccién de todo lo que
pertenece al mundo del derecho —esto es, los derechos y la justicia- a lo dispuesto por la ley. (...)".
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Por ultimo, y como garantia de proteccion de la libertad y la igualdad, para
este modelo de Estado es concomitante la separacion de las principales funciones
del Estado en distintos 6rganos: el legislativo, el ejecutivo y el jurisdiccional. A este
altimo, se le encarga dirimir los conflictos entre los particulares y entre estos y la
administracion, cuyo unico pardmetro de decision es la ley. Al respecto, dispone el
inciso primero del articulo 230 de la C.P.: “Los jueces, en sus providencias, solo
estan sometidos al imperio de la Ley”.

Ahora bien, en tanto en el Estado de derecho, los principales fines de sus
instituciones eran la garantia de la libertad individual a través de la no interferencia
del Estado y el trato igual a todos los integrantes con la no intervencién en sus
derechos e intereses (con la excepcion en aquellos casos estipulados en la ley,
justificados so6lo en la proteccion de la esfera de libertad de los demas integrantes
de la sociedad), no se brindaba herramientas a la sociedad y al Estado (en tanto
garante del interés general) para enfrentar las consecuencias materiales de
desigualdad que genera el mercado capitalista después del primer periodo de
industrializacion. Se deja al individuo y su dignidad a merced de las inclemencias

de las dinamicas del aparato econdémico.

El individualismo, asi como el apoliticismo y neutralidad del Estado liberal de
derecho, no podia satisfacer la exigencia de libertad e igualdad reales de los sectores
social y econémicamente mas deprimidos. (...) El aparente apoliticismo que ante las
transformaciones socioecondémicas adopt6 el Estado liberal de Derecho se tradujo en una
serie de conflictos de clase que, a partir de la segunda mitad del pasado siglo y desde los
inicios del actual, desvelaron la insuficiencia del marco de libertades burguesas cuando
se inhibe del reconocimiento de la justicia social. (Pérez, 2003, p.223)

Ante esta crisis humana, como medida para enfrentar el descontento

social*®

y el peligro del comunismo, con su victoria en la revolucién Bolchevique
de 1917, los Estados de derecho burgués inician una transformacion con la
implementacion de clausulas constitucionales que les permitan adoptar programas

de politica social (justicia material), sin negar sus postulados liberales*®, a través

189 yéase Garcia (1980, p.14)

190 (Garcia, 1995, p.26) “(...) los valores basicos del Estado democratico-liberal eran la libertad, la
propiedad privada individual, la igualdad, la seguridad juridica y la participacion de los ciudadanos
en la formacién de la voluntad general a través del sufragio. El Estado social democratico y libre no
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de politicas publicas de asistencia a la poblaciéon socioecondmica vulnerable, con

la realizacién de determinados fines distributivos.

(-..) Se acepta, sin embargo, un abandono del dogma del laissez faire en favor de un
intervencionismo de los poderes publicos en el proceso econémico tendente a un
incremento constante de la produccién, que permita garantizar el pleno empleo y el
aumento de las rentas del trabajo. (Pérez, 2003, p.223)

Sin  embargo, la implementacion de los compromisos sociales
constitucionalmente establecidos, derechos econdémicos y sociales, fue
interpretado por el poder politico juridico como clausulas programaticas e
indeterminadas de no obligatorio cumplimiento para los distintos 6rganos del
Estado, lo que deja a discrecion del legislador su materializacion.

Para aquellos eventos en los cuales el legislador se ha dado a la tarea de
dar contenido especifico a los programas de justicia social, estos han implicado un
reto juridico y factico, condicionado en primer lugar al establecimiento de unas
cladusulas de derecho subjetivo complejas (de clausulas negativas de no
intervencién, a clausulas positivas de prestacion); y en segundo lugar, la
resistencia factica en el cambio de las condiciones de subordinacion-alienacion
gue ha generado el mercado capitalista para algunos grupos humanos por parte
de sectores econ6micos dominantes.

Ante la dificultad para los distintos sectores sociales de lograr el
cumplimiento por las entidades estatales de las clausulas de justicia material del
Estado social de derecho, incumplimiento consecuencia del monopolio del poder
politico por grupos interesados en el statu quo; y, conscientes de la importancia
que significa la protecciébn de los derechos individuales pero también de la
necesidad de dar respuestas a las demandas de justicia material —derechos
sociales y econémicos-, se aboga por la transformacién de las instituciones

democraticas'®* més alla del modelo de gobierno representativo, para permitir la

solo no niega estos valores, sino que pretende hacerlos mas efectivos dandoles una base y un
contenido material y partiendo del supuesto de que individuo y sociedad no son categorias aisladas
y contradictorias, sino dos términos en implicacion reciproca de tal modo que no pueden realizarse
el uno sin el otro. (...)"

! para los cuales resulta indispensable la garantia de los derechos civiles: “(...) el nexo
indisoluble, ignorado por las concepciones puramente formales de la democracia, entre la
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participacion politica de todos los sectores de la sociedad, especialmente los mas
vulnerables, en el proceso de configuracion del poder politico-social.

Esta evolucién del Estado, muestra las luchas politico-juridicas internas*®? y
externas™® que se libran entre distintos actores en su proceso de configuracion,
en diferentes direcciones y grados en cada uno de los Estados -no se puede
hablar de un proceso lineal y homogéneo-, donde sélo la apertura de los
escenarios democraticos en las tres variantes que se han enunciado en la
presente investigacion, y en otras en que se pueda innovar*®*, permitiran que este
conflicto se resuelva (nunca definitivamente) sobre las vias pacificas, al generar
perpetuos disensos, con minimos consensos que garanticen la convivencia en
sociedades que reconocen su propia pluralidad-complejidad, disputa democratica
por el poder politico.

Ante este panorama, la actual estrategia politica y juridica institucional para
dar respuestas a estas demandas se canaliza a través del Estado constitucional,
el cual incluye diversos componentes de los Estados de derecho, social y
democratico, facticamente en distintos niveles, depende del contexto, pero con el
cumplimiento de unos pardmetros minimos para poder nominarlo de esta manera.
Esta forma politica y juridica del Estado pretende retomar la idea original del

Estado de derecho liberal.

(...) los derechos fundamentales encarnan, a su vez, los principios inspiradores de
toda la politica estatal. Por lo que cumplen una misiéon fundamental y limite de todas las

soberania popular y las dos clases de derechos fundamentales que he llamado “primarios” o
“sustanciales’. (D11.4). Ante todo, en el nexo entre democracia politica y derechos de libertad. La
voluntad popular, en efecto, se expresa auténticamente solo si puede expresarse libremente. Y
s6lo puede expresarse libremente mediante el ejercicio, ademas del derecho al voto, de las
libertades fundamentales por parte de todos y cada uno: de la libertad de pensamiento, de prensa,
de informacion, de reunion y de asociacion. (...) (Ferrajoli, 2011 vol. 1l, p.11)

192 as cuales pueden ser entendidas al interior del propio aparato estatal, como a nivel nacional —
el territorio del Estado, los ciudadanos y grupos que conforman-.

198 Entendiéndose actores civiles externos —ej. ONGs- y a nivel de organizaciones supraestatales —
ej. La Organizacién de Estados Americanos y la Organizacion de las Naciones Unidas, asi como el
Banco Interamericano de Desarrollo y el Fondo Monetario Internacional.

19% véase Corte Constitucional, Sentencia C-150 de 2015, donde se dispone: (-..) Se trata entonces
de una norma constitucional que asegura la busqueda de nuevas formas de participacion, tal y
como se deriva del principio segun el cual bajo la Constituciéon de 1991 debe promoverse la
materializacion de la democracia participativa en cuanto ello sea posible, en estrecha conexién con
el caracter no exhaustivo de la regulacién y con el caracter expansivo del principio democratico.
(Apartado Consideraciones, numeral 6.1.1.)



140

normas que organizan el funcionamiento de los poderes publicos, y, en suma, de todas
las experiencias concretas de juridicidad surgidas en el seno del ordenamiento en que se
formulan. (Pérez, 2003, p.213)

Para ello, este marco institucional implementa como referente la
instauracion de una norma fundamental de caracter obligatorio politica vy
juridicamente para todos los oOrganos del Estado, incluso el legislador. Una
Constitucion. Aunque este documento ya existia y ha sido implementado por los

Estados modernos desde el siglo XVII1*%°

, jJuridicamente no ha tenido un caracter
vinculante, con la excepcion hecha de la Constitucién de los Estados Unidos de
América a partir del fallo de la Corte Suprema de ese pais en el caso Marbury vs
Madison™®®.

A parte del antecedente norteamericano, los referentes histéricos del nivel

1'°7 mas inmediatos se encuentran en la Constitucion

de la tradicion continenta
austriaca de 1920'%® y la Constitucién alemana de Bonn de 1949. Este Gltima, que
marcé una fuerte influencia en la estructura de la Constitucion de Espafia de 1978,
la cual, a su vez, es pardmetro de referencia de los constituyentes colombianos
para la redaccién de la Constitucion Politica de 1991, razon por la cual se explica
el fuerte lazo juridico politico de Colombia con estas dos tradiciones.

Estos modelos estatales establecen como garantia de la juridicidad del
texto constitucional la figura de jurisdicciones constitucionales, en tanto jueces que
evallan los actos de los distintos 6rganos del Estado (leyes, actos administrativos
y sentencias) de acuerdo a las disposiciones de la norma fundamental.

La supremacia normativa del texto constitucional, voluntad del poder
constituyente del Estado, se garantiza bajo un doble examen de validez, al tomar
como parametros de evaluacion criterios formales —procedimentales- y materiales
—sustanciales- del nivel constitucional, a los cuales seran sometidos los actos y

actuaciones de los distintos 6rganos estatales.

1%y antes de este siglo, recuérdese la magna charta de Inglaterra de 1215.

1% 5. S. 137 (1803).

97 Diferenciacién entre la tradicion juridica continental —codificacion- y la angloamericana —el
derecho consuetudinario y jurisprudencial-.

1% Elaborada sobre un proyecto que realizé Hans Kelsen. Véase Kelsen (2008; p. 6) el cual, en su
primera formulacion, se circunscribe a una linea formal.
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“Esta funcion de garantia del derecho resulta actualmente posible por la especifica
complejidad de su estructura formal, que, en los ordenamientos de Constitucién rigida, se
caracteriza por una doble artificialidad; es decir, ya no sélo por el caracter positivo de las
normas producidas, que es el rasgo especifico del positivismo juridico, sino también por
su sujecion al derecho, que es su rasgo especifico del Estado constitucional de derecho,
en el que la misma produccién juridica se encuentra disciplinada por normas, tanto
formales como sustanciales, de derecho positivo. Si en virtud de la primera caracteristica,
el <<ser>> o la <<existencia>> del derecho no puede derivarse de la moral ni encontrarse
en la naturaleza, sino que es, precisamente, <<puesto>> o <<hecho>> por los hombres y
es como los hombres lo quieren y, aun antes, lo piensan; en virtud de la segunda
caracteristica también el <<deber ser>> del derecho positivo, 0 sea sus condiciones de
<<validez>>, resulta positivizado por un sistema de reglas que disciplinan las propias
opciones desde las que el derecho viene pensado y proyectado, mediante el
establecimiento de los valores ético-politicos —igualdad, dignidad de las personas,
derechos fundamentales- por los que se acuerda que aquéllas deben ser informadas.
(...)" (Ferrajoli, 1992, p.63)

Entonces, solo a partir de la institucionalizacion de unos criterios formales de
validez que hacen referencia al procedimiento y competencia para la produccion
juridica, y en este punto hay una relacibn con el sistema democratico que
establece todas las formas de gestion del poder politico; y materiales de validez,
gue se refieren a los presupuestos sustanciales que deben ser tenidos en cuenta
por autoridades publicas y particulares al momento de producir normas juridicas o
simplemente actuar, y en este caso hay una relacién estrecha con los valores,
principios y derechos que derivan de las formas liberal, democratica y social del
Estado, se puede considerar entonces que se cumple con los parametros minimos
para hablar de un Estado constitucional*®.

En Colombia, bajo la Constitucién Politica de 1991, para la garantia de la

supremacia constitucional establecida en su articulo 4°, se consagran dos

199 “(...) lo que distingue al derecho del Estado constitucional de derecho de los otros sistemas
juridicos positivos es que se hallan codificadas y reguladas también las normas sobre la
produccion de las reglas de la lengua juridica: no sélo las normas formales sobre la produccion de
los actos linglisticos sino también las normas sustantivas sobre los significados o contenidos
legitimamente expresables; no sélo las reglas sintacticas que condicionan la vigencia y la validez
formal de las decisiones normativas, conectandolas a determinadas formas de produccién, sino
también las reglas seménticas que condicionan la validez sustancial vinculdndola a significados
gue pueden o no pueden, deben o no deben expresarse; en suma no solo los signos, sino también
los significados juridicos. Las condiciones sustanciales de validez de las leyes, que en el
paradigma premoderno se identificaban con los principios del derecho natural y que en el
paradigma paleopositivista fueron sustituidos por el principio puramente formal de la validez como
positividad, penetran nuevamente en el derecho, gracias a este tercer paradigma, bajo la forma de
principios positivos de justicia, o sea, de principia iuris et in iure, estipulados en normas
supraordenadas a la legislacion. Ferrajoli (2011 Vol. I: p. 802)
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mecanismos de defensa constitucional®®.

El primero de ellos, es el control objetivo de constitucionalidad, cuyo juicio de
validez recae sobre normas juridicas de rango infra constitucional. Este puede ser
un control concentrado o difuso. En el primero de ellos, en caso de verificarse que
la norma inferior contraria la constitucion, ello deriva en la expulsion del
ordenamiento juridico de la primera de ellas. Esta funcion se ha radicado en la
Corte Constitucional y en la jurisdiccion contencioso administrativa (la cual actuara
en estos juicios como un juez constitucional y no contencioso administrativo)®®*. El
control sera difuso, consagrado en el articulo 4 de la C.P., cuando en la aplicacion
de una norma de rango infra constitucional, el juez ordinario o la administracion se
percatan que esta contraria parametros constitucionales, estan obligados a no
aplicarla (no se expulsa del ordenamiento juridico) la norma inferior y dar
prevalencia a la norma constitucional. Juicio, aunque de caracter juridico, tiene un
sentido democratico, por los sujetos que participan en el mismo y los procesos

deliberativos que se desarrollan durante su proceso.

(...) Cabe resaltar la expansion de los mecanismos de participacion ciudadana en los
procesos de constitucionalidad. Estos no se limitan ya exclusivamente al ejercicio de la
accion publica de inexequibilidad sino que se mantienen y refuerzan permitiendo la
intervencién de cualquier ciudadano en los procesos promovidos por otros o en aquellos
adelantados por la Corte Constitucional en ejercicio de las funciones a ella confiadas (CP
arts. 241 y 242). [Cita de la sentencia C-089/94] (Colombia. Corte Constitucional.
Sentencia C-303 de 2010. Consideraciones, numeral 14.2).

El segundo, es el control subjetivo de constitucionalidad, difuso, en el cual, la
Corte Constitucional juega un papel de unificacion de la jurisprudencia. En este se
verifica la vulneracién de derechos fundamentales constitucionales en situaciones
facticas concretas, donde el juez constitucional, dispone las 6rdenes pertinentes
para cesar en la afectacion de estos.?*? La sentencia T-025 de 2004 de la Corte,
es un ejemplo paradigmatico por la vulneraciéon masiva y sistematica de derechos
fundamentales a victimas del conflicto armado y por las Ordenes simples y

complejas que se emiten por la Corte Constitucional para la superacion del estado

2% Elementos ya referenciados en el apartado 1.2.1 de la presente investigacion.

21 yéase capitulos 3y 4 del titulo VIII de la C.P. y Quinche (2015, p.318)
292 yéase articulo 86 y numeral 9° del articulo 239 de la C.P. y). Quinche (2015, p.318)
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de cosas inconstitucional.

Ahora bien, el objeto del control subjetivo de constitucionalidad no se
circunscribe sélo a las actuaciones de las autoridades del Estado. Las normas
constitucionales vinculan también las relaciones entre particulares, es decir, se
aplica ademas de las relaciones entre soberano y subdito, también a las
relaciones entre civiles donde hay una condicién de subordinacion entre los
actores o en las cuales un particular presta un servicio pablico®®.

El Estado constitucional ofrece garantias formales o democréticas y
sustanciales o de derechos fundamentales a los individuos, ciudadanos y grupos
sociales, donde convergen los valores de la libertad y la igualdad del Estado de
derecho liberal, de justicia material o distributiva del estado social y garantias de
ejercicio de ciudadania del Estado democratico, para que estos actores se
apropien de ellas y participen en el proceso de configuracion de las distintas
politicas publicas que pretenden materializar estas lineas politicas desde las
distintas visiones ideologicas, para la busqueda de un consenso minimo
institucional en este modelo de Estado, que da acceso a una contienda politica
encausada por el dialogo y la deliberacion, que permita acuerdos por medio de la
fuerza de los mejores argumentos®®*. Ya en sentencia C-490 de 2011 dispone la

Corte Constitucional:

(...) el modelo de democracia adoptada por la Constitucién es necesariamente
pluralista, pues solo asi es posible vincular los distintos intereses concurrentes con el
ejercicio del poder politico. De tal modo, en la sentencia C-397/10, se expreso6 que “...[l]a
vision histérica y conceptual tipica del Estado liberal de derecho que predominé en el
siglo XVIII, en la que la nocion de soberania popular estaba enmarcada por una vision de
la nacion como unidad homogénea, ha evolucionado, a partir de la Segunda Guerra
Mundial, hacia una vision pluralista en la que debe garantizarse tanto la visién de las
mayorias como las voces de las minorias y en donde no es posible que un anico grupo
de ciudadanos se abrogue la voz del pueblo soberano. (...) Por ello, en los estados
contemporaneos que surgen después de la Segunda Guerra Mundial, predomina la idea
de sociedades pluralistas, heterogéneas, en donde la voz del pueblo no puede ser
apropiada por un sélo grupo de ciudadanos, asi sea mayoritario, sino que surge de los
procedimientos que garantizan una manifestacion de esa pluralidad. Bajo esta
concepcion contemporanea, el poder constituyente para actuar legitimamente debe

203

pon Véase inciso final del articulo 85 de la C.P. y Zagrebelsky (2009, p.34)

Sobre el patriotismo constitucional véase Zagrebelsky (2009, p.39) Mejia (2010, p.9) Velasco
(2003, p. 127) y Habermas (2010, p.619)
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reflejar ese pluralismo. Y es por ello que bajo esta concepcion de estado constitucional
democratico y de derecho, el poder constituyente cuando actia como tal, debe
manifestarse en un escenario deliberativo que garantice la concurrencia del pluralismo”.
(Apartado Consideraciones, numeral 17.)

Para el Estado Constitucional contemporaneo, los criterios de validez formal
o procedimental y sustancia o material, se manifiestan por la lente del principio
democrético al establecer unas garantias minimas que se enriquecen a partir de
los modelos democraticos estudiados: representativo, participativo y deliberativo.

Expresiones de estas garantias se encuentran en las libertades de
pensamiento, reunion, recibir y dar informacion de todo individuo. Se constituyen
en los primeros pilares para el ejercicio de la ciudadania, en tanto permiten la
construccion de escenarios basicos —instancias primarias- para la formacion de la
opinion publica. En estos espacios informales, espontaneos, sociales y culturales,
el sujeto individual y colectivo- inicia su proceso reflexivo intersubjetivo, que le
lleva a reconocerse y reconocer en otros, actores que aportan a través del dialogo,
en la edificacion de consensos y disensos en asuntos de interés colectivo. Estas
instancias, se constituyen en las generadoras de los actores, que se auto
reconocen una identidad politicamente relevante para la presentacion de
demandas y reivindicaciones ante las instancias del poder politico juridico.

En esta linea, posteriormente se integran los derechos de asociacion, para
la constitucion de actores colectivos, como los partidos y los movimientos politicos,
y el de manifestacién. Escenarios dentro de los cuales, el proceso de consensos y
disensos en asuntos de interés colectivo se nutre de las instancias politicas
primarias, para continuar el proceso deliberativo de forma interna entre los
integrantes del partido o movimiento, y de forma externa, entre partidos,
movimientos y otros actores de presion, en una via de doble sentido vertical y
horizontal que determina el caracter fluido del proceso politico en los distintos
niveles territoriales, local, regional y nacional.

Finalmente, se llega a las instancias institucionales de naturaleza estatal de
participacion, las cuales en el Estado constitucional no se restringen a las
instancias de representacién popular como el Congreso, ni de eleccion popular

como las asambleas departamentales y consejos municipales (a nivel
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colombiano), las cuales también constituyen instancias con caracteristicas
estructurales que propician la deliberacidén entre actores que representan diversas
voces de sectores de la sociedad civil.

Estas instancias se extienden a organismo y escenarios de los cuales en
principio, no se predica una legitimidad democratica®® en relacion con la
participacion de los afectados de forma directa o por medio de sus representantes,
en los procesos de toma de decision politica y juridica. Ello se manifiesta, en la
posibilidad de participacion y obligatoriedad de convocatoria por parte de
autoridades de la administracion publica (estructura burocratica) y jurisdiccional, a
aquellos sujetos que se verian afectados con la decision que se tome en las
distintas etapas de formulacion, ejecucion o evaluacién, de acuerdo con la
naturaleza del acto.

Participacion que no se circunscribe solo a la presencia durante todo el
procedimiento o proceso, sino también, a la facultad que tendria para presentar a
consideracion de los demas intervinientes y la autoridad, los argumentos para la
defensa de sus intereses colectivos y particulares, mas la obligacién para la
entidad que toma la decision, de valorar todos los argumentos presentados y
publicidad del razonamiento que la lleva a tomar la decision.

Esta garantia corresponde a lo que juridicamente se denomina el debido
proceso en actuaciones judiciales y administrativas, consagrado en el articulo 29
de la C.P., que incluye dentro de su ambito de proteccion, el derecho de presentar
pruebas y controvertir las que se alleguen, asi como la de presentar la defensa de
sus intereses.

Este proceso de participacion, aunque tiene un nivel mayor de resonancia
politica cuando se realiza por actores colectivos, como comunidades, grupos,

movimientos sociales o partidos politicos; también permite la intervencion

%% Mas alla de una eleccion popular de cabezas de gobierno en los distintos organismos

administrativos en los niveles territoriales y la participacion de los jurados en los procesos
judiciales.
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democrética del sujeto-ciudadano individualmente considerado, donde en algunos
casos, ambas intervenciones tendrian los mismos efectos juridicos®®.

Sin embargo, estos espacios democraticos no se encuentran presentes en
todos los escenarios de toma de decision politico juridica, y menos aun, en los de
decision social-econémica. Estos se amplian o restringen de acuerdo a los
procesos de presidn-reivindicacion social, los cuales, en todo caso, reconocen los
limites sociales, politicos y de recursos existentes, que no implican siempre un
proceso popular de toma de decisiones, pero si, brindar espacios de participacion
que permitan que quienes se vean eventualmente afectados con las decisiones
gue se tomen sean escuchados y sus argumentos considerados al momento de

decidir.

3.2 Derechos Fundamentales

Politica y juridicamente, se partira del supuesto, como lo manifiesta Nino
(2007) para los derechos humanos, que los derechos fundamentales
corresponden a construcciones socio-culturales, creaciones del hombre, y en
cuanto tales, no de caracter dogmatico ni metafisico, donde sus funciones y

contenidos varian de acuerdo a este desarrollo.

(...) los derechos humanos son uno de los mas grandes inventos de la civilizacion.
Con esta afirmacion quiero destacar varias cosas: en primer lugar, que el reconocimiento
efectivo de los derechos humanos podria paragonarse al desarrollo de los modernos
recursos tecnolégicos aplicados (...) en cuanto al profundo impacto que produce en el
curso de la vida humana en una sociedad; en segundo término, que tales derechos son,
en cierto sentido, “artificiales”, o sea que son, como el avién o la computadora, producto
del ingenio humano, por mas que, como aquellos artefactos, ellos dependan de ciertos
hechos “naturales”; en tercer lugar, que, al contrario de lo que generalmente se piensa, la
circunstancia de que los derechos humanos consistan en instrumentos creados por el
hombre no es incompatible con su transcendencia para la vida social. (Nino, 2007, p.1)

Como lo afirma Pérez (2003, p.31) se puede advertir una diferenciacion

juridica entre las categorias de derechos fundamentales y derecho humanos, al

2% ygase Rodriguez (2005) y Londofio (2013), sobre la deliberacion en el escenario jurisdiccional

constitucional y Gomez (2014) sobre el impacto de la accion de las organizaciones de victimas y
defensoras de los derechos de las victimas en la politica piblica de atencién y reparacion integral a
las victimas del conflicto armado.
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circunscribir los primeros a los derechos subjetivos iusfundamentales positivados
en los ordenamientos nacionales; y los segundos, a aquellos contenidos en las
convenciones y declaraciones internacionales. Ello, sin negar su estrecha relacion
axioldgica, interpretativa®®’ y su trascendencia para la vida social en los distintos
niveles territoriales.

En los modelos de Estado constitucional, la positivizacién de los derechos
fundamentales y su relacion con los convenios y declaraciones de derechos
humanos (Vergara, 2000) se establece en la parte dogmatica®® de la Constitucién,
la cual viene a determinar la parte organica de la misma, es decir, la estructura y
funcionamiento de las instituciones del Estado, sus fines. Se establece un
condicionamiento de garantia de materializacion de la parte axiolégica (parte
dogmatica), que se convierte en el marco iusfundamental que limita y guia el
actuar del Estado, en su relacion con el individuo (y entre este ultimo, la categoria

especial de ciudadano) y otros actores sociales.

El constitucionalismo —hemos dicho- situa el “reconocimiento” de los derechos al
frente de la legitimidad de un sistema politico y juridico. Ello les confiere a los derechos
un papel central de fundamentacion o justificacion. Ahora bien, ¢Qué pueden
fundamentar los derechos? En mi opinidn es claro que dos cosas. En primer lugar, los
derechos valen para fundamentar la obligacion politica. Es decir, sirven para establecer
bajo qué condiciones el individuo de una comunidad esta obligado a obedecer (cumplir)
las normas que esa comunidad se ha dado o reconocido. El poder politico fundado en los
derechos es poder politico legitimo. (...) Pero los derechos no sélo cumplen esa funcién
de fundamentacién del poder politico. También sirven para fundamentar los limites del
poder politico, es decir, lo que el poder politico puede y no puede ordenar legitimamente.
En este sentido, el constitucionalismo en cuanto ideologia de los derechos contiene una
teoria de la justicia. (...) (Aguild, 2004, p.112)

Significa ello, que la materializaciéon de los derechos fundamentales se
establece como criterio de legitimidad del poder politico constitucional, ejercido por

209

el Estado social y democratico de derecho®™, y en cuanto tal, condicion de

obediencia al sistema politico y normativo por parte de la ciudadania —obligacién

27 /éanse incisos 1° y 2° del articulo 93 de la C.P.

2% Que no quiere decir, posiciones dogmaticas, en cuanto a inamovibles.

299 véase también Durango (2010), sobre la autolegislacion como criterio habermasiano de
legitimacion de los sistemas juridicos democraticos y su compromiso con la proteccion de los
derechos de los individuos y los grupos.
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politica-, que encuentra en él las condiciones de libertad, autonomia e igualdad
que le permiten desarrollar todo su potencial.

Esta es su principal ventaja, al brindar la posibilidad de una obediencia
ciudadana al sistema juridico del Estado fundamentada mas alla del simple
ejercicio de la coaccion. Como lo expresa Del Aguila “(...) todo poder que aspire a
estabilizarse debe contar, ademas de con la violencia, con un conjunto de
creencias que justifiguen su existencia y su funcionamiento (que hagan creer al
gue obedece en la necesidad, las ventajas, etc., de la obediencia)”. (2009, p. 23)

Sin embargo, como se advierte, su funcion no es simplemente legitimadora,
y en cuanto tal politica. También tiene un carécter politico juridico, por la
caracteristica vinculante de estas normas iusfundamentales para el ejercicio del
poder politico por cada uno de los 6rganos del Estado, incluso el legislador, para
configurarse como limite en su actuar, en tanto, no podran iniciar acciones que
entren a vulnerar los derechos fundamentales alli positivados.

Sin embargo, tendran también la obligacion de actuar para la satisfaccion
de derechos sociales y culturales, consecuencia de la clausula del Estado social
inmersa en las constituciones modernas, incluidas la Constitucion Politica de 1991
de Colombia.

Precisamente, en virtud de estos caracteres, los derechos fundamentales, a
diferencia de los demas derechos, vienen a configurarse como otros tantos vinculos
sustanciales normativamente impuestos —en garantia de intereses y necesidades de
todos estipulados como vitales, por eso <<fundamentales>> (la vida, la libertad, la
subsistencia)- tanto a las decisiones de la mayoria como al libre mercado. (...) Es decir,
de esas necesidades sustanciales cuya satisfaccion es condicion de la convivencia civil y
a la vez causa o razén social de este artificio que es el Estado. (...) (Ferrajoli y otros
2009, p.36)**°

Recuerda Ferrajoli, que los compromisos politico juridicos consignados en
los textos constitucionales, resultan vinculantes no solo para el Estado, principal

institucion encargada de la proteccion, materializacion y no vulneracion de los

derechos fundamentales; sino también, el rol que le corresponde a todos los

?1% Sppre la naturaleza sustancial refiere Ferrajoli, (Vol. I, 2011, p. 36): (...) son <<sustanciales>>,

precisamente por ser relativas no a la <<forma>> (al quién y al cdmo) sino a la <<sustancia>> o
<<contenido>> (al qué) de las decisiones (0 sea, al qué no es licito decidir o no decidir). (...)
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actores de la sociedad civil, incluidos los econdmicos, en la proteccion,
materializacion y no vulneracion de estos postulados.

Ahora bien, como lo afirma Habermas (2010) y como lo trae a
colacion Durango (2010) en el estudio que hace sobre el concepto de derechos
fundamentales del autor aleman, el proceso de definicion y el establecimiento de
las consecuencias de las clausulas de derecho fundamental establecidas
constitucionalmente no se agota en el escenario constituyente, ni en el legislativo.
Este se desarrolla de forma permanente y continua en los espacios de la opinién
publica, los cuales atraviesan las distintas instituciones del Estado a través de los
sistemas democraticos de esclusas, lo que permite ofrecer una respuesta
institucional conforme a las necesidades sociales, de acuerdo al proceso
constructivo. Al menos, asi deberia ser, de acuerdo al concepto amplio del

principio democratico que se ha propuesto en esta investigacion.

Los derechos fundamentales adquieren legitimidad (...) en la interrelacion entre la
participacion ciudadana y los derechos subjetivos. Obsérvese su argumento: “La idea de
los derechos fundamentales, que se expresa en el derecho a la igual libertad subjetiva de
accion, no puede simplemente imponerse al legislador soberano como un limite exterior,
ni como un requisito funcional para cuyo objetivo se ve instrumentalizado” [HABERMAS,
J. (1998; pag. 196). Facticidad y validez. Sobre el derecho y el Estado democrético de
derecho en términos de teoria del discurso. Madrid; Trotta.]. Se puede entender asi que
el derecho no puede concebirse como construccion funcional sistémica —como a veces
sugeria en Teoria de la Accion Comunicativa—, sino como construccion discursiva a
través de acuerdos racionales por parte de todos, esto es, hay que acudir a la
deliberacién publica, a la teoria del discurso y a los procedimientos democraticos. Se
trata, asi, de definir las condiciones en las que pueden institucionalizarse, juridicamente,
las formas de comunicacién necesarias para una legitima accién legisladora. (Durango,
2010, p.262)*

Paradmetros democraticos que se hacen mas imperiosos satisfacer para dar
cumplimiento a los criterios de legitimidad del poder politico después del
reconocimiento del caracter indeterminado de las disposiciones que integran el
sistema juridico, especialmente cuando se trata de la aplicacion de valores y
principios constitucionales, principal forma de positivizacion de los derechos

fundamentales®*?. Lo que conduce, para la contextualizacién conforme a las

*1 yéase también Durango (2006, p.5, 39, 41)
212 yéase Aguild (2004, p.129-146), quien a su vez cita a Iglesias (2000, p.77)
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necesidades sociales, al requisito de la participacion efectiva de la ciudadania en
los procesos de definicion, interpretacion y garantia de estos.

(-..) El debate democratico es como un juego en el que no hay arbitro que interprete
definitivamente las reglas del mismo y su aplicacion. Mas bien, en el juego de la
democracia las reglas del mismo, tanto como su interpretacion e incluso la posicién del
arbitro, son esencialmente materia de debate. Pero el debate no significa ni la completa
eliminacién de estas reglas ni el silencio respecto a ellas. Cuando se infringen derechos y
libertades basicos, el juego de la democracia queda suspendido y se convierte en
gobierno militar, guerra civil o dictadura; cuando la politica democratica esta en plena
sesion, el debate acerca del significado de estos derechos, lo que nos permiten o no, su
alcance y aplicacion es justamente el tema del que trata la politica. (...) En la politica
democratica nada esta realmente fuera del temario del debate publico, pero hay reglas
fundamentales del discurso que son tanto constitutivas como reguladoras de tal manera
que, si bien lo que significan para el toma y daca democratico siempre es cuestionado, no
pueden ser suspendidas o eliminadas por simples procedimientos dictados por la
mayoria. (Benhabib, 2006, p. 126)

Implica ello que, en cada uno de los mecanismos que tienen las
instituciones del Estado para la definicion de los derechos fundamentales, sus
estrategias de proteccion y satisfaccion, deben brindar ellas, de acuerdo al
principio democratico participativo y deliberativo, escenarios de intervencion a la

ciudadania, en un contexto multicultural®*®

, para que los sujetos que se vean
afectados positiva o0 negativamente con las decisiones adoptadas incidan
efectivamente en la configuracién de las mismas, presentando los argumentos que
consideren pertinentes en pro de la mejor accién del Estado para la garantia de
estos derechos. Cumple de esta forma, con el criterio de legitimidad del modelo
constitucional moderno en su doble via de materializaciéon del principio
democratico y de los derechos fundamentales de las personas, o denominado por

Habermas, autonomia publica y autonomia privada.

(...) La autonomia publica se expresa conforme el principio de la soberania popular
en los derechos de comunicacion y participacion, que aseguran la autonomia publica de
los ciudadanos. La autonomia privada se manifiesta en aquellos derechos
fundamentales, subjetivos de los ciudadanos. Para Habermas, la autonomia privada y
publica han de ser cooriginales, esto es, se posibilitan y complementan mutuamente. La
cooriginariedad a la que se refiere el autor entre autonomia privada —ser portadores de
derechos y tener capacidad autbnoma de hacerlos efectivos desde los derechos
subjetivos— y publica —debatir en la esfera publica cuales de estos derechos han de

213 yéase, Durango (2006, p.8)
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regular por medio de los principios y reglas las vidas de los ciudadanos— explica de nuevo
las frases “ser destinatarios de derechos” y “darse a si mismo sus propias leyes”. (...)
(Durango 2010, p.261)**

La multiculturalidad de las sociedades complejas y la necesidad de respeto
de estas dos autonomias a cada uno de los individuos y grupos de la sociedad,
convierte en requisito para estas, asignarle un rol al presupuesto deliberativo de la
democracia, principal y previo a la regla de toma de decisiones por mayoria, este
altimo, propio de la democracia representativa y participativa.

El respeto de las minorias o0 grupos sociales mas vulnerables en el
conglomerado social, por medio de los derechos fundamentales, implica no sélo
que estas puedan oponer a las mayorias politicas o grupos dominantes los
derechos fundamentales positivados constitucionalmente, también que puedan
participar en los procesos temporales de definicion de lo que constituyen los
ndcleos esenciales de estos, a través de procesos democraticos deliberativos,
cuyas argumentaciones deben ser tenidas en cuenta y consideradas, incluso, en
la determinacion de estos por medio de las reglas de mayoria cuando los
consensos no se logran®®®.

Lo anterior, bajo la advertencia que el caracter democrético, bajo su
acepcion amplia, no solo cobija al 6rgano legislativo del Estado, sino que se
extiende a todas sus entidades, incluso las jurisdiccionales?*®.

La Corte Constitucional en Sentencia T-025 de 2004 y autos de seguimiento
se aproxima a esta linea en su construccion jurisprudencial sobre la definicién y
defensa de los derechos fundamentales, en especial, desde el compromiso por el
cumplimiento de los postulados sociales del Estado Constitucional que se han
referenciado en el apartado anterior de esta investigacion, en tanto normas
vinculantes para los distintos 6rganos publicos. Materializacion de normas
constitucionales que asume condiciones apremiantes cuando se trata de la
satisfaccion de derechos a los sujetos en mayor estado de vulnerabilidad en el

contexto nacional.

214 véase, Ibid. p. 50.
*15 yéase Benhabib (2006) y Durango (2010).
21 yéase Rodriguez (2005) y Londofio (2013).
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(...) El Estado de derecho evoluciond asi, de un estado liberal democrético a
uno social, también democratico, animado por el propésito de que los
presupuestos materiales de la libertad y la igualdad para todos estén efectivamente
asegurados.”"’

(...) a facilitar la inclusion y participacion de sectores débiles, marginados y
vulnerables de la poblacién en la vida econémica y social de la nacién, y a estimular un
mejoramiento progresivo de las condiciones materiales de existencia de los sectores mas
deprimidos de la sociedad. (...) (Negrilla fuera de texto) (Apartado Consideraciones y
fundamentos, numeral 8.1.)

En la definicion y defensa de los derechos fundamentales, el Tribunal
Constitucional exige del Estado en su conjunto, la implementacién de mecanismos
vinculantes para este, en los cuales, a través de un “proceso decisorio racional”,
estructurado democraticamente, se garantice la participacion e incidencia efectiva
de quienes, en Ultimas, se veran afectados por las decisiones tomadas para la
superacion del estado de cosas inconstitucional, declarado mediante esta
providencia®*®.

De esta forma, se espera constitucionalmente que los ciudadanos en
condiciones de desplazamiento forzado, demas victimas del conflicto armado y las
organizaciones que estos conformen, tenga una participacion oportuna y efectiva
en cada una de las etapas de formulacion, implementacion y evaluacion de la
politica publica de atencién a esta poblacion, garantizando mecanismos judiciales
que les permitan exigir el cumplimiento de las libertades y prestaciones a que el
Estado se compromete. Bajo la garantia, incluso en el escenario judicial de
proteccion de los derechos fundamentales, de espacios democréticos deliberativos
para la construccidon de decisiones racionales basadas en la fuerza de los
argumentos politico-constitucionales mas fuertes®.

Al implicar este modelo democréatico deliberativo, la no utilizacion
instrumental de la participacion ciudadana para la simple refrendacion de

decisiones previamente tomadas en escenarios burocratico-econémicos, resulta

2" Colombia. Corte Constitucional. Sentencia C-1064 de 2001, MM.PP. Manuel José Cepeda

Espinosa y Jaime Cérdoba Trivifio.

® Véase, Corte Constitucional. Sentencia T 025 de 2004, apartados Consideraciones y
fundamentos, numerales 8.2. y 10.1.2.
219 Al respecto, véase Rodriguez (2005) en relacién con la accion objetiva de constitucionalidad y
Londofio (2013) frente a la accion subjetiva de constitucionalidad.
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necesaria la existencia de espacios reales de construccion racional de decisiones
politico-juridicas, que garanticen en €l la intervencion de todos aquellos que
eventualmente se podrian ver afectados con la decisidbn tomada, que conozcan
previamente el objeto de discusidon y los fundamentos de las decisiones
proyectadas, la oportunidad de presentar observaciones y que las mismas sean
‘debidamente valoradas”, respuesta del Estado a cada una de ellas,
especificamente, cuando no sea acogida por la institucién, y se garantice las
condiciones de igualdad en el uso de la palabra por cada uno de los asistentes. Es
decir, cada una de las condiciones que acarrea la politica deliberativa propuesta
por la concepcion habermasiana descrita en el apartado 2.1.3 de la presente
investigacion.

En este sentido, definicibn y defensa de los derechos fundamentales se
equiparan al ejercicio de la autonomia publica y privada, no como esferas
separadas, sino cooriginales, simultaneas, en tanto estos dos momentos se
conjugan en el ciudadano, que en la sociedad contemporanea no parte de
presupuestos dogmaticos o metafisicos, sino de caracter racional argumentativo, y
en tal sentido, constructivo, por ello su connotacién pos metafisica®°.

El proceso de construccion frente a la respuesta de que son los derechos
fundamentales, cuales deben ser y su contenido, se integra al proceso circular de
doble via entre la sociedad civil, las organizaciones mediadoras y las instituciones,
pero desde el postulado democratico, el sujeto titular de estos derechos, el
individuo-ciudadano, constituye su punto de partida.

De esta forma, no corresponde a un 6rgano especifico, de caracter
institucional o civil el rol de definiciobn y/o defensa. Este se extiende por todo el
entramado social e institucional, condiciébn necesaria de garantia de la viabilidad
multicultural de un discurso que busca ser universal.

El compromiso constitucional de materializacion de las clausulas del Estado
liberal y social, los derechos fundamentales, se sujetan a las posibilidades
juridicas y facticas de la sociedad de que se trate, condiciones de posibilidad que

no vienen determinadas de forma preliminar, sino que se discuten en cada una de

220 yigase: Velasco, 2003 y Habermas, 2014.
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las instancias sociales e institucionales y se fija su nivel de vinculatoriedad juridica
en las instituciones.

Asi, ese proceso de definicion y defensa de los derechos fundamentales,
inicia por el ciudadano en las instancias sociales de interlocucién, donde las
formula como demandas o reivindicaciones, constituye el primer escenario de
construccion de opinidon publica sobre los mismos, los cuales permean las
organizaciones y grupos sociales, que permiten llevar ante instancias mediadoras
como los partidos politicos, movimientos sociales y grupos de presion diversas
construccion sociales acerca de los derechos fundamentales, las cuales entran en
una contienda con otras opiniones que pueden coadyuvarlas o ser contradictorias,
es permanente ese proceso de construccion y deconstruccion de opinidn, para

finalmente llegar a las instancias de decision politica institucional.

(...) Lejos de considerar a los movimientos sociales como antitéticos ya sea al
sistema politico democratico o a la esfera social adecuadamente organizada (el punto de
vista de los pluralistas), los consideramos como una caracteristica clave de una sociedad
civil moderna, vital y una forma importante de participacion ciudadana en la vida publica.
No obstante, no consideramos que los movimientos sociales prefiguren una forma de
participacion ciudadana que habrd o incluso debera sustituir a los acuerdos
institucionales de la democracia representativa (que es lo que afirma la posicién
democrética radicalizada). (...) (Cohen J.L., 2000, p. 38)

En el nivel de las instituciones del Estado, el proceso de construccion
interna tampoco asume vias en un solo sentido exentas de deliberacion. Por las
caracteristicas propias del reconocimiento del caracter plural de la sociedad y la
organizaciéon descentralizada del Estado, el proceso de construccion de las
decisiones publicas y en especial el relacionado con los derechos fundamentales,
central para el individuo, el ciudadano, grupos sociales y demas actores civiles, se
lleva a cabo en esas mismas doble vias verticales y horizontales que impiden
decisiones autocraticas. Claro, ello en el contexto de Estados constitucionales
democréaticos.

Estas condiciones generan espacios deliberativos entre sociedad civil,
entidades mediadoras, poderes econdmicos, instancias politicas publicas vy
burocracia en el proceso de definicion sobre que son y cuales son los derechos

fundamentales.
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Como lo plantea la Corte Constitucional en Sentencia T-025 de 2004%%*

y en
el control realizado en los autos de seguimiento, las instituciones publicas deben
adoptar un compromiso serio en la formulacion de las politicas publicas para la
materializacion de los derechos fundamentales, respuesta institucional que no
puede ser la ausencia total de un programa, como tampoco, uno formulado
idealmente pero con un déficit en la asignacion de presupuesto y capacidad
institucional, que puedan ejecutar los programas politicos juridicamente

establecidos y politica-democraticamente acordados.

(...) estas decisiones publicamente adoptadas deben ser serias, por lo cual han de
estar sustentadas en un proceso decisorio racional que estructure una politica publica
susceptible de ser implementada, de tal manera que los compromisos democraticamente
adquiridos no sean meras promesas carentes de toda vocacion de ser realizadas. Asi,
cuando tales compromisos han sido plasmados en leyes y representan medidas
indispensables para asegurar el goce efectivo de derechos fundamentales, los
interesados podran exigir por via judicial el cumplimiento de las prestaciones
correspondientes. (Apartado Consideraciones y fundamentos, numeral 8.2.)

Por ello, en las distintas instancias, legislativa, ejecutiva y jurisdiccional, asi
como en los érdenes territoriales existentes, y con la participacioén de los distintos
actores de la sociedad civil, especialmente, quienes se veran afectados por la
politica publica en mencion para la satisfaccion de los derechos fundamentales,
deben entrar a concertar a partir de los recursos sociales, econdmicos,
institucionales y politicos existentes, que tipo de respuesta se puede dar a las
demandas y reivindicaciones sociales existentes que se consideren inherentes
para la garantia de la dignidad humana, de acuerdo a los compromisos
constitucionales adquiridos por el Estado y la sociedad civil.

Sin embargo, aun con todos los mecanismos de garantia que establezca la
Constitucion Politica para la defensa de los componentes axioldgicos plasmados
en la parte dogmatica, incluidos los derechos constitucionales, el proceso de
defensa soOlo podra partir del sujeto titular de los intereses fundamentales que se
demandan o reivindican, el ciudadano - individuo y los grupos — organizaciones

sociales y politicas que conformen para la interlocucion con las instancias

2L yéase Apartado Consideraciones y fundamentos, numeral 2.2.
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estatales. Los mecanismos de garantia son instrumentos que no se activan solos,
y que ademas son incapaces de brindar un contenido especifico a las demandas
sociales que dé respuestas efectivas a las necesidades reales, si no parte de un
dialogo con el titular de estos derechos.

La racionalidad politico juridica que propone Habermas desde la politica
deliberativa, la que acoge la Corte Constitucional en la Sentencia T-025 de 2004 y
en sus autos de seguimiento, junto con las l6gicas de los modelos de democracia
representativa y participativa para la regulacion politico juridica de los derechos
fundamentales. Sin embargo, las complementan con el principio discursivo.

Este se manifiesta en el rol central del dialogo en el proceso de toma de
decisiones de caracter colectivo (politico y social), como por la posibilidad de
intervencion que se deben brindar a todos aquellos que eventualmente se puedan
ver afectados con la decision que se tome. Racionalidad que no desconoce la
regla clasica de la mayoria para la toma de decisién, e incluso, que esta —la
decision- repose en determinados momentos en una entidad administrativa o
jurisdiccional, que se configura, finalmente por la necesidad determinante de tomar
la misma, pero que se basa en la logica de recepcion y andlisis de todos los
argumentos, para fundamentarla en los mejores de ellos.

Ademas, en el caso de presentarse minorias o verse ellas afectadas,
tendran que ser escuchadas y sus posturas consideradas, para no afectar lo que
ellas, individual o colectivamente, consideran que compone el nicleo esencial que
define el &mbito de proteccion de su dignidad humana. Constituye esta medida
expresion del postulado del respeto de la pluralidad en la composicion de la
sociedad y de proteccion hacia los grupos mas vulnerables, para tomar la decision
desde la razén y no desde la fuerza de las mayorias.

Estas lineas béasicas del razonamiento de la politica deliberativa y la
necesidad de participacion ciudadana también son acogidas, primero en el
proceso de negociacién en La Habana, Cuba, con la participaciéon de distintos
sectores de la sociedad civil, entre ellos las organizaciones de victimas,

organizaciones campesinas, del empresariado, entre otros?*%; y posteriormente, se

222

Acuerdo Final de Paz 11.12.2016, p. 9
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asume como un componente central en el proceso de implementacion del Acuerdo
Final de Paz del afio 2016.

La participacion ciudadana es el fundamento de todos los acuerdos que constituyen
el Acuerdo Final. Participacion en general de la sociedad en la construccién de la paz y
participacion en particular en la planeacion, la ejecucion y el seguimiento a los planes y
programas en los territorios, que es ademas una garantia de transparencia.

Ademas, la participacién y el dialogo entre los diferentes sectores de la sociedad
contribuyen a la construccion de confianza y a la promocién de una cultura de tolerancia,
respeto y convivencia en general, que es un objetivo de todos los acuerdos. Décadas de
conflicto han abierto brechas de desconfianza al interior de la sociedad, en especial en
los territorios mas afectados por el conflicto. Para romper esas barreras se requiere
abrir espacios para la participacion ciudadana mas variada y espacios que
promuevan el reconocimiento de las victimas, el reconocimiento y establecimiento de
responsabilidades, y en general, el reconocimiento por parte de toda la sociedad de lo
ocurrido y de la necesidad de aprovechar la oportunidad de la paz. (Negrilla fuera de
texto) (Acuerdo Final de Paz, p. 7)

Asi, en el Acto Legislativo 01 de 2017 el constituyente derivado formula
como principio guia del SIVIJRGNR, la participacion, el cual, bajo el
reconocimiento de la pluralidad y diversidad nacional, y la existencia de sujetos
con proteccion juridica reforzada, debe guiar su aplicacion bajo las reglas de
equitativa participacion de hombre y mujeres, y los enfoques de diversidad étnica y
cultural. Reconociendo la Corte Constitucional en Sentencia C-674 de 2017 el rol
gue se le asigna al mismo en el Acuerdo Final de Paz y en el proceso deliberativo
llevado a cabo en el Congreso?®.

Acogiendo estos mandatos, el legislador extraordinario establece unos
escenarios de intervencion en la formulacion, ejecucion y control en la gestion de
la politica publica de paz, por parte de los distintos actores de la sociedad civil, los
cuales se determinan a través de reglas guiadas por los enfoques diferenciales
étnicos, de género, territoriales y el nivel de afectacion por la condicion de
abandono por parte de las instituciones del Estado y de afectacion por el
sufrimiento dejado por el conflicto armado. En tanto las instituciones, instrumentos
y entidades creadas para dar cumplimiento al Acuerdo Final de Paz, buscan

impactar en la satisfaccion de derechos de aquellos sujetos que se circunscriben

223 \Jeas también, Sentencia C-379/16 y Sentencia C-332/17.
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dentro de las causas y que sufren una vulneracién en razon del conflicto armado
interno®*,

En desarrollo del principio de participacion, se reconoce primero, el lugar
que ocupa la diversidad -cultural, territorial, étnica y de género, que son
determinantes para identificar las distintas formas de afectacion derivadas por las
condiciones de abandono del Estado y dafio como consecuencia del conflicto
armado; y en segundo lugar, la necesidad de implementar espacios de
deliberacion que permitan con la intervencion de todos aquellos que se veran
impactados con la politica adoptada, generar escenarios de participacion
concertada racionalmente en los distintos lugares de discusion publica, las lineas
de formulacion, ejecucion y evaluacién de la politica publica de paz, y entre estas,
aguella que corresponde a la atencidén y reparacion integral a las victimas del
conflicto armado?®>.

Esta propuesta democrética se encuadra en la linea de los compromisos
internaciones asumidos por Colombia, con la suscripcion del Pacto Internacional
de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales (PIDESC), en el cual, de acuerdo
a observaciones realizadas por el Comité, los Estados parte deben dar a conocer
a la sociedad civil y sus distintos actores, los resultados y medidas correctivas en
la ejecucion de las politicas publicas para la satisfaccion de los derechos de
contenido prestacional; asi, como facilitar su participacién en los procesos de
formulacion, ejecucion, evaluacion y reformulacién para la satisfaccion de estos
derechos de acuerdo a las necesidades basicas identificadas por la comunidad,

destinataria final de todo el accionar politico y juridico.

3.3 Ejercicio ciudadano por las victimas del conflicto para la
definicion y defensa de los derechos fundamentales.

De acuerdo con Aristételes, “(...) El ciudadano sin mas por nada se define
mejor que por la participacion en la administracion de justicia y en el gobierno (...)"

(Citado en: Camps 2011, p. 72). Se centra esta categoria, en la posibilidad que

224 éase Decreto Ley 893 de 2017, Sentencia C-370 de 2017 y Decreto Ley 895 de 2017 y
Sentencia C-555 de 2017.
%% |bid. Ademas, Decreto Ley 885 de 2017 y Sentencia C-608 de 2017.
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tiene el sujeto que disfruta de ella, en intervenir en los procesos de toma de
decision colectiva en la definicién y regulacién del interés general. En esta linea se
enmarca su uso en el articulo 6° de la Declaracion de los Derechos del Hombre y
del Ciudadano de 1789:

La ley es la expresion de la voluntad general. Todos los ciudadanos tienen derecho a
contribuir a su elaboracién, personalmente o por medio de sus representantes. (...) Como
todos los ciudadanos son iguales ante ella, todos son igualmente admisibles en toda
dignidad, cargo o empleo publicos, segln sus capacidades y sin otra distincion que la de
sus virtudes y talentos.

Declaracion que incluye el acceso a puestos y empleos publicos por parte de
todos los ciudadanos en condiciones de igualdad en su enunciacion, en tanto
manifestacion de formas de participacion en escenarios del poder politico —
gobierno.

En cuanto categoria politico-juridica y estatus que se le asigna al sujeto, sera
el ordenamiento politico-juridico, de acuerdo a las dinamicas-luchas-
reivindicaciones politicas, el que determine las caracteristicas que debe tener
aguel de quien se pueda predicar que posee este estatus o conforme lo reclame
para si. Quiere ello decir, que no todos los seres humanos son ciudadanos, y en
cuanto definicibn que se da dentro del sistema legal, las facultades y deberes
derivados de esta condicién no son equivalentes en todos los 6rdenes politicos?°.
Para el caso colombiano dispone la C.P. de 1991: “La calidad de ciudadano en
ejercicio es condicion previa e indispensable para ejercer el derecho de sufragio,
para ser elegido y para desempefiar cargos publicos que lleven anexa autoridad o
jurisdiccién.”®?’,

Aunque en los Estados democraticos de derecho, es en la categoria de
ciudadania donde se manifiesta la plenitud de derechos, es el individuo, el ser
humano, quien constituye la base a partir de la cual se edifica el sistema politico
juridico. En este sentido, el articulo 2° de la Declaracion de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano estipula: “La finalidad de toda asociacion politica es la

conservacion de los derechos naturales e imprescriptibles del hombre. (...)". Por

226 /éase Heater (2007), Bovero (2002) y Ferrajoli (2002).
227 Sobre los derechos del ciudadano en Colombia en la C.P. de 1991, véase su articulo 40.
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ello, aun cuando en algunas ocasiones el individuo no ha alcanzado el
cumplimiento de los requisitos para adquirir la plena ciudadania, su condicion de
ser humano le permite el ejercicio de algunos derechos de ciudadania®®. Témese
el ejemplo de los menores de edad y su derecho a la libertad de expresion,
busqueda, recibir y difundir informacién®?.

A nivel nacional, la C.P. adopta un concepto de ciudadania que procura
desarrollar de forma amplia la posibilidad de participacién del individuo en los
procesos de toma de decisiones politicas y juridicas que se adopten y con las
cuales se vea afectado. De esta forma, se extiende mas alla de las perspectivas
de la democracia representativa que circunscribe el ejercicio de la ciudadania al
derecho al voto en los momentos electorales y en la posibilidad de elegir y ser
elegido a cargos publicos, concepcidon decimondnica; pero también, es mas
racional que modelos basicos de democracia participativa, al no enfocarse en la
exclusividad de la préactica del derecho al voto en plebiscitos y referendos para la
aprobacion o no de decisiones estatales, es decir, en escenarios de toma de
decision no mediados.

Constitucionalmente y de acuerdo a la interpretacién que ha dado la Corte

1229 se realiza un reconocimiento del rol central

Constitucional al texto fundamenta
que se la ha dado al individuo-ciudadano, para que este se encargue de la
materializacion de su proyecto de vida. Todo ello, dentro de un contexto social,
que implica la interaccion y comunién con otros que se encuentran en la misma
condicién. Entorno social del cual necesita el sujeto para el desenvolvimiento de
todas sus potencialidades.

Por ello, y ante el reconocimiento de intereses que solo le corresponden a
este sujeto como individuo, pero de otros que también tiene como integrante de la
sociedad, y ante la posibilidad de conflicto en los mismos, dado por el caracter
multicultural y complejo de las sociedades contemporaneas, se establecen
escenarios politico-juridicos de participacion para el ejercicio de los derechos de

ciudadania, es decir, no se imponen, sino que se ofrecen y promueven espacios,

228 /éase Bovero (2002).
29 Articulo 13 numeral 1° de la Convencion de los derechos de los nifios.
2% yiéase la jurisprudencia citada en la presente investigacion.
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gue desde una perspectiva republicana, le permitan al ciudadano participar en la
construccion racional de decisiones que lo afectaran a nivel individual y colectivo.

De esta forma, el marco institucional general promueve escenarios que le
permitan al individuo, en el ejercicio de aquello que Habermas (2010)*! denomina
la autonomia privada, y en relacion con la ciudadania, la autonomia publica, en
tanto momento cooriginario, participar en el proceso racional de construccion
intersubjetiva, desde la fuerza de los argumentos, de las decisiones publicas que
constituyan la base para la definicion del radio de proteccion de los derechos
fundamentales, parte desde la categorizacibon de los mismos, hasta el
establecimiento de los mecanismos més idoneos para su garantia y justiciabilidad.

Asi, aun cuando se mantiene y se reconoce el caracter fundamental de los
mecanismos tradicionales de manifestacion de la soberania popular por intermedio
de los representantes —mediadores-, se identifican y establecen otras instancias
de injerencia mas directas de la ciudadania en los procesos estatales para la toma
de decisiones en el establecimiento de politicas publicas, entre ellas, las que
atafien a los derechos fundamentales. Ejemplos de estos se encuentran en el
mecanismo de consulta previa, las veedurias, el ejercicio de la accion publica de
inconstitucionalidad, la accion de tutela, entre otros.

Recalca en todo caso, que en los mecanismos tradicionales —de
caracteristicas representativas o mediadoras-, como en los que trae el nuevo
orden constitucional —participativos y deliberativos-, la obligacion de generar
espacios de intervencién ciudadana y de un ejercicio dialégico para la
construccion racional de decisiones, se vislumbra como el instrumento
constitucional por excelencia para la proteccion de los derechos de todos aquellos
gue se pueden ver afectados con la decision que se tome, especialmente cuando

se trata de los derechos fundamentales de las minorias.

(...) el principio democrético participativo tiene relacion inescindible con la soberania
popular. Este vinculo se comprueba al considerar que en el Estado Constitucional toda
modalidad de poder politico encuentra su sustento en la expresién de la voluntad popular
gue lo inviste de legitimidad. A su vez, esa voluntad se ejerce mediante la democracia
participativa y pluralista, entendida desde un criterio normativo, esto es, en tanto

3L Especialmente el apartado | del capitulo IIl.
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procedimiento para encauzar la decision de la mayoria en un marco respetuoso de la
deliberacién, los derechos de las minorias y el grado efectivo de incidencia de ese debate
democratico en la determinacion de las diversas esferas de la vida social y comunitaria
[Corte Constitucional, sentencia C-303/10] (Colombia. Corte Constitucional. Sentencia C-490
de 2011. Apartado Consideraciones, numeral 4.)

El individuo, en el ejercicio de sus derechos de ciudadania, en sus distintos
grados, encontrara en el Estado Constitucional, una apuesta normativa de acuerdo
a los postulados liberales, sociales y democraticos desde visiones amplias, que
reconocen el caracter intrinseco de los conflictos que se pueden dar entre estos
postulados, asi como los distintos enfoques que puede tomar cada uno de ellos
desde lo individual y lo colectivo.

Sin embargo, a través del proceso dialégico - deliberativo que se enmarca
desde los espacios de configuracién politica de caracter social, escenarios
intersubjetivos de la sociedad civil, escala diferentes instancias hasta alcanzar, por
medio de distintos filtros — esclusas, los lugares institucionales de toma de
decision politica, para asi recibir de los escenarios de construccion de la opinion
publica, un cuerpo de propuestas argumentativas, donde incluso las posturas de
las minorias tienen un lugar, en tanto deben ser valoradas para la no afectacion de
sus derechos fundamentales de acuerdo a la vision que ellas consideran que los
constituye.

Solo podra ser él, el titular de los derechos que se discute -tratese de
mayoria 0 minoria, individualidad o colectividad--, quien pueda aportar desde las
bases el contenido material para dar sentido a las normas de derecho
procedimental y sustancial, que determinen los criterios de validez que se utilicen
en los juicios politico juridicos del accionar de actores estatales y particulares
encargados de materializar, proteger y no lesionar los derechos fundamentales.
Ocupando un lugar central la participacion y el ejercicio pleno de los derechos de
ciudadania, en tanto criterio la legitimidad democratica de los procesos politicos de
formulacion, ejecucion y evaluacion del actuar colectivo para la materializacion del
interés general.

En el caso especifico de las victimas del conflicto armado, y el analisis

constitucional que se inicia a partir de la Sentencia T-025 de 2004 y en sus
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distintos autos de seguimiento, la Corte Constitucional observa que la garantia del
derecho de participacién desde el ejercicio de la ciudadania, se debe garantizar
desde una doble dimension.

Primero, como instancia de reparacion ante la negacion material y juridica
del estatus de ciudadania a las victimas del conflicto armado, quienes a partir de
los hechos victimizantes, se les negaba facticamente el ejercicio de los derechos
politicos mas elementales, como es el ejercicio del derecho al voto, o que este
fuera libre y autdbnomo, asi como derechos mas complejos como el de reunién y la
libertad de expresion. Ante esta vulneracion, no encontraba mecanismos juridicos

y judiciales que le protegieran este derecho®*

, se les anulaba como sujetos
politicos.

En segundo Ilugar, la materializacion del derecho de participacion
democrética se estipula bajo las exigencias constitucionales como mecanismo
necesario, adecuado e idoneo para la reparacién y rehabilitacion de los demas
derechos fundamentales individuales, sociales, econdmicas y culturales,
vulnerados por el accionar de los distintos actores armados (legales e ilegales) y la
omisién en la defensa por el Estado y la sociedad civil.

Asi, en los espacios de configuracion y en las distintas etapas de
formulacién, ejecucion y evaluacion de la politica publica de atencién y reparacion,
las victimas tienen derecho a intervenir en el proceso de toma de decision, de tal
forma que se considere por las instituciones publicas las observaciones que las
primeas presenten en garantia de los derechos fundamentales de que son titulares
y que se pretenden reparar.

Por ello, y ante las falencias encontradas en el examen subjetivo de
constitucionalidad en la Sentencia T-025 de 2004%*3, la Corte Constitucional
asigna un rol central a las victimas del conflicto armado, para el ejercicio de sus
derechos de ciudadania, que no se entienden como deberes, para que sean ellas
quienes, ante las instituciones publicas y los actores privados, se encarguen de

forma efectiva, de lo que ningun otro actor puede hacer por ellas, luchar por la

282 colombia. Corte Constitucional. Auto 218 del 24 de agosto de 2007.

2% yéase apartados Consideraciones y fundamentos, numeral 6.3.1.1. y numeral 6.1.4.
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garantia de materializacion efectiva de sus derechos fundamentales.

Expide esta Corte 6rdenes complejas a distintas entidades del Estado para
que reglamenten las instancias y procedimientos que garantizaran una
participacion efectiva y con incidencia de este sector de la poblacion, los mas
vulnerables entre los vulnerables, pero que ha iniciado procesos organizativos en
la sociedad civil, que le han permitido, con esfuerzo y sacrificio, exigir politica y
juridicamente por vias pacificas la garantia de sus derechos humanos vy
fundamentales®**. Es la Sentencia T-025 de 2004, uno de los frutos de esta
interminable lucha politico-juridica.

El ejercicio de ciudadania que se propone desde el marco institucional con la
aprobacion de la Ley 1448 de 2011, sus decretos reglamentarios y la Resolucién
388 de 2013, ante las exigencias constitucionales, en especial desde la lectura
participativa y deliberativa, recuerdan ese ciudadano republicano, orgulloso de la
virtud civica, que encuentra un equilibrio entre las esferas privada y politica de su
vida, en tanto su participacion en los escenarios democraticos establecidos
implican para él:

1) Un esfuerzo moral para identificarse como sujeto que comparte unas
particularidades con otras personas, su condicién de victima, y que
como tal, tienen unos intereses en comuan. Los cuales, aunque en un
primer momento se observan como individuales, su reivindicacion
ante las entidades encargadas, debe realizarse desde su estructura
colectiva.

2) Iniciar y mantener procesos organizacionales civiles, los cuales
pueden escalar a organizaciones politicas, lo que implica para él,
como ciudadano, establecer lazos intersubjetivos estables con otras
personas, en escenarios donde el conflicto sera una constate, en

cualquier momento presente.

2% yéase Gomez (2014). En razén de los escenarios internacional y nacional, en el cual se realiza

la reclamacion.
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3) Establecer y adaptarse al marco organizativo democrético para la
toma de decisiones de las organizaciones civiles y entidades
publicas.

4) Un conocimiento minimo pero suficiente del objeto que se discute en
las instancias publicas, lo que implicaria para él asistir a las
reuniones de las organizaciones sociales y a los procesos de
capacitacion ofrecidos por entidades publicas y organizaciones
defensoras de los derechos de las victimas.

5) Participacion en reuniones de toma de decisién, en las
organizaciones de victimas o en entidades encargadas de formular,
implementar o evaluar la politica publica de atencién, informarse
previamente sobre el objeto de discusion, socializar con otras
personas, construyendo intersubjetivamente el conocimiento que le
permitird intervenir.

6) Presentar argumentos, a titulo personal o en calidad de
representante en escenarios civiles y de entidades publicas, colocar
a consideracion de los presentes la propuesta enunciada, donde esta
presente la posibilidad de ser rebatida, en tanto proceso deliberativo.

7) Estar abierto al cambio de postura, evaluar de forma racional los
argumentos que sean presentados por los demas intervinientes.

8) Vigilar que la decision tomada, esté de acuerdo con la fuerza del
mejor argumento, donde incluso, tratdndose de decisiones que se
tomen por mayoria, tengan en consideracion la no afectacion
desproporcional o ilegitima de los derechos de las minorias.

9) Velar y exigir un trato igual a los intervinientes y sus argumentos, por
la condicion de dignidad que a cada uno le corresponde.

10) Comprender que su aporte argumentativo representa uno de los
tantos para la construccién discursiva racional de opiniones publicas
gue trascienden a instancias politicas para la toma de decisiones
institucionales.

Condiciones que “descuadran” al individuo de su vida cotidiana dirigida a la
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satisfaccion del interés individual, pero que garantizarian al ciudadano un minimo
de racionalidad en la decisién politico juridica que se tome en “Ultima” instancia en
las distintas entidades publicas y escenarios sociales, sobre intereses colectivos.
Situacion que se hace mas gravosa aun, con el panorama factico que
encuentran las victimas del conflicto en la operatividad de las instituciones,
instancias y mecanismos de participacion que encuentra para incidir en las etapas
de formulacién, ejecucién y evaluacion de la politica publica de atencion y
reparacion, conforme al estudio realizado por organismos de control y garantia

constitucional del Estado, es decir, “desde un panorama oficial:

Particularmente, los Organos de Control comunicaron que estad era una de las
“obligaciones que mas dificultades encontraron para ser cumplidas en todos los niveles”,
fundamentalmente, porque al estar el proceso en construccion la participacién todavia no
era analitica ni informada. Existiendo falencias como: (i) falta de una valoraciéon adecuada
de las propuestas presentadas por los representantes de las victimas; (ii) la participacion
formal en los espacios de toma de decisiones; (iii) la ausencia de respuesta a las
propuestas, sugerencias u observaciones que eran realizadas por los representantes de
las victimas; (iv) la poca discusion sobre asuntos de politica publica, que en algunos
casos se centra en cuestiones logisticas; (v) el lento funcionamiento y sin incidencia de
los comités tematicos; (vi) la ausencia de medidas o estrategias para realizar el
seguimiento y evaluacién al mecanismo de participacién; (vii) la convocatoria o invitacién
gue queda a voluntad de las entidades impidiendo una participacion continda de las
victimas; y (viii) la poca participacién e incidencia en la elaboracion de los PATS™® e
incumplimiento de estos instrumentos. CSyM. Primer informe oficial al Congreso de la
Republica, agosto de 2014, pag. 30. Defensoria del Pueblo. Entrega de estudios
complementarios — seguimiento a la politica publica en el departamento de Cesar, 28 de
mayo de 2015, pag. 15. CGR. Informe auto 203 de 2015, 7 de septiembre de 2015, pag.
10.” (Nota al pie de: Corte Constitucional, Auto 373 del 23 de agosto de 2016, p. 281)

Ello implica para el ciudadano victima del conflicto, que intenta recuperar su
ejercicio de ciudadania y que la busca ejercer para la materializacion de sus otros
derechos fundamentales, un doble esfuerzo. Primero, en la apropiacién del rol de
ejercicio de los derechos de ciudadania, de la autonomia publica, que implica para
él, una serie de actividades para el desempefio de sus facultades de acuerdo a los
modelos de democracia participativa y deliberativa, ya referenciados.

En segundo lugar, un proceso de resistencia ante la presencia de fuerzas

antidemocraticas, que pretenden mantener los procesos de decision autocraticos,

2% planes de Acciones Territoriales para la prevencion, atencion, asistencia y reparacion integral a

las victimas.
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desde los lugares institucionales de ejercicio del poder politico monopolizado, que
no se encuentran interesadas en dar aplicacion a los componentes
constitucionales, legales y reglamentarios para la participacion efectiva de las
victimas del conflicto armado.

Sin embargo, también encuentra corrientes no democraticas en la propia
sociedad civil, que utilizan, por medio de la accion instrumental (Habermas, 2010),
los mecanismos de patrticipacion para la satisfaccion de intereses particulares, sin
trascender a su dimension colectiva.

Ahora bien, este panorama de participacion se complejiza para las victimas
del conflicto armada, en las entidades e instrumentos de implementacion del
Acuerdo Final de Paz del afio 2016, en tanto no se garantiza en todos ellos una
participacion expresa, y cuando se hace no se articula con los mecanismos de
participacion ya construidos en la Ley 1448 de 2011 y normatividad reglamentaria.

Sin embargo, si se generan espacios de participacion y deliberacion para los
agentes de la sociedad civil, que le permita intervenir en el proceso de
construccion racional, en tanto se crean lugares para el dialogo, como el Consejo
Nacional de Paz, Reconciliacién y Convivencia (Decreto Ley 885 de 2017, y la
Instancia de Alto Nivel del Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio de la
Politica, los cuales estipulan expresamente la participacion de las victimas del
conflicto; o los PDET, Decreto Ley 893 de 2017, que permiten la participacién de
los distintos actores de la sociedad civil en la formulacion y ejecucion en los
Programas de Accién para la Transformacién Territorial (PATR); instituciones que
igualmente son lugares para la evaluacion de la gestion desarrollada por estas
entidades, al igual que los escenarios de rendicion de cuentas que deben generar
la JEP, la CEV y la UBPDPD del Acto Legislativo 01 de 2017.

Todas estas permiten una interlocucion permanente entre los distintos
actores de la sociedad civil, entre ellos las victimas, que se veran afectados por la
implementacion del Acuerdo Final de Paz del afio 2016, y las instituciones

encargadas de esta gestion®®.

2% yéanse apartados 1.5 y 2.3 de la presente investigacion para una aproximacion al analisis

jurisprudencial.
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Por ello, sin delegar esta funcién a otra entidad u organismo, debe ser el
ciudadano, desde las distintas organizaciones y grupos de la sociedad civil, quien
entre a promover y defender los escenarios democraticos hasta ahora
institucionalizados para la participacion y ejercicio de los derechos de ciudadania,
para asumir un rol activo en la definicion y defensa de esa autonomia publica,
condicion cooriginaria de la autonomia privada, elementos coetaneos, sin los
cuales no podria ejercer un auto gobierno individual y colectivo.

Uniendo las propuestas de Bobbio (2005) y Habermas (2010), una medida
idonea de promocién y defensa de los escenarios de ejercicio de la autonomia
publica y privada, es la inyeccibn de mas democracia, pero no solo en la
institucionalidad estatal, sino de forma principal, en todos los ambitos sociales
(familiar, laboral, educativo, econdémico, cultural), de tal forma que se acoja
discursiva y dialégicamente en la cultura y en el mundo de la vida de los
individuos, de tal forma que le permita afrontar pacificamente el conflicto en los
espacios deliberativos libres que él genera a nivel intersubjetivo particular y
colectivo, que lo lleve en el ejercicio de la autonomia a un autogobierno individual

y publico.

3.4 Asumir un rol democréatico

El modelo de Estado constitucional y su compromiso por la defensa de los
derechos fundamentales a través de la positivizacion y el establecimiento de
mecanismos judiciales abreviados de justiciabilidad implica, frente al poder politico
y econdmico, unas garantias minimas de defensa y reivindicacion de los intereses
inalienables del individuo, las cuales complementan, las ya decimondnicas
instituciones de separacion de poderes y la expresion soberana del poder politico
por medio de la ley.

Sin embargo, con la Unica excepcion de las acciones publicas
constitucionales, en las instancias del poder politico la regla general estaba
monopolizada por una intervencion siempre mediada de la ciudadania ante las
entidades publicas encargas de formular, ejecutar y evaluar la politica publica para

la satisfaccion del interés general, proceso decisorio que en muchas ocasiones
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tomaba tintes autarquicos ante la nula participacién de quienes eventualmente se
verian afectados por la materializacién de las decisiones tomadas.

Este fue el panorama encontrado en el escenario de la formulacién,
ejecucion y evaluacion de la politica publica para la atencion y reparacion a las
victimas del conflicto armado, donde las instituciones publicas se encontraban
blindadas frente a cualquier intervencién de este grupo poblacional, ajustandose
estas decisiones a los parametros “desconectados” de funcionarios publicos, en
tanto no obedecian a las realidades y enfoques efectivos de las victimas para
procurar una adecuada atencion y participacion contextualizada.

La introduccidn y puesta en préactica de los postulados de la democracia
participativa y de la democracia deliberativa, permiten generar escenarios, donde
las victimas estan presentes no soélo para escuchar, aprobar e improbar
decisiones. Se les permite a ellas entrar en un dialogo constructivo de decisiones
en las entidades publicas, con una incidencia efectiva de su participacion, no con
el aporte de un voto, sino por la institucionalizacion de un dialogo bidireccional, en
tanto las entidades publicas entran a justificar ante los destinatarios sus
decisiones, mediante la argumentacion en los eventos en los cuales los aportes de
las victimas del conflicto armado y sus organizaciones no fueron acogidos, pero
tomando en consideracion en todo caso, los elementos que puedan constituir
afectaciones a la garantia de los derechos fundamentales, para garantizar su
racionalidad al evaluar todos los argumentos y tomar la decision fundado en ellos.
Ofreciéndose de esta forma a las victimas la posibilidad politico-juridica de
ejercicio pleno de la ciudadania para la garantia de su autonomia privada y
publica.

Lo que implica para ella, asumir un rol que compatibilice su vida privada con
su compromiso ciudadano, ain mas en un momento en que se encuentra en
proceso de materializacion el Acuerdo Final de Paz del afio 2016, y con ello, la
regulacion y reglamentacion de los escenarios de participacion de la sociedad civil,

incluida en ellas, las victimas del conflicto armado.
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4 Conclusiones

La implementacion constitucional del principio democrético, en el desarrollo
legal y jurisprudencial del mismo, se determiné en un primer momento por la
circunscripcion de sus caracteres dentro de los desarrollos teéricos de la
democracia representativa y participativa, al visualizar como principales
expresiones del ejercicio soberano del poder politico, su manifestaciones en las
instancias de representacion por medio de la eleccion a cargos de corporaciones
unipersonales o colegiadas de decision politica, como el Congreso y la
Presidencia de la Republica, y la expresion excepcional del poder soberano por
medio de los mecanismos establecidos en la Ley 134 de 1994, con el referendo y
el plebiscito como los mas significativos.

Estas condiciones facticas, llevaron a la restriccion de los postulados de la
democracia deliberativa al escenario de las corporaciones colegiadas de eleccién
popular, Congreso, Asambleas y Consejos, al estiio de la democracia
representativa parlamentaria descrita por Manin. Lo que consecuentemente llevo a
fijar un caracter facultativo, en las instancias de los distintos ordenes
administrativos, para establecer mecanismos de participacién directa en los
escenarios de toma de decision para la materializacion y ejecucion de las politicas
publicas fijadas a nivel constitucional y legislativo, quedando a merced del arbitrio
del gobierno periddicamente elegido.

Este panorama determin6 una racionalidad en el proceso politico de toma
de decisiones de interés colectivo, caracterizado por una intervencion siempre
mediada difusamente por el filtro del interés general, y consecuencia de ello,
regida por la regla de las mayorias. Es decir, las instancias de intervencion de los
distintos actores individuales y colectivos de la sociedad civil se restringen a
centros mediados, en tanto hablaran en nombre de ellos, logrando en el mejor de
los casos, una representacion corporativa en el evento de tratarse de grupos de
intereses lo suficientemente organizados y con un caudal electoral grande.
Ademas, la representacion de la persona elegida, estara determinada por el

amplio nimero de intereses que estan detras de la organizacion politica que la ha
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ayudado a alcanzar el escafio correspondiente. Elemento que por si solo no es
negativo, sino se trata de la Unica instancia de participacion en la formulacion,
ejecucion y evaluacion de las politicas publicas a las cuales los sujetos tienen
acceso. No se les permite un minimo de participacion efectiva en el proceso
politico de toma de decisiones que afectan sus intereses, especialmente cuando
se trata de derechos fundamentales.

Asi, la primera reaccion institucional bajo el amparo de la Constitucion
Politica de 1991 consistio en dejar a un lado instancias de la sociedad civil,
distintas a los partidos y movimientos politicos, ello en parte, al visualizar toda
escenario de participacion democratica, como espacio decisorio y no simplemente
deliberativo con distintos niveles de incidencia en el que pueden tener cabida los
actores sociales que se puedan ver afectados con la decision colectiva que
eventualmente se tome.

La Sentencia T-025 de 2004, marcO un antes y un después frente al
entendimiento del componente democratico del Estado Constitucional, al
establecer como expresiéon minima de garantia de este principio, el deber del
Estado de propiciar escenarios para la participacion politica en las instancias de
decisién para la formulacion, ejecucion y evaluacion de la politica publica, de la
poblacién que individual o colectivamente considerada pueda eventualmente verse
afectada por las decisiones que se tomen, alun mas, cuando se trata de la
materializacion y proteccion de derechos de caracter fundamental.

Ello derivd en la exigencia constitucional de modificacion del
comportamiento y compromiso del Estado en relacién con la poblacion victima de
desplazamiento forzado como consecuencia del conflicto armado y de forma
especifica, frente al derecho a la participacion efectiva en el proceso de
formulacién, ejecucion y evaluacion de la politica publica de atencion y reparacion
integral, el cual se define en un doble sentido.

En primer lugar, como derecho de las victimas que debe ser reparado, ante
la accion constante y sistematicamente ejecutada por los grupos armados legales
e ilegales inmersos en el conflicto armado, que atentaron contra toda forma de

organizacion social y politica y accion politica ya fuera como medio de resistencia
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hacia estos grupos, o por la coercién durante los periodos electorales que les
impedia un ejercicio libre en el derecho al sufragio, al imponérseles los candidatos
por los cuales debian votar. Y desde el sistema mismo de participacion
democratica, que no tomaba en consideracion las condiciones de vulnerabilidad
que generaba el desplazamiento forzado para un ejercicio en condiciones de
igualdad, de los derechos politicos, estado de vulnerabilidad que en muchas
ocasiones incluso anulaba este derecho, por ejemplo, como consecuencia de la
perdida de los documentos de identidad por la apresurada salida de los lugares de
residencia para la proteccion de los derechos a la vida e integridad personal.

En segundo lugar, como instrumento que garantice la idoneidad,
adecuacion y necesidad de las medidas adoptadas por el Estado para la
materializacion, proteccién, reparacion de los derechos que fueron vulnerados en
un primer momento a las victimas de desplazamiento forzado en particular , y
después, a todas las victimas del conflicto armado en general, y de forma
especial, cuando se trata de la garantia de sus derechos fundamentales a la
verdad, la justicia, la reparacion y la garantia de no repeticion. ldoneidad,
adecuacion y necesidad que solo se garantiza si se propicia la participacion de
quienes seran beneficiarios de la politica publica de atencion y reparacién. Son
ellas quienes mejor se encuentran capacitadas para darle contenido a este criterio,
al tratarse de la materializacion de sus derechos fundamentales.

A partir de esta interpretacion constitucional se extiende el contenido y
rango de alcance del principio democratico, al incorporar componentes de los
modelos tedricos de la democracia representativa, participativa, deliberativa y
sustancial en su nucleo esencial, determinado por el lente del multiculturalismo, el
cual caracteriza a la sociedad colombiana y el reconocimiento de esta realidad en
el momento actual, donde se realiza la implementacion del Acuerdo Final de Paz
del afo 2016, en el cual, a partir de los antecedentes normativos y
jurisprudenciales se han disefiado y establecido (para el momento de finalizacion
de la presente investigacion, el legislador extraordinario y ordinario aun se
encontraban expidiendo normas para regular los contenidos del Acuerdo Final)

lugares de participacion de los actores de la sociedad civil, no solo victimas del
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conflicto armado, en las etapas de formulacién, ejecucion y evaluacién de la
politica publica de paz, que permita un actuar racional en las mismas, por los
procesos de deliberacién que estos propician y que inciden en alguna medida en
las instancias oficiales de toma de decisiones.

Al investigar sobre este cambio de paradigma y sus consecuencias a nivel
normativo y practico, se lograron identificar los espacios de participacion
ciudadana ofrecidos a las victimas del conflicto armado en la jurisprudencia de la
Corte Constitucional Colombiana y normas que la desarrollan entre los afios 2004
— 2017, los cuales, ademéas de incluir los ya clasicos de las instancias de
representacion canalizados por las instituciones mediadoras de los partidos y
movimiento politicos, adopta escenarios con caracteristicas democraticas
diferenciadas. Unos de caracter decisorio y otros como instancias deliberativas.

Es decir, en algunos eventos participaran activamente representantes de
victimas en 6rganos de toma de decisién en los componentes de formulacion,
ejecucion y evaluacidon de la politica publica de atencién y reparacion, como el
Consejo Directivo de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion
de Tierras Despojadas, el Comité Ejecutivo de Atencion y Reparacion a las
Victimas, el Comité de Seguimiento y Monitoreo y los Programas de Desarrollo
con Enfoque Territorial. En otros eventos, como en las Mesas de Participacion de
Victimas y los Consejos de Paz, Reconciliacion y Convivencia, la intervencion se
dard en espacios que no son de decisidn, pero que transmiten observaciones y
propuestas a las instancias de toma de decision politica, legislativa y
administrativa, donde, en el segundo caso, las entidades del poder ejecutivo
deberan responder con argumentos, los motivos por los cuales no se acogieron
las observaciones de las victimas, sus organizaciones, organizaciones defensoras
de los derechos de las victimas y demas organizaciones de la sociedad Civil para
el caso de los Consejos

Con ambos mecanismos de decision, decisorio o simplemente deliberativo,
se propone garantizar un minimo de incidencia de este sector de la poblacién, en
la formulacion, ejecucidn y evaluacion de la politica publica de atencién y

reparacion de la poblacién victima del conflicto armado.
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En el desarrollo jurisprudencial de la Corte Constitucional Colombiana y
normas en el periodo 2004 — 2017, se reconocieron elementos conceptuales de
los modelos representativo, participativo y deliberativo de democracia, al
exhibirlos, no con caracter excluyente entre ellos, sino como complementos, los
unos de los otros, al permitir revitalizar, relegitimar y expandir las consecuencias
practicas de los postulados constitucionales democraticos. Sin embargo, se
observa un papel central de los componentes deliberativos en los sistemas de
participacion construidos, objeto de la presente investigacion, y que denotan la
apropiacion, consiente o no, de los caracteres que Jurgen Habermas predica del
modelo de decision politica de la democracia deliberativa.

Estos son, la posibilidad de participacién en el proceso de toma de decision
de aquellos que eventualmente se pueden ver afectados por la misma; el trato
igualitario de cada uno de los intervinientes en el proceso deliberativo; que se
permita el uso de la palabra para la presentacion de los argumentos por cada uno
de los participantes e igualmente que sea escuchado por cada uno de los
presentes; que la decision, aunque se puede tomar de acuerdo a la regla de la
mayoria, se debe fundamentar en el juicio de valoracion de los distintos
argumentos presentados, procurando que la misma se base en el mejor de estos;
reconociendo la importancia de las minorias sociales y politicas, la decision final
debe respetar el nicleo esencial de los derechos fundamentales de estos grupos o
individuos, donde los argumentos presentados por estos, se constituyen en
elementos primordiales para la definicién de esos ambitos sociales que se vuelven
inviolables, consecuencia del principio de dignidad humana.

Al analizar estos espacios de participacion y los elementos conceptuales de
la teoria democratica que acogen, se logra determinar el rol asignado al ciudadano
para un ejercicio deliberativo democratico en la definicion y defensa de los
derechos fundamentales, como victimas del conflicto armado. Aunque el Estado
constitucional se instituye con entidad para la garantia de los derechos
fundamentales de las personas e histéricamente a través de este se ha logrado la
materializacion extensiva y progresiva de estos derechos, sus instituciones y

estructura burocratica solo son un instrumento, cuyo actor soberano debe estar
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pendiente que cumpla con los cometidos sustanciales que le ha atribuido como
fines.

Es acd, donde el ciudadano en ese ejercicio soberano de lo que Habermas
denomina la autonomia publica y privada, de forma simultanea, por medio de la
puesta en practica de los derechos politicos, individuales y el acceso a los
derechos prestacionales, es que el mismo sujeto, y en el caso de la presente
investigacion, la victima del conflicto armado, entra a definir los derechos
fundamentales de que es titular y los mecanismos de defensa mas idéneos para la
garantia de los mismos, en tanto sujeto titular de los derechos que se desea
restablecer y proteger.

Se responde asi a la pregunta de investigacion sobre las relaciones que
existen entre democracia deliberativa y participacion ciudadana, en la definicion y
defensa de los derechos fundamentales de las victimas del conflicto armado en
Colombia, en el contexto de la interpretacién constitucional entre los afios 2004 y
2017.

La investigacion realizada muestra que la compresion universal y
expansiva del principio democratico puede ser aplicado a escenarios estatales a
los cuales se les imputa procesos de decision autocratica, aun cuando su maxima
cabeza pueda tener una legitimidad democratica, como lo son las distintas
entidades que componen la rama ejecutiva del poder publico.

Con ello, no se quiere caer en una especie de populismo democratico,
donde toda decision del Estado sea sometida a consideracion del pueblo para que
este tome la decision. Sin embargo, si se parte como exigencia del principio
democratico y como oportunidad de legitimacién de la actividad estatal, abrir las
posibilidades de participacion de los actores individuales y colectivos que se
puedan ver afectados, positiva 0 negativamente, especialmente en un escenario
actual de permanente adopcion de figuras de justicia transicional derivadas del
Acuerdo de Paz de 2016, en los procesos de formulacion, ejecucion y evaluacion
de la politica publica a nivel legislativo, ejecutivo y jurisdiccional, no para radicar
en ellos la toma de decision, pero si permitirles participar en un escenario

deliberativo de construccion racional a partir de los mejores argumentos para las
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decisiones de interés colectivo que se tomen. Es esta racionalidad, la que
garantiza el postulado ilustrado de la emancipacion del individuo, por medio del
ejercicio de su autonomia publica y privada.

Asi, el enfoque metodolégico y conceptual adoptado ha permitido el
cumplimiento de los objetivos propuestos en esta investigacion, al lograr
establecer la relacion entre los desarrollos jurisprudencial y normativo, los
elementos conceptuales de los distintos enfoques democraticos, y a partir de ellos,
identificar el rol que le corresponde a la ciudadania en la definicion y defensa de
los derechos fundamentales, para el caso de la presente investigacion, de las
victimas del conflicto armado.

Sin embargo, el enfoque implementado solo permite una aproximacion
directa respecto a los componentes deontolégicos de la jurisprudencia
constitucional y normas juridicas legales y administrativas del sistema colombiano,
y en cuanto tal, temporales. En relaciébn con la puesta en practica de esta
normatividad, su facticidad, la aproximacién es solo indirecta, a través del analisis
de casos que realiza la Corte Constitucional en el seguimiento a la Sentencia T-
025 de 2004 para la superacion del estado de cosas inconstitucional, sin hacer
referencia a la practica de los escenarios hasta ahora creados en la
implementacion del Acuerdo Final de 2016. Referentes empiricos que podran ser
objeto de otra investigacion.

Por ahora, la extensién y ampliacion de los espacios de participacion
democrética, para las victimas del conflicto armado en particular, se dilucida como
el mejor medio de rehabilitacién en el ejercicio del derecho a la ciudadania. Para
los individuos en general, es la puesta en practica de estos escenarios, lo que le
permitira reapropiarse de su ejercicio soberano sobre si mismo y la colectividad,

en el ejercicio de la autonomia privada y publica.
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