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Seguimiento a la Sentencia T-496 de 2008

OBSERVACIONES A LA RESPUESTA DEL ESTADO EN MATERIA DE
PROTECCION?

Este documento tiene por objeto presentar una serie de observaciones a la respuesta oficial
gue presentaron el Ministerio del Interior y de Justicia y la Fiscalia General de la Nacion a
la Sentencia T 496 de 2008, en relacion con la modificacion al Decreto 3570 de 2007, por
medio del cual se crea el Programa de Proteccion para Victimas y Testigos de la Ley 975
de 2005. En particular, se sefialan las razones por las cuales la Mesa de Seguimiento a la
Sentencia mencionada considera que un analisis detallado de la respuesta permite afirmar
que esta no constituye un cumplimiento pleno e integral de las 6rdenes emitidas por la
Corte Constitucional.

Para esto, el documento tiene cinco partes principales. En la primera se muestran los
antecedentes a las observaciones que se rednen y articulan en este documento. Para esto, se
describe brevemente el proceso que dio origen a la sentencia T-496 de 2008, asi como el
proceso de seguimiento que ha liderado la Mesa. En la segunda parte se sefialan las razones
por las cuales se considera que la respuesta a la sentencia no ha logrado cambios en la
situacion factica de las mujeres que recurrieron a la tutela para lograr la proteccion de su
derecho a la proteccion. En este sentido, se muestra brevemente la actual situacion de las
mujeres en las regiones, con el fin de sefialar que la respuesta no ha contribuido a asegurar
el goce efectivo de los derechos por parte de las mujeres. La tercera parte muestra que la
respuesta incumple también con el plazo impuesto por la Corte para incorporar todos los
cambios que permitan el goce efectivo del derecho a la seguridad. En la cuarta parte se
incluyen observaciones que permiten mostrar que la respuesta también incumple con las
ordenes de la sentencia desde el punto de vista sustancial o de fondo, por cuanto no
incorpora los elementos minimos de racionalidad y los principios que la Corte considera
como centrales para todo programa de proteccion. En este punto se hace un especial énfasis
en la ausencia de medidas que permiten la incorporacion efectiva de enfoques diferenciales,
la falta de medidas que permiten la concrecién de los principios minimos de racionalidad
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sefialados por la Corte y la incorporacion de medidas que pueden resultar inadecuadas o
inconvenientes en relacion con la garantia efectiva del derecho a la proteccion. En la quinta
parte se incluyen algunas conclusiones puntuales.

I. Antecedentes a las observaciones a la respuesta del gobierno y de la Fiscalia
General de la Nacion

El 1° de febrero de 2007 fue asesinada la sefiora Yolanda Izquierdo Berrio, quien era una
campesina lider que reclamaba por ella y 700 familias mas que habian sido despojadas de
sus tierras por grupos paramilitares. Las amenazas habian sido denunciadas ante la Fiscalia.
Dias después, el 7 de febrero, fue asesinada Carmen Cecilia Santana Romafia, quien era
dirigente del Sindicato Nacional de Trabajadores del Sector Bananero y que estaba a punto
de presentar ante justicia y paz el caso por el asesinato de su esposo en 1995. El 14 de
marzo, fue asesinada Osiris Jacqueline Amaya Beltran, de la comunidad Wayuu. Osiris fue
violada, secuestrada y asesinada por los paramilitares porque no pagé las extorsiones que le
imponian. ElI 23 de abril del mismo afio fue asesinada Judith Vergara Correa, que
pertenecia a la Corporacion para la Paz y el Desarrollo Social, y trabajaba con REDEPAZ
en Medellin.

En condiciones como esta, resulta indispensable dar seguridad a las mujeres como una
forma de superar una barrera en el acceso a la justicia por parte de ellas. Por esa razon, la
Iniciativa de Mujeres Colombianas por la Paz — IMP interpuso una accion de tutela para la
proteccion de sus lideres asi como de victimas acompafiadas por dicha organizacion.

El 13 de Agosto de 2007 la Seccion Cuarta — Subseccion “A” del Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, tutel6 los derechos fundamentales a la vida y a la integridad personal de
las accionantes, victimas y testigos de los procesos de esclarecimiento judicial de la Ley de
justicia y paz. Vale la pena aclarar que las tutelantes exigian un programa de proteccion que
protegiera a las victimas en el marco de los procesos de Justicia y Paz. En el transcurso de
esta exigencia de derechos se expidid el decreto 3570 de 2007, por medio del cual se
implementa un programa de proteccion de victimas y testigos dentro de la ley 975.

Este proceso entro en revision ante el Consejo de Estado en Segunda instancia por la
apelacion que presento el Ministerio del Interior y de Justicia y la Fiscalia General de la
Nacion alegando vicios de forma, la existencia de otro recurso efectivo y falta de personeria
para actuar. La decision del Consejo de Estado fue fallar a favor de los apelantes y
descartar el fallo de primera instancia.

En consecuencia de lo anterior y en vista de la decision que tomo el Consejo de Estado, a
través de la Defensoria del Pueblo y de la Procuraduria General de la Nacion se solicito a la
Honorable Corte Constitucional revisar el fallo en mencién y tomar una decision respecto
de la obligatoriedad que tenia el Ministerio del Interior y la Fiscalia General de la Nacion
de elaborar un sistema de proteccidon que protegiera y garantizara el acceso a la justicia de
las victimas.



La Corte Constitucional seleccion6 el caso para revision y en consecuencia profirid la
Sentencia T 496/2008- M.P. Jaime Coérdoba Trevifio, por medio de la cual tuteld los
derechos de las 13 accionantes. Adicionalmente, en esta sentencia la Corte ordend al
Ministerio del Interior y de Justicia y a la Fiscalia General de la Nacién que, en el marco de
sus competencias y en un plazo maximo de seis meses, procedieran a:

“Desarrollar las acciones necesarias orientadas a efectuar una revision
integral del Programa de Proteccion de Victimas y Testigos de la Ley de
Justicia y Paz, a fin de adecuarlo a los principios y elementos minimos de
racionalidad (Supra 8) Sentencia T 496/2008 que conforme a la
jurisprudencia y la practica internacional deben orientar y contener una
estrategia integral de proteccién satisfactoria de las victimas y testigos de
los procesos en los que se investiga grave criminalidad o criminalidad de
sistema, como aquella de la cual se ocupan los procesos de esclarecimiento
judicial de Justicia 'y Paz™.

La Sentencia T-496 de 2008 es relevante, no solamente por las érdenes especificas que
contiene, sino por el andlisis juridico que realiza de la situacion y en particular por la
identificacion de los principios y elementos minimos de racionalidad que debe reunir todo
programa de proteccion. En relacion con el andlisis realizado por la Corte, resulta
especialmente importante sefialar el énfasis especial que hizo sobre los riesgos
desproporcionados que afrontan las mujeres victimas del conflicto interno armado que
exigen una respuesta especifica de parte del Estado. A partir del reconocimiento de la
existencia de estos riesgos y del analisis de los estandares internacionales y nacionales
vinculantes en la materia, esboz6 los principios sobre los cuales se debe fundamentar todo
programa de proteccion a victimas y testigos de grave criminalidad, especificamente frente
a mujeres victimas.

Al hacer un analisis del Programa de Proteccion de Victimas y Testigos de la Ley de
Justicia y Paz, la corte encontrdé que esos criterios no se cumplen. En primer lugar, el
programa no hace una diferenciacion en cuanto el nivel de riesgo y las condiciones
especificas del afectado; no permite una reaccién inmediata ni es autbnomo, ya que
depende de las potestades que se le han otorgado a diversas autoridades; tampoco no cuenta
con una estructura organica, administrativa y presupuestal que le permita dar una respuesta
adecuada a las necesidades de los destinatarios.

El alto tribunal concluyo que el programa, a pesar de constituir un primer paso en el camino
hacia la implementacion de una estrategia integral de proteccion a las victimas de los
delitos atroces, resulta inadecuado e insuficiente “por cuanto no responde a cabalidad a las
directrices que deben guiar un programa de proteccion que debe estar inscrito en una
politica global de genuino esclarecimiento de la verdad, y satisfaccion de las garantias de
justicia y reparacion para las victimas”.



En aras de establecer un seguimiento a las érdenes impartidas por la Corte en materia de
proteccidn, varias organizaciones de la sociedad civil atendieron el llamado de la Alianza
Iniciativa de Mujeres por la Paz-IMP, demandante en tutela de la sentencia T-496 de 2008.
Con el objetivo de generar propuestas en materia de proteccion, y en especial en relacion
con la proteccion de las mujeres victimas, se cre6 la Mesa de Trabajo por un Plan Integral
de Proteccion a Victimas y Testigos de graves violaciones a derechos humanos e
infracciones a derecho internacional humanitario, con enfoque diferencial de genero. Esta
mesa cuenta con la participacion de varias organizaciones no gubernamentales, a saber,
Sisma Mujer, la Comisién Colombiana de Juristas y el Centro de Estudios de Derecho,
Justicia y Sociedad — DeJuSticia, con el acompafiamiento de UNIFEM, La Oficina en
Colombia de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos y El
Centro Internacional para la Justicia Transicional-ICTJ en Colombia, en calidad de
observadoras.

Durante los seis meses que tenian el Gobierno y la Fiscalia para adecuar el Programa de
Proteccion de Victimas y Testigos, la Mesa llevo a cabo un proceso de analisis, discusion e
investigacion en relacion con el tema de seguridad, su relacién con el derecho de acceso a
la justicia para las victimas de violaciones a los derechos humanos e infracciones al derecho
internacional humanitario, y la incorporacién de una perspectiva de género. Como resultado
de este proceso, realizd el documento de recomendaciones titulado: Plan Integral de
proteccion a victimas y testigos de graves violaciones a los derechos humanos e
infracciones al derecho internacional humanitario, con enfoque diferencial de género, en
el que se presentan propuestas concretas en relacién con la incorporacion de una
perspectiva de género en el programa de proteccion.

El documento de recomendaciones fue entregado al Gobierno antes del vencimiento del
plazo impuesto por la Corte Constitucional para el cumplimiento de las 6rdenes emitidas.
De esta forma, se pretendia aportar elementos relevantes para la revision y adecuacion del
Programa de Proteccion a Victimas y Testigos de violaciones a los derechos humanos e
infracciones al derecho internacional humanitario.

El Ministerio del Interior y de Justicia y la Fiscalia General de la Nacién entregaron su
respuesta a las érdenes de la Corte el 16 de diciembre del 2008. Esta respuesta incluye la
descripcion de las acciones realizadas en relacion con la revision del Programa de
Proteccion y una propuesta de ajuste al mismo.

Pasados los seis meses establecidos como plazo para el cumplimiento de las 6rdenes de la
sentencia, la Mesa continu6 con el proceso de seguimiento. Asi, se lleva a cabo un analisis
detallado de la respuesta dada por los accionados. En este documento se recogen las
principales observaciones que tiene la Mesa de Seguimiento a la Sentencia. Estas
observaciones permiten evidenciar que la respuesta dada conjuntamente por el Ministerio y
la Fiscalia no constituye un cumplimiento integral de las o6rdenes de la Corte en el plazo
establecido.



Il. Persiste el incumplimiento en relacion con la obligacion de garantizar
efectivamente el goce efectivo del derecho a la seguridad: constatacion factica.

Como se mostrara a continuacion, aunque ha transcurrido un afio desde la expedicién de la
sentencia T-496 de 2008, la situacion factica de las mujeres victimas del conflicto, y en
particular de aquellas que recurrieron a la tutela para buscar que sus derechos
fundamentales amenazados o vulnerados fueran efectivamente protegidos, no ha variado.
En efecto, la respuesta dada por el Gobierno Nacional y por la Fiscalia General de la
Nacion no ha logrado avanzar en la satisfaccion efectiva del derecho a la proteccion de las
victimas. Este apartado del documento contiene una descripcion de la situacion de
seguridad que enfrentan las mujeres que deciden participar en el proceso penal regulado por
la Ley 975 de 2005.

a. Situacion de seguridad y proteccion de mujeres victimas

Aunque la Corte Constitucional, a través de su sentencia T-496 de 2008 obliga al Estado a
redisefiar el programa de proteccidn a victimas y testigos de la ley de Justicia y Paz (decreto
3570 de 2007), amenazas, hostigamientos y asesinatos parecen no dar tregua en contra de
quienes han asumido con valentia la reclamacion de sus derechos y contra las
organizaciones que las acomparian.

Los hechos ocurridos en contra de la Alianza Iniciativa de Mujeres Colombianas por la
Paz-IMP permiten ejemplificar la situacion de inseguridad que enfrentan las victimas y las
organizaciones que las representan. En particular, por el repetido robo de valiosa
informacién sobre las victimas, lo que ha ocurrido ya tres veces en el ultimo afio. En
Bogota, el 28 de febrero, en la residencia de la directora de la institucion Angela Ceron
Lasprilla; en Bucaramanga, en casa de una de las lideres y, hace varios meses, en la sede de
Valledupar.

El resultado de las investigaciones aun es desconocido. Desde la formulacion de la
denuncia ante las autoridades, estos hechos son catalogados como “pequefias causas”, por
considerarse robos de computadores, USB y camaras de fotografia. Es decir, no se les da
trascendencia como robo de informacion, lo que pone en un mayor riesgo la situacion de las
victimas y de las organizaciones.

Ante esta situacion, la Alianza IMP solicito a la Fiscalia General de la Nacion abrir una
investigacion para hacer seguimiento de robo de informacion. Actualmente la investigacion
esta en curso.

En abril de 2009, la situacion de amenazas en contra de las victimas de la Alianza IMP se
recrudecio, especialmente en contra de mujeres que estan en la doble condicion de victimas
y lideres, y que ademas hacen parte del grupo de mujeres en relacion con las cuales la Corte
Constitucional orden6 medidas urgentes e inmediatas.



En efecto, se han presentado multiples amenazas a lo largo de este afio. De las 13
tutelantes, 4 han recibido amenazas de manera directa en contra de su vida. En concreto, las
mujeres amenazadas, que ademas hacen parte del grupo de tutelantes, son: Maria Zabala,
Nohora Villegas, Carmen Herrera, Luz Mary Alvarez y Maria Ruby Tejada. Es importante
resaltar que de este grupo las tres primeras, estan adelantando procesos de reclamacién de
tierras.

El nivel de amenazas ha sido tal que fue necesario cambiar de ciudad a una de ellas y
reforzar las medidas de proteccion y seguridad de manera individual. Las medidas se
otorgaron a traves del programa de proteccion del Ministerio del Interior y de Justicia quien
realizo un estudio de reevaluacion de riesgo a fin de otorgar las medidas correspondientes.
Resulta importante sefialar que a pesar de que las mujeres citadas anteriormente se
encuentran adelantando procesos de reclamacion de derechos en el marco de la Ley de
Justicia y Paz, fueron inscritas en el programa de proteccion a lideres.

Igualmente, varias mujeres victimas que no son parte del grupo de tutelantes han puesto en
conocimiento de la Alianza IMP varios hechos que ponen en peligro su seguridad, como
hostigamientos. Estos parecen provenir de postulados y desmovilizados, e incluso de sus
mismos abogados. El proposito de estos hechos es que se desista de las denuncias y de los
procedimientos judiciales que permitan continuar desarrollando los procesos de verdad,
justicia y reparacion.

Adicionalmente, la Alianza IMP ha tenido conocimiento, a través de los testimonios de
varias victimas, de casos en los cuales los mismos funcionarios sugieren a las victimas que
se abstengan de pasar derechos de peticion o de adelantar algin tipo de tramite para
reclamar sus derechos a la verdad, justicia y reparacion, porque los “pondria a todos en
aprietos”.

La situacion es altamente preocupante teniendo en cuenta que el nimero de asesinatos de
victimas que estan reclamando sus derechos a través de los procesos de justicia y paz se ha
venido incrementando. Segun la CNRR 20 lideres de victimas han sido asesinados desde
que comenzo la aplicacién de la Ley de Justicia y Paz®.

Se estima que la mayoria de los asesinatos ocurridos tienen que ver con la reclamacion de
tierras. Hasta la misma Comision Nacional de Reparacién y Reconciliacion —-CNRR- teme
porque estos hechos se incrementen®. Si se demuestra que los postulados de justicia y paz
aun no han entregado todos sus bienes ilicitos para reparaciones - requisito para hacer parte
del proceso y recibir una pena maxima de 8 afios-, y si aparecen victimas que reclaman, los
desmovilizados podrian pasar a pagar penas de 40 afios. Por esta razon, el proceso de
reclamacion de tierras puede convertirse en una molestia para los desmovilizados. Por
supuesto, como consecuencia de lo anterior, quienes reclaman las tierras en su condicién de
victimas, pasan a tener mayor riesgo. EI Ministerio del Interior y de Justicia ha recibido en
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el ultimo afio 463 solicitudes de proteccion y ha concedido méas de 100 desde que entrd en
vigencia el decreto 3570 de 2007.

La mayoria de las victimas relacionadas con los procesos de justicia y paz son mujeres, que
viven en condiciones de pobreza y marginalidad en zonas apartadas del pais. Muchas de
ellas, que aun viven en zonas de conflicto armado y que por todo ello son altamente
vulnerables, desconfian de las autoridades en razén a la dificil situacion que han tenido que
sufrir.

CARACTERIZACION DE QUIEN PONE EN CONOCIMIENTO LOS HECHOS
DATOS 31/10/2008
CATEGORIA INDICADOR | DETALLE | Cantidad | Porcentaje
Caracterizacion de quien S.1. . 13.496 8.7%
pone en conocimiento los Masculino 45.232 29.1%
hechos (FNG) Geénero Femenino 109.893 |70.6%
Total 168.621

Fuente: Comité Interinstitucional de Justicia y Paz. Octubre 31 de 2008.

En relacion con el género, salta a la vista la diferencia que aparece entre el nimero de
victimas totales y el de quienes ponen en conocimiento los hechos (victimas
sobrevivientes). En este ultimo caso, es contundente el nimero mayor de mujeres, que a la
fecha alcanzan 109.893 (70.6%), frente al de hombres, que suman 45.232 (29.1%)*.

A esto se suma que las victimas sobrevivientes que toman la decision de hacer parte del
proceso de justicia y paz tienen que viajar durante horas para asistir a las versiones libres,
sin ningun tipo de seguridad. En algunos casos como ocurrié en Barrancabermeja el 19 de
enero deseste afio, la version termino hacia las 7:30 de la noche, poniendo en riesgo a las
victimas®.

Las amenazas contra la vida o la integridad y el riesgo latente del que son victima las
mujeres que lideran procesos de exigibilidad de derechos, implican profundos impactos
para la subjetividad. ElI miedo y la angustia son reacciones especificas ante una amenaza
interna o externa percibida por el individuo, pero cuando la zozobra es una constante, el
miedo se hace crénico, se convierte en un estado permanente en la vida cotidiana, no solo
de los afectados directamente sino de cualquiera que pueda percibirse en riesgo.

* Documento Piblico No 4 “Justicia y seguridad para las Victimas del Conflicto Armado-Analisis con perspectiva de género”-
Alianza Iniciativa de Mujeres Colombianas por la Paz-IMP, Capitulo 1 Pag. 24

5 Informacién suministrada por la Alianza Iniciativa de Mujeres Colombianas por la Paz-IMP-proceso de acompafiamiento a
victimas Santander.



b. De las medidas de proteccion a 13 tutelantes en la Sentencia T-496/2008

En la parte resolutiva de la Sentencia T-496 de 2008, se ordena tutelar los derechos
fundamentales a la seguridad personal, vida y acceso a la justicia de las 13 mujeres
accionantes. Dentro de lo que se ordena via sentencia, se establece realizar estudios de
riesgo de la situacion en que se encontraban las tutelantes.

Pasados 10 meses de la expedicion de la sentencia, la situacion de estas mujeres no ha
mejorado. Por el contrario, sus niveles de riesgo han aumentado considerablemente en
relacién con su participacion directa en procesos de acompafiamiento en Justicia y Paz o
porque adelantan procesos de reclamacion de sus derechos a la verdad, la justicia y la
reparacion. Un ejemplo de esta situacion es lo sucedido a la Alianza IMP, puesto que en lo
que va transcurrido del afio ha incrementado el nUmero de amenazas en especial hacia las
victimas y lideres.

Estas mujeres recibieron en su mayoria medidas de proteccion, no por ser intervinientes en
procesos de justicia y paz sino por ser lideresas. Esto se deriva del estudio de riesgo
realizado por el Ministerio del Interior y de Justicia.

Dentro de las medidas que les fueron asignadas a las tutelantes en general se encuentran:
celulares, Avanteles, Plan padrino, Rondas de policia, algunas apoyo en transporte y otras,
segun la categorizacion del nivel de riesgo, recibieron reubicacién temporal.

TUTELANTES SENTENCIA T-496/2008
13 Medidas Otorgadas N° de Asignaciones
Tutelantes | Celulares y Avanteles 11
Plan Padrino 11
Apoyo de Transporte 8
Reubicacion Temporal 2
Rechazo las medidas 1
Sali6 del pais 1

Fuente: Informe seguimiento a las Sentencia T-496/2008 Ministerio del
Interior y de Justicia, 29 de mayo de 20009.

Los estudios de riesgo ponderados para cada caso, en su mayoria resultaron en nivel de
riesgo ordinario. Si bien las medidas con las mujeres surtieron un proceso de reunion a fin
de acordar qué medidas se les ofrecia y que ellas decidieran si eran convenientes segln su
contexto, algunas de ellas prefirieron no recibirlas. Para ellas, tener un policia al frente de
su casa comportaba un riesgo mayor para sus vidas. Otras efectivamente recibieron las
medidas porque no habian mas opciones de proteccion en el momento y lo necesitaban,
pero a lo largo de lo que ha sido para ellas este camino en busqueda de su proteccion se han
dado cuenta que es mas facil protegerse ellas mimas por razon de su liderazgo ya que el
logro de asignacién de medidas implica demoras de caracter burocrético.



Por ejemplo, frente al tema de comunicaciones (apoyo con celulares y avanteles) en caso de
pérdida tienen que acudir desde sus regiones personalmente hasta Bogota para recuperar la
linea y asi mismo tienen que asumir los costos de los equipos. En cuanto a los avanteles,
muchas de ellas se quejan de no tener un manual, instructivo o una capacitacion sobre ese
sistema de comunicacion, ademéas cuando se han visto en una situaciéon de riesgo y han
necesitado comunicarse con un responsable se han encontrado con que las lineas no
funcionan o no les prestan atencidn y se han visto a la tarea de reportar su riesgo a las
organizaciones que las acompafian. Respecto de las rondas policiales ellas han visto
incrementado su riesgo, ya que consideran que no hay prudencia por parte de los
organismos de seguridad encargados de realizar este seguimiento.

Como parte de las medidas, se incluyé un Acompafnamiento Psicosocial que seria brindado
por el Ministerio de Proteccién Social segun convenio que realizaria el Ministerio del
Interior y de Justicia con el anterior Ministerio. Estas han sido inoperantes. EI Ministerio
dentro de su planta no tiene funcionarios encargados del tema y como no se realizo el
citado convenio, trasladaron esta responsabilidad al sistema de seguridad social al cual ellas
han tratado de acceder con muy pocos resultados ya que se ven enfrentadas a fallas de
orden burocratico y al mismo desconocimiento por parte de las EPS en el tema de victimas.

En general, estas mujeres han optado por asumir programas de autoproteccion, ya que la
respuesta dada por parte del gobierno resulta demorada y insuficiente para el contexto de
las regiones y lo que necesitan estas mujeres.

I11. Incumplimiento formal de lo ordenado en la sentencia: el incumplimiento del
plazo establecido por la Corte Constitucional para adelantar la revision
integral y adecuacion del Programa de Proteccion de Victimas y Testigos de la
Ley de Justicia y Paz

Para llevar a cabo la revision y adecuacion del Programa de Proteccion a Victimas y
Testigos de la Ley 975 de 2005, la Corte fijé un plazo maximo de seis (6) meses. Como lo
dice el fallo dentro del acapite sobre los elementos de razonabilidad, es imperativa una
“[A]adopcién inmediata por la gravedad del problema y la profundidad de la afectacion
de los derechos fundamentales involucrados™”. Estos seis meses vencieron el 16 de
diciembre de 2008.

Ese mismo dia el Ministerio y la Fiscalia presentaron ante el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca un informe sobre las actividades adelantadas y las propuestas de
reformulacion del Programa de Proteccion, pero para ese momento no se habia llevado a
cabo la adecuacion que la Corte ordend.

La respuesta entregada por el Ministerio y la Fiscalia anuncia la expedicion de un Decreto
reglamentario que modifica el Decreto 3570 de 2007 y que, a través de dicho Decreto, se
llevara a cabo la reformulacion del mencionado Programa de Proteccion. Sin embargo, no



se sefiala cuadndo serd expedido dicho decreto. Igualmente, la respuesta anuncia la
preparacion y entrega de un Protocolo de Proteccion dentro de los siguientes 90 dias. Esos
90 dias, desde la fecha en que se presentd la respuesta ante el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, se cumplieron el 16 de marzo de 2009, sin que se presentara ante el Juez
constitucional ningun Protocolo. Incluso, hasta la fecha de publicacion de este documento,
sigue sin conocerse ninguna informacién sobre el Decreto o el Protocolo.

Lo anterior permite facilmente concluir que lo ordenado por la Corte Constitucional en la
sentencia T-496 no se ha cumplido. A través de anuncios y formalidades, las autoridades
tuteladas han evadido el plazo perentorio de seis (6) meses que el Tribunal constitucional
les impuso para modificar el Programa de Proteccion para las victimas de Justicia y Paz:
durante esos seis meses, de los que disponian para hacer la revision integral y adecuacion
del Programa, no se adelantd ningun cambio efectivo; el Gltimo dia dentro de ese plazo
fijado por la Corte, el Ministerio y la Fiscalia entregaron un documento, un informe, pero
en él solamente hace un recuento de actividades que no redundan en ninguna modificacion
al Programa, y en el anuncio de la puesta en practica de una serie de medidas para dar
cumplimiento a lo ordenado por la Corte. Sin embargo, no se sefiala cuando se pondran en
practica las medidas que se anuncian, ni cuales son los plazos o tiempos para su
implementacion. La expedicién del mencionado Protocolo es la excepcidn a esto pues se
anuncia para los 90 dias siguientes, término que, como ya se dijo, no se cumplio.

Asi las cosas, un afio después de que la T-496 estableciera la gravedad de la situacion de
seguridad para las mujeres que participan de los procesos de justicia y paz y sefialara la
importancia de la adopcion inmediata de medidas para garantizarla, y cinco meses después
de vencido el plazo establecido por la Corte Constitucional para adelantar los cambios
necesarios, el Ministerio del Interior y la Fiscalia General de la Nacion no han cumplido
con la orden del Juez constitucional. La respuesta presentada al Tribunal no hace claridad
sobre los tiempos en los cuales se va a realizar la adecuacion efectiva del Programa de
proteccién, por lo que no se puede entender que cumpla la orden de la Corte. Por el
contrario, pareceria que esta indeterminacion tiene la intencion de evadir el plazo fijado por
la Corte y dar largas al cumplimiento de las obligaciones fijadas por ella en el mencionado
fallo.

Se puede concluir entonces que el Ministerio del interior y la Fiscalia General de la Nacion
han incumplido lo ordenado por la Corte Constitucional en la sentencia T-496 de 2008,
dado que no se presenta mejoria en la situacion de goce efectivo del derecho a la seguridad
de las personas beneficiarias de este fallo y que, ademaés, se infringié (y a la fecha se
continta infringiendo) el plazo fijado por la Corte para adelantar la revision y adecuacion
del Programa de Proteccion.
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IV. Incumplimiento sustancial de lo ordenado en la sentencia.

Ademas de lo analizado en los acapites anteriores bajo los criterios factico y formal, la
respuesta presentada por el Ministerio del Interior y la Fiscalia General de la Nacion deja
mucho que desear desde el punto de vista material o de fondo, en la medida en que no
satisface los principios basicos que se deben considerar para el disefio de estrategias de
proteccion, ni los elementos de racionalidad que la Corte sefiala como imprescindibles. En
concreto, la respuesta se caracteriza por: (a) la ausencia de medidas que permitan una
atencion especifica y adecuada a las victimas, que reflejen la adopcion de enfoques
diferenciales; (b) la falta de incorporacion de medidas estructurales propias de un Programa de
Proteccion, de acuerdo con los principios y elementos minimos de racionalidad ordenados por la
Corte; y (c) la ausencia o insuficiente incorporacion de los principios basicos y elementos minimos
de racionalidad dentro de las medidas concretas de proteccion y los procedimientos ajustados. A
continuacion se desarrollan cada uno de los tres puntos sefialados.

a. La ausencia de medidas que permitan una atencién especifica y adecuada a las
victimas, con especial énfasis en las victimas mujeres

Aunque el decreto 3570 de 2007 incorporé como un principio la consideracion de los
factores diferenciales, en particular el género, la edad, la etnia y la indole del delito, las
medidas, consideraciones y programas especificos creados con dicho decreto, no
desarrollaron mecanismos adecuados para lograr que estos factores fueran tenidos en
cuenta en su ejecucion.

En particular, respecto del enfoque de género, la Gnica medida prevista por el decreto fue la
incluida en el paragrafo del articulo 26, que sefiala la capacitacion en enfoque de género y
derechos humanos para las unidades de policia destinadas a conocer de las amenazas de las
victimas.

En su analisis sobre la vulneracion de las autoridades a los derechos a la vida digna, a la
seguridad personal, al debido proceso y a las garantias judiciales y de acceso a la justicia, la
Corte Constitucional, en su sentencia T-496 de 2008, considero que teniendo en cuenta los
mandatos constitucionales sobre la proteccion a la mujer, las obligaciones internacionales
frente a prevencion de discriminacion y violencia contra la mujer, y los riesgos especificos
y las cargas extraordinarias que les impone por su género la violencia armada a las mujeres
del pais, la Corte Constitucional concluyé que:

“Los problemas generales que experimentan las mujeres por su condicion de
género en una sociedad con las caracteristicas estructurales de la colombiana, se
ven seriamente magnificados por la vulnerabilidad inusitadamente alta a que estan
expuestas en el contexto del conflicto armado, circunstancia que impone a las
autoridades publicas el deber de emprender acciones integrales, racionales,
coordinadas y cuidadosamente disefiadas para atacar en forma directa los factores
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que generan el impacto diferenciado de la violencia desplegada por el conflicto

armado sobre las mujeres colombianas®”.

Para tal fin, la Corte Constitucional sefiald que la politica de proteccion del Estado para
enfrentar los riesgos derivados de la aplicacion de la ley 975 de 2005 debia tener en
consideracion principios orientadores y elementos minimos de racionalidad que incorporan
los enfoques diferenciales y, entre ellos, el enfoque de género.

La Corte Constitucional considero que la respuesta del Estado a la proteccion, expresada en
el decreto 3570 de 2007, no respondia a los estandares y requerimientos de un Programa
Integral de Proteccion de Victimas y Testigos de delitos atroces. Concluyo que (par. 10.4):

“La estrategia de proteccion de victimas y testigos de justicia y paz desatiende de
manera flagrante las trascendentales y maultiples obligaciones constitucionales e
internacionales del Estado colombiano en relacion con la prevencion de la
discriminacion y la violencia contra la mujer, particularmente de las mujeres
victimas del conflicto armado.

El programa disefiado no contempla un enfoque de género, (ni relativo a otros
aspectos diferenciales derivados de la edad, la salud, la etnia etc.), perspectiva que
resultaba determinante para responder a las exigencias internacionales de
prevencion de la violencia contra las mujeres, particularmente, la derivada del
impacto desproporcionado del conflicto armado sobre su condicion, y de proteccion
de sus derechos fundamentales vulnerados o bajo amenaza, a consecuencia de la
violencia propia la confrontacion armada”.

Lo anterior, considerando que el Programa no atendia los principios de especificidad (par.
9.2.1.i)', de adecuacién (par. 9.2.1.iii)®, ni a los elementos de racionalidad relacionados con
el ambito de cobertura necesario y obligatorio (par. 9.2.2.i)°, la definicién de los derechos a

® Sentencia T-496 de 2008, considerando 6.

7 (i) El programa no atiende el principio de especificidad en la valoracién de los riesgos y los factores que
lo generan, puesto que no incorpora una politica y unos mecanismos que permitan una respuesta
diferenciada que atienda no solamente la particular vulnerabilidad de los destinatarios de este programa
derivada del contexto hostil” en el que deben ejercer sus derechos, sino los diversos niveles de impacto que
tiene el conflicto armado en atencién a condiciones como el género, la edad, la salud, etc., del sujeto de
proteccién”

% «(iii) El principio de adecuacion de la respuesta tampoco se satisface si se tiene en cuenta que, como ya se
sefialo, no existe un tratamiento diferencial de factores de riesgo, ni del impacto también diferenciado de la
violencia ejercida sobre sujetos particularmente vulnerables. En esta sentencia se insistira en que el género,
como fuente de impacto agudizado del conflicto sobre mdltiples facetas de la vida de las mujeres
colombianas, debe ser objeto de un reconocimiento y un tratamiento especial en el programa”.

% (i) El Programa no responde al &mbito de cobertura necesario y obligatorio puesto que no contiene un
componente especifico que lo habilite para enfrentar la realidad factica que se resefia en esta providencia
(supra) sobre el impacto diferenciado y agudizado del conflicto armado sobre las mujeres victimas de la
violencia, u otros sujetos en especial situacion de vulnerabilidad (Inciso 2° art. 38 de la Ley 975 de 2005).
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garantizar mediante el programa y los parametros juridicos de obligatorio cumplimiento
(par. 9.2.2.ii) ™, la especificidad del programa (par. 9.2.2.iii)*".

En respuesta a la sentencia T-496 de 2008, el Gobierno y la Fiscalia presentaron propuestas
de ajuste al Programa de Proteccion, frente a las cuales las organizaciones firmantes
consideramos — como a continuacion se presenta — que algunas de ellas desatienden las
ordenes referidas a otorgar una atencion especifica y adecuada a las victimas,
especialmente a las victimas mujeres.

Aungue la propuesta de ajuste incorpora como principios el de enfoque diferencial y de
género, consideramos que éste no se desarrolla adecuadamente en la propuesta, entre otras,
por las siguientes consideraciones:

Las organizaciones firmantes consideramos que la propuesta de ajuste al programa de
proteccion incorpora algunas medidas importantes — como las campafas de sensibilizacion,
educacion comunitaria, capacitacion a servidores publicos y accion publica de
reconocimiento — para incorporar enfoques diferenciales. No obstante, estas medidas
resultan insuficientes para dar respuesta a la afectacion del goce efectivo de los derechos a
la vida digna, a la seguridad personal, al debido proceso y a las garantias judiciales y de
acceso a la justicia de las victimas y, en particular de las victimas mujeres, tal como fueron
sefialadas por la Corte Constitucional.

1. En relacién con los factores de vulnerabilidad especificos de las mujeres
victimas

La propuesta de ajuste al programa prevé en sus componentes de prevencion el dialogo
entre el Grupo Departamental de Medidas Complementarias y las organizaciones de
mujeres, con el fin de “identificar los factores de vulnerabilidad y las potenciales
amenazas que les afectan”.

Las organizaciones firmantes consideramos que esa medida deberia contemplar la
presuncién de los riesgos especificos de las mujeres — ya sea porque viven en entornos de
conflicto armado, porque son victimas (particularmente de desplazamiento forzado) o

19 (i) El Programa no incorpora en forma completa los derechos a garantizar y los parametros juridicos de
obligatorio cumplimiento, puesto que se elabora al margen de consideraciones relativas a sujetos de especial
vulnerabilidad en razdn del género, la edad o la salud. No incorpora el enfoque diferencial necesario derivado
de los anteriores factores, como tampoco los pardmetros juridicos que le imponen tal diferenciacion.

1 Es indispensable que el programa sea creado en forma especifica, y auténoma con el perfil, las
caracteristicas y los estandares de proteccion que le permitan atender de manera oportuna y suficiente las
necesidades que se derivan de los altos indices de violencia que estan en capacidad de desarrollar los agentes
sometidos a los procesos de Justicia y Paz. No resulta suficiente la reproduccion de un nuevo programa con
perfiles y caracteristicas similares a otros creados para afrontar realidades facticas distintas. Dentro de este
programa, creado autbnomamente para responder a una realidad especifica y mas compleja, debe insertarse el
enfoque de género.
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porque son lideresas —, los cuales fueron sefialados por la Corte Constitucional en la
sentencia T-496 de 2008 y en el Auto 092 de 2008. La adopcién de estas presunciones no
es solo deseable, sino que responde a los riesgos especificos reconocidos por la Corte
Constitucional, de tal forma que no se hace necesario que las organizaciones de mujeres los
expongan para que las autoridades publicas competentes implementen medidas de
prevencion destinadas a mitigar esos riesgos.

2. Enrelacidn con los mecanismos de participacion

Aunque la propuesta de ajuste al Programa sefiala la incorporacion de ““mecanismos de
participacién en las diferentes etapas”, dichos mecanismos no son desarrollados en la
propuesta. En particular, esta ausencia se refleja en la falta de informacién sobre en cuales
etapas se permitira la participacién, con qué mecanismos, qué nivel de obligatoriedad para
las autoridades tendra esa participacion, si se trata de una consulta vinculante, etc.

Respecto del enfoque diferencial, la propuesta plantea “la configuracion de las instancias
de coordinacion interinstitucional cuando se demanda la aplicacion de la Ley de Cuotas”.

En principio, de acuerdo con la Ley 581 de 2000 (conocida como “ley de cuotas™) todos los
niveles de las ramas y demas organos del poder publico deben garantizar la adecuada y
efectiva participacion de la mujer a través del la inclusion minima del 30% de mujeres en
los cargos de maximo nivel decisorio y otros cargos decisorios, con excepcion de los cargos
pertenecientes a carrera administrativa, judicial y otras carreras especiales, en las que el
ingreso y permanencia se basen exclusivamente en el mérito.

Sin embargo, segun lo sefialado por la Corte Constitucional en la sentencia que declara la
exequibilidad de la Ley de Cuotas, existen ciertos empleos de los niveles decisorios en los
cuales se hace dificil la aplicacion de un sistema de cuotas. Tal es el caso de juntas
directivas integradas por distintas entidades de la rama ejecutiva. Dado que el
nombramiento de los miembros de dicho tipo de grupos, juntas o comités nace en
funcionarios con diversa naturaleza, la exigencia de la cuota resulta improcedente, pues si
la designacidn se hace simultdneamente, no seria viable determinar cual de las autoridades
nominadoras es la que debe designar una mujer como su representante, o en caso de hacerse
sucesivamente, no se encuentra un criterio claro para atribuir a alguna de tales autoridades
la obligacion de nombrar a una mujer. En consecuencia, la Corte Constitucional condiciond
la aplicacion de la ley en el sentido de indicar que cuando en la designacion de cargos del
maximo nivel decisorio o de otros niveles decisorios concurran varias personas o entidades,
y su nombramiento dependa de varias personas o entidades, ““se procurara que las mujeres
tengan una adecuada representacion conforme a la regla de seleccién alli prevista, sin que
éste sea un imperativo ineludible””*2.

12 Corte Constitucional, sentencia C — 371 de 2000. M.P. Carlos Gaviria Diaz.
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En ese sentido, las organizaciones firmantes consideramos que la inclusion de esta férmula
resulta insuficiente para garantizar la participacion de las mujeres, si no se establecen los
mecanismos adecuados que permitan que se ejerza de manera efectiva y que puedan tomar
decisiones en las condiciones establecidas en la ley de cuotas o en un nivel superior de
representacion.

Por ello, las organizaciones firmantes consideramos que para que la aplicacion de la ley de
cuotas sea posible, se hace necesario que se definan los mecanismos para tal fin tanto en lo
nacional como en lo regional, de lo contrario, la incorporacion de esta medida no sera
posible.

3. Enrelacidn con la evaluacion del riesgo

La propuesta de ajuste al Programa establece que el Grupo Técnico de Evaluacion del
Riesgo evaluard y calificara el riesgo de cada persona que solicite la proteccion, “tomando
como base la gravedad e inminencia de la amenaza, el grado de vulnerabilidad y los
factores diferenciales presentes en la persona amenazada”.

Aunque en principio se tendrian en cuenta los factores de riesgo especificos segun los
enfoques diferenciales, consideramos que esta incorporacion resulta insuficiente, en tanto
no se establece con claridad cuales son los riesgos que deberian presumirse y de queé
manera esos riesgos deberian incidir en la toma de decisiones frente al otorgamiento o no
de las medidas de proteccion. Esta falta de claridad podria hacer inane o inoperante la
incorporacion de enfoques diferenciales en la practica.

La presuncion de ciertos riesgos deberia tener como consecuencia la adopciéon de medidas
especificas de proteccion para mitigarlos, o servir como base de analisis para otorgar las
medidas dispuestas en el decreto.

4. En relacion con el componente psicosocial

El documento de respuesta oficial establece en sus componentes de prevencion y aplicacion
del enfoque diferencial y de género que, con cargo al Plan Bésico de Salud, las autoridades
territoriales desarrollaran “programas de impacto psicosocial con refuerzo del tejido social
y con atencién dirigida a asegurar la aplicaciéon del Enfoque Diferencial”, éste Gltimo
“desde una perspectiva de empoderamiento que dote a las victimas de herramientas para
protegerse, enfrentar situaciones, generar didlogo e interlocucion con autoridades,
defender sus derechos y acceder a los programas institucionales con mayor capacidad de
agencia”.

Las organizaciones firmantes consideramos que la propuesta de incorporar el enfoque
psicosocial es fundamental. No obstante, creemos por nuestra experiencia, que dicha
atencion debe ser realizada por personas expertas no sélo en el campo de la psicologia, sino
con preparacion en derechos humanos y especialmente en enfoques diferenciales, desde una
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orientacion de discriminacion que permita brindar una atencion cualificada y adecuada a las
especiales condiciones en las que se encuentran las victimas de la violencia.

Por lo anterior, nos preocupa que el servicio de atencién psicosocial que esta planteado en
la propuesta no sea adecuado y que, ante determinadas circunstancias, pueda resultar
revictimizante, como en el caso de mujeres victimas de violencia sexual.

5. En relacién con el dispositivo individual

Tal como lo sefiala la respuesta del Gobierno y de la Fiscalia, “el nacleo principal del
PPVTJP descansa en el Dispositivo Individual, orientado a determinar de una manera
oportuna el riesgo de la victima y a generarle loso mecanismos para contener la
amenaza”. Dicho dispositivo, segun la respuesta, quedd similar al que contempla el decreto
3570 de 2007, es decir, no se incorpora ningun elemento especifico para incorporar los
enfoques diferenciales, en concreto para mitigar los riesgos y atenderlos adecuadamente.

b. Falta de incorporacion de medidas estructurales propias de un Programa de
Proteccion, de acuerdo con los principios y elementos minimos de racionalidad
ordenados por la Corte.

Ademas de la incorporaciéon de enfoques diferenciales en la estrategia de proteccion, la
Sentencia T-496 identifica otros principios y elementos minimos de racionalidad que debe
contener un Programa Integral de Proteccion a las Victimas y Testigos. Estos incluyen,
ademas de elementos sustanciales -como la definicion de los derechos a garantizar
mediante el programa y los parametros juridicos de obligatorio cumplimiento (1. 8.2. ii),
la especificidad individual del programa (11. 8.2. iii), y la cobertura material suficiente, de
conformidad con el espectro factico de la faceta de género del impacto diferencial del
conflicto armado (Il. 8.2. vii)-, la incorporacion de elementos estructurales que resultan
fundamentales para permitir el cumplimiento de las obligaciones del Estado en relacion con
el derecho fundamental a la seguridad personal.

A continuacion se resaltan algunos de los elementos minimos de racionalidad que se
relacionan con aspectos estructurales del programa, y que no son incorporados en la
respuesta del Ministerio del Interior y de Justicia y de la Fiscalia General de la Nacién, o
gue habiendo siendo incorporados, no se ven reflejados en medidas concretas o adecuadas
que permitan su desarrollo efectivo.

1. Presupuesto
De acuerdo con la Corte Constitucional Colombiana, la falta de apropiaciones
presupuestales o la no disponibilidad inmediata de presupuesto, no puede ser aceptada

como una justificacion valida para el incumplimiento de las 6rdenes emitidas en relacion
con la salvaguarda de los derechos fundamentales frente a riesgos inminentes a la seguridad
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personal . Por esta razon, en la Sentencia T-496 de 2008, se reconocié como uno de los
elementos minimos de racionalidad que debe contener un Programa Integral de Proteccidn
a Victimas y Testigos, y en particular el programa creado en el marco de la Ley 975 de
2005 para asegurar la proteccion efectiva de las victimas de violaciones graves a los
derechos humanos o infracciones al Derecho Internacional Humanitario, es la existencia de
un presupuesto suficiente y oportunamente disponible (I1. 8.2. vi).

En la propuesta de ajuste al Programa de Proteccion para Victimas y Testigos de la Ley de
Justicia y Paz —-PPVTJP-, contenida en la respuesta del Ministerio y la Fiscalia, no se
incorpora adecuadamente este principio. En efecto, la respuesta sefiala que el asunto del
presupuesto es un reto que consiste en “adelantar la gestion presupuestal y de adecuaciones
institucionales necesarias para hacer viable el programa y capaz de responder a los retos
que se le han planteado”. Sin embargo, no se sefiala ninguna gestion o medida especifica
tendiente a asignar un presupuesto adecuado, ni a apropiarlo del presupuesto de la Nacion.
De esta forma, a un afio de la sentencia, este elemento minimo de racionalidad no parece
haber sido atendido y desarrollado adecuadamente por el Estado Colombiano.

El desarrollo de este elemento minimo resulta fundamental entre otras razones para
asegurar la sostenibilidad del programa, y que la respuesta del mismo sea oportuna y
adecuada a las solicitudes de las victimas. Adicionalmente, resulta importante para permitir
el desarrollo de los principios basicos que deben orientar su funcionamiento y que también
fueron sefialados por la Corte Constitucional. En particular, para asegurar el cumplimiento
a la garantia de atencién a las necesidades basicas, las cuales incluyen las necesidades
médicas y las consideraciones financieras, como la indemnizacién por pérdida de ingresos
(11.8.1.2).

2. Metas puntuales

La Corte Constitucional reconoce ademas como otro de los elementos minimos de
racionalidad que debe contener el programa de manera especifica, la definicion de metas
puntuales a corto, mediano y largo plazo, basadas en el goce efectivo de los derechos
fundamentales a garantizar (Il. 8.2.iv).

La respuesta del Ministerio y de la Fiscalia no sefiala metas a cumplir basadas en el goce
efectivo de derechos. Menos aun identifica metas en el corto, mediano y largo plazo, con lo
cual resulta dificil establecer cual es la proyeccion que tendra el programa en relacién con
el goce efectivo del derecho fundamental a la seguridad personal. La ausencia de metas
especificas constituye ademas un elemento que dificultara el seguimiento y evaluacién de
los avances del programa, pues lo deja desprovisto de la definicion de aquellos hitos que es
deseable que alcance para lograr un adecuado cubrimiento de los riesgos generados para las
victimas y testigos en el marco de la Ley de Justicia y Paz.

13 \/éase, Auto 092 de 2008.
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La Unica meta propuesta en la respuesta, relacionada con hacer el Protocolo, aun no se ha
cumplido. En todo caso, resulta importante sefialar que la propuesta de ajuste incluye la
definicion de cuatro resultados que pretenderia alcanzar el Programa, con sus respectivos
indicadores. Sin embargo, estos no pueden considerarse un cumplimiento adecuado del
elemento minimo de racionalidad aludido en este aparte del documento, entre otras razones,
porque no atienden a un enfoque de goce efectivo de derechos y no permiten la
identificacion de los logros que pretenderia alcanzar en el corto, mediano y largo plazo. En
todo caso, las observaciones de las organizaciones firmantes a los resultados e indicadores
disefiados seran desarrolladas mas ampliamente mas adelante.

3. Cronograma acelerado

Uno de los elementos minimos de racionalidad que corresponden a aspectos estructurales
del programa consiste en la inclusion de un cronograma acelerado de implementacion (11.
8.2. v). Este elemento en particular no fue tenido en cuenta en la propuesta de ajuste al
programa presentada por el Ministerio y la Fiscalia. En efecto, la respuesta no incorpora
ningln elemento relacionado con el cronograma de implementacién. EI dGnico término
especificamente incorporado es el referido al Protocolo, el cual, como se sefialo
anteriormente, no se ha cumplido.

La falta de disefio de un cronograma acelerado de implementacién y mas aun, la evidente
ausencia de implementacion acelerada de los ajustes al programa resulta especialmente
problematica, pues implica que después de un afio de la sentencia, las victimas deben seguir
recurriendo a un programa de proteccion que tiene grandes limitaciones -ya sefialadas y
reconocidas por la Corte Constitucional Colombiana-, en relacion con la posibilidad real de
garantizar integralmente el derecho a la seguridad personal.

4. Mecanismos de evaluacion y seguimiento y disefio de indicadores

En la sentencia T-496 de 2008, la Corte Constitucional reconocié que el programa de
proteccion creado en el marco de la Ley 975 de 2005 no cuenta con el disefio e
implementacién de mecanismos de evaluacion, seguimiento, y correccién que permitan
medir de manera permanente el avance, el estancamiento, el rezago o el retroceso del
programa, asi como el goce efectivo de los derechos fundamentales que se busca proteger.

En relacion con este punto, la Corte sefialé que el programa de proteccion debe contener al
menos dos elementos minimos de racionalidad: i) la adopcion e implementacion de
indicadores de resultados, basados en el criterio del goce efectivo de los derechos
fundamentales quebrantados, tomando en consideracion la faceta de género del impacto
del conflicto (I1. 8.3. ix); y ii) el desarrollo e implementacion de mecanismos de evaluacion
y seguimiento, que permitan medir de manera permanente el evance, el estancamiento, el
rezago o el retroceso del programa, asi como el goce efectivo de los derechos
fundamentales que se busca proteger. Estos dos elementos minimos tienen una relacion
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indiscutible, pues los indicadores son elementos importantes para la medicién de los
avances o retrocesos de determinado objeto, y en este caso, del programa de proteccion. Por
lo tanto, la definicion de los indicadores puede constituir un elemento importante en el
desarrollo de mecanismos de evaluacion y seguimiento, aunque por supuesto, la evaluacion
de avance del programa no debe reducirse a constatar los resultados de los indicadores que
se disefien.

La respuesta del Gobierno y de la Fiscalia General de la Nacion incluye algunos aspectos
en relacion con los elementos minimos de racionalidad aludidos. Sin embargo, las
organizaciones firmantes los consideramos insuficientes e incluso inconvenientes. En
efecto, aunque la propuesta de ajuste al Programa de Proteccion de Victimas y Testigos de
la Ley de Justicia y Paz incorpora algunos indicadores por medio de los cuales pretende
asegurar un proceso de seguimiento y evaluacion del programa de proteccion, estos no
constituyen elementos idéneos para llevar a cabo adecuadamente el proceso de monitoreo y
evaluacion que pretenden. Lo anterior por cuanto, i) se trata de indicadores que tienen
deficiencias conceptuales y técnicas que los convierten en elementos inadecuados para la
medicion, y ii) no se encuentran articulados a un mecanismo de seguimiento robusto y
objetivamente verificable.

En cuanto a las deficiencias conceptuales, resulta relevante sefialar que los indicadores
propuestos no incluyen una explicacion precisa y concreta de lo que pretenden medir
especificamente, lo cual puede generar problemas a la hora de analizar y evaluar los
resultados que generen. Adicionalmente, estos indicadores no incorporan enfoques
diferenciales y en particular el enfoque de género, por lo cual, no parecen adecuados para
hacer un seguimiento que permita la evaluacion de un programa de proteccion que debe ser
sensible a las diferencias derivadas del género y en particular a: i) los riesgos diferenciados;
i) los efectos diferenciados que produce la violencia en las mujeres; y iii) el impacto de las
medidas diferenciadas en la seguridad y en el goce efectivo del derecho de acceso a la
justicia.

En cuanto a las deficiencias técnicas, resulta fundamental sefialar que se trata de
indicadores altamente subjetivos, en los que no se preven fuentes de verificacion, lineas de
base, formas e instrumentos de medicion, periodicidad, responsable de la medicion,
criterios de evaluacion ni periodicidad. Por lo anterior, los resultados no ofrecerian criterios
técnicamente sostenibles que den cuenta de los avances o retrocesos del programa. La
principal fuente de informacion de la que dependerian seria la percepcion de las mujeres, lo
cual puede ser un elemento de medicion altamente subjetivo que no se aborda desde una
perspectiva técnica adecuada en el disefio de los indicadores.

Por lo anterior, es posible afirmar que los indicadores propuestos en la repuesta no
contribuyen a generar un auténtico sistema de seguimiento periddico, que permita
identificar e implementar los correctivos necesarios para garantizar el goce efectivo de los
derechos de las personas que se encuentran en situacion de riesgo. En consecuencia, las
organizaciones firmantes consideramos que la respuesta del gobierno es insuficiente frente
a este punto, pues los instrumentos disefiados para este fin son inadecuados.
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En este punto resulta importante sefialar que la respuesta del gobierno incluye un apartado
dedicado a establecer mecanismos de evaluacion y seguimiento (numeral 12). Sin embargo,
las medidas incorporadas en este apartado tampoco contribuyen de manera efectiva al
cumplimiento de los elementos de racionalidad sefialados en lineas anteriores, no solamente
porque los mecanismos no se desarrollan, sino porque su sola enunciacion permiten
asegurar que no seran suficientes para contar un sistema de seguimiento robusto y objetivo.
Asi, se contempla que el seguimiento se hara por la Direccién del Programa, pero se deja la
definicion de este seguimiento al Protocolo que alin no se ha desarrollado.

5. Instrumentos de correccion oportuna

Otro elemento de racionalidad que no es incorporado adecuadamente en la respuesta del
gobierno tiene que ver con el disefio e implementacion de instrumentos de correccion
oportuna frente a estancamientos o retrocesos en el cumplimiento de las metas del
Programa.

En efecto, la respuesta del gobierno resulta insuficiente en este punto por multiples razones.
En primer lugar, al no haber planteado metas puntuales que deba alcanzar el programa,
resulta practicamente imposible determinar de forma objetiva y contrastable los avances o
retrocesos que se hayan podido dar. En segundo lugar, la respuesta no prevé un sistema de
seguimiento basado en criterios objetivos, como se indico al referirse a los indicadores
propuestos. En tercer lugar, la respuesta no prevé especificamente instrumentos de
correccion oportuna que permitan evitar retrocesos y estancamientos. El unico elemento
gue toca la respuesta en relacion con la correccion de los estancamientos o retrocesos del
programa es una de las funciones que le atribuye a la Direccion del Programa, que consiste
en: “Recomendar ajustes a las politicas y procedimientos de evaluacion del riesgo,
prevencion, proteccion y aplicacion del enfoque diferencial sobre la base de las
experiencias recogidas y sistematizadas”. Esta enunciacién, sin embargo, no se acompafia
de la definicion de procedimientos e instrumentos especificos que permitan asegurar su
eficacia y sobre todo, que permitan garantizar que la direccion pueda identificar los
retrocesos o estancamientos que se lleguen a presentar.

Finalmente, aunque el procedimiento que se anuncia en relacion con el mapa de riesgos
parece sugerir la posibilidad de que su definicién de lugar a un proceso de evaluacion y
correccion de elementos puntuales del programa, éste no resulta ser un elemento idéneo y
suficiente para generar los cambios que se requieran en el programa a fin de evitar su
retroceso o estancamiento. No solamente porque a este instrumento se le asigna una funcion
limitada en la respuesta —en particular para identificar las zonas que deben ser priorizadas
para la implementacion del “dispositivo poblacional” de prevencion-, sino porque ha es un
instrumento cuyas limitaciones son sugeridas por la Corte en la sentencia.
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6. Coordinacion

La respuesta del gobierno y de la Fiscalia también es insuficiente en relacién con la
coordinacion unitaria y centralizada en una sola entidad, sin perjuicio de la colaboracion
armonica con otras instituciones publicas, la cual constituye un elemento minimo de
racionalidad que deberia tomar en cuenta.

Dado que el programa exige la actuacion de entidades a las que se les amplia sus
competencias, el programa exigiria la incorporacion de mecanismos muy refinados de
coordinacion. Sin embargo, en la repuesta del gobierno y de la Fiscalia solamente es
identificable una instancia que debe asegurar la coordinacion unitaria del programa. Se trata
de la direccion ejecutiva, la cual no parece ser suficiente, por ejemplo para involucrar en
forma adecuada y dentro de una estrategia coordinada de proteccion a la Policia Nacional.

De esta forma, la respuesta no parece dar cumplimiento cabal y suficiente en este punto,
pues salvo algunas previsiones sobre coordinacién interinstitucional en relaciéon con la
elaboracion del mapa de riesgo, del dispositivo poblacional y del individual, no se refiere a
la necesaria coordinacién que debe existir con, por ejemplo, las instituciones que deben
colaborar en la atencion psico social a las victimas. Adicionalmente, no se contempla la
forma como se deberian coordinar los diferentes programas de proteccion existentes, en
particular frente a victimas que estén en riesgo, pero que no puedan cumplir con los
requisitos exigidos en este programa de proteccion.

c. Ausencia o insuficiente incorporacion de los principios basicos y elementos
minimos de racionalidad dentro de las medidas concretas de proteccion y los
procedimientos ajustados.

La propuesta de ajuste al Programa de Proteccion a Victimas y Testigos de la Ley de
Justicia y Paz incluye una serie de modificaciones, lineas de accién y medidas concretas, a
través de las cuales se busca dar cumplimiento a lo ordenado en la sentencia de la Corte
Constitucional. A continuacion se estudian varios de estos cambios y nuevos
procedimientos, y se verd que no conducen a la garantia y proteccién del derecho a la
seguridad de las mujeres victimas, pues no incorporan, o lo hacen de manera deficiente o
insuficiente, los principios y los elementos de racionalidad que la Corte Constitucional
considerd fundamentales para el adecuado disefio e implementacion de un Programa de
Proteccion.

1. Protocolo de proteccion
De acuerdo con el documento de respuesta presentado por el Ministerio y la Fiscalia, tanto
las instancias como las responsabilidades institucionales, los mecanismos para el acceso de

las victimas, los de asistencia inicial y evaluacion de riesgo, la determinacion de las
medidas concretas, los procedimientos de impugnacion y resolucion en segunda instancia,
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asi como también los mecanismos de formulacion del mapa de riesgo, de activacion de los
dispositivos colectivos de prevencion y proteccion, y los de evaluacién y seguimiento de
Programa, seran determinados y explicitados en el Protocolo de Proteccion, a traves del
cual se garantizara el logro del ajuste institucional del Programa de Proteccion, la efectiva
incorporacion de una perspectiva de género y su viabilidad y sostenibilidad (punto 8 de la
respuesta oficial). La Direccion del programa de Proteccion es la responsable de la
elaboracion, aprobacion, difusion y aplicacion de este Protocolo. Como se sefialdé mas
arriba, el plazo planteado por las autoridades para esto era de 90 dias a partir de la entrega
de la respuesta, plazo que se cumplié en el mes de marzo de 2009 sin resultado alguno en
ninguna de las materias mencionadas.

Pero adicional al tema del incumplimiento del plazo, es importante resaltar que todo el
cumplimiento de lo ordenado por la Corte esta contenido en realidad, no en el anunciado
Decreto, sino en un Protocolo (por ahora inexistente). Un Protocolo es una pauta, una guia
del procedimiento a seguir en determinadas situaciones; también es un medio de
reglamentacion detallada y técnica, pero no es una norma juridica vinculante y frente a la
cual se pueda predicar exigibilidad ni control. Las modificaciones estructurales que la Corte
ordena deberian adelantarse a través de una norma de la misma jerarquia juridica que
aquellas que contienen las disposiciones contrarias a la Constitucion. Al menos las medidas
concretas para incorporar los principios y elementos de razonabilidad que la Corte ordend
para que el Programa de proteccion se ajuste a los estandares nacionales e internacionales
en materia de proteccion, asi como para que se incorpore transversalmente un enfoque de
género, deberian estar sefialadas en el decreto de ajuste. La adecuacion a través de un
Protocolo evidencia el bajo nivel de compromiso politico y responsabilidad de las
autoridades frente a las 6rdenes impartidas por la Corte Constitucional.

Finalmente, tampoco sefiala la mencionada respuesta como se adelantara la elaboracion del
Protocolo, ni tampoco cuales seran los medios a través de los cuales se llevara a cabo la
difusion de este Protocolo, y si este sera 0 no de conocimiento publico.

2. Mecanismos de prevencion

El objetivo general del Programa incorpora el enfoque preventivo al sefialar que se busca
“Brindar una respuesta preventiva y protectiva oportuna, eficaz y adecuada a la situacion de
riesgo y a las condiciones diferenciales que enfrentan personas y comunidades por su
condicion de victimas o de testigos de la Ley de Justicia y Paz. Se limita a victimas de
justicia y paz y no a todas las victimas de violaciones a DDHH e infracciones a DIH”.
También sefiala el documento que, para el caso especifico de las victimas, la prevencion
guarda una estrecha relacion con las garantias de no repeticion de los hechos violentos.
Lastimosamente, y como ocurre con varias de las disposiciones tedricas que trae el
documento oficial en su primera parte, el enfoque preventivo no se incorpora ni desarrolla
adecuadamente en la propuesta.
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Se establece una linea de prevencién a cargo de los Grupos Departamentales de Medidas
Complementarias, conformados por las Gobernaciones o Secretarias del Interior del
Departamento, la Policia, la Fiscalia, la CNRR y la Defensoria del Pueblo. A estos grupos
se les encarga del dispositivo poblacional dirigido a municipios, franjas poblacionales y
territorios colectivos de grupos étnicos que hayan sido priorizados en el mapa de riesgo.
Como parte de estos dispositivos los Grupos pueden:

e Asegurar el control del area geografica.

e Establecer un didlogo con los grupos y organizaciones, especialmente de victimas y
de mujeres.

e Determinar los planes de prevencion y proteccion con mecanismos de seguimiento
y concertacion.

e Concertar con las autoridades tradicionales las medidas de prevencion, cuando estas
se relacionen con territorios colectivos de grupos étnicos.

e Desarrollar un Plan Bésico de Salud para programas de impacto psicosocial con
enfoque diferencial.

e Adelantar actividades de educacién comunitaria con enfoque en divulgacion de
derechos humanos y violencia de género

También se presentan como medidas de prevencion la recomendacion a los servidores
publicos territoriales de apoyar a las victimas y de desarrollar campafias de sensibilizacion,
asi como el incremento de las acciones de las autoridades nacionales, departamentales y
municipales contra de los diversos grupos delincuenciales.

El mapa de riesgo, que ahora se actualizard cada 4 meses, sigue siendo una de las medidas
preventivas por excelencia, pese a los reparos que la Corte sefialo frente a este mecanismo
de prevencion e identificacion del riesgo. No se incorporan suficientes medidas de
prevencion con un claro enfoque de género, y muchas de las que se podrian incorporar, en
particular las estructurales (como las garantias de no repeticién) o las de naturaleza judicial,
no serian de competencia de un funcionario departamental para su aplicacion.

3. Titularidad para la postulacion al Programa

De acuerdo con la respuesta oficial, cualquier servidor publico puede poner en
conocimiento de la Fiscalia o la Policia una situacion de riesgo 0 amenaza contra una
victima o testigo. Esto quiere decir que la solicitud de activacion del Programa
necesariamente tiene que hacerla la autoridad y que, una vez mas, no se permite a la propia
victima poner en accién los mecanismos de proteccion cuando identifica una situacion de
riesgo.

Se contradice con la medida el principio de oportunidad sefialado por la Corte, en la medida
en que se requiere un intermediario para que traslade la inquietud de la victima y gestione
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la respuesta estatal frente al riesgo que enfrenta, lo que implica retraso en la reaccion y una
inevitable serie de tramites y demoras.

4. Acreditacion de la calidad de victima por parte de la Unidad de Justicia y Paz
como requisito para acceder al Programa

La respuesta sefiala que es necesario que la Fiscalia acredite la calidad de victima como
requisito previo para cualquier tipo de atencién. Esto contradice la orden de la Corte de
disefiar un Programa que responda al principio de especificidad individual, “que le permita
responder de manera oportuna, adecuada y suficiente a los inmensos retos que plantea el
deber de proteccidn de las victimas de delitos atroces en un contexto tan complejo como” el
colombiano, pues el requisito se convierte en la practica en un obstaculo para el acceso de
las mujeres al Programa.

La Corte dijo que las mujeres victimas son sujetos de especial proteccion que sufren de
manera diferenciada y desproporcionada derivada del conflicto en virtud de su condicion
femenina, lo que les impone unos riesgos especificos y unas cargas extraordinarias en el
contexto de la violencia armada que no estan obligadas a soportar, y de la obligacion estatal
de prevenir la discriminacion y la violencia contra la mujer. Uno de los objetivos
especificos del Programa ajustado, segun a respuesta, es garantizar a las victimas rutas de
acceso y proteccion expeditas, acordes con su nivel de riesgo, caracteristicas de
vulnerabilidad y factor diferencial y presente en su condicion y caso. Es clara la
contradiccion entre esta disposicion y la imposicién general y no diferenciada de que la
Unidad de Justicia y Paz tenga que acreditar la calidad de victima de toda aquella persona
gue denuncie una situacién de riesgo y quiera acceder a medidas de proteccion, y es clara la
contradiccion también con el principio de especificidad individual que ordena responder
teniendo en cuenta las particularidades de cada caso, y con el principio de oportunidad en la
respuesta, frente al cual la Corte habia sefialado que no se cumplia por el retardo comun en
la respuesta derivado, entre otros, del hecho de que el programa no gozara de autonomia y
una capacidad de reaccion propia. La propuesta de ajuste agrava esa insuficiencia en
responder de manera oportuna y adecuada segun la situacion particular de las mujeres pues
les impone la carga de esperar para recibir proteccion por parte del Estado y resistir a la
situacion de riesgo en que se encuentran, hasta que la Fiscalia pueda acreditar su calidad de
victimas.

También se vulnera con este requisito previo el principio de buena fe de las victimas, pues
se parte del supuesto de que estas dicen mentiras cuando denuncian una situacion de riesgo,
por lo que hay que verificar lo que dicen antes de ofrecerles proteccion. De nuevo se
incumple la obligacion de responder oportuna y adecuadamente, pues es evidente que en
muchos casos las situaciones de riesgo a las que se enfrentan las mujeres no les da espera a
que las instituciones adelanten acciones de verificacion judicial de la informacion. Es
probable que, para cuando la Fiscalia responda, ya el riesgo se habrd consumado en la
mayoria de los casos, muchas de estas mujeres habran tenido que desplazar por la
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inminencia de la consumacion del mismo y, seguramente, habran abandonado su pretension
de participar en los procedimientos judiciales.

Ante la obligacion de responder de manera rapida y efectiva a las situaciones de riesgo, el
Estado reacciona desconfiando de las victimas. Son conocidos los problemas que la Fiscalia
ha enfrentado para el manejo y la sistematizacion de la informacion relacionada con las
victimas, y se sabe de la existencia de registros repetidos, perdidos o alterados. No sefiala la
respuesta oficial el procedimiento a seguir en el caso de que, por algin motivo, esta
institucion se retrase o no pueda acreditar la calidad de una victima que acude a solicitar
proteccion. ;Se debe quedar por fuera del programa y enfrentar desprotegida un riesgo que
no tiene la obligacion de resistir? ;O debera, ademas de la situacion que enfrenta y en
medio de, como lo Ilama la Corte, el contexto hostil en el que debe ejercer sus derechos,
ponerse en la tarea de adelantar los tramites propios del registro de victimas de la Fiscalia,
aun cuando ya lo haya hecho anteriormente y cuando la responsabilidad de la falta de
acreditacion sea imputable al Estado? Se evidencia una ausencia en el disefio e
implementacién de instrumentos de correccion oportuna frente a estancamientos o
retrocesos en el cumplimiento de las metas del Programa.

Pero adicionalmente, este requisito plantea una limitacion muy clara para aquellas mujeres
gue tienen interés en acceder a la justicia, pero todavia no participan en los procesos
judiciales de justicia y paz por diferentes razones. Como lo dijo la MAPP OEA:

“55. El contexto de las victimas esta constituido por una serie de factores
determinantes, para que éstas, decidan y puedan participar en el proceso. En
este sentido, la amenaza y el riesgo que pueda correr la victima, si bien
constituye un elemento principal, no es la Unica situacion que influye en la
brecha que la separa de la justicia. Del contexto también hacen parte las
limitaciones institucionales, la actitud que los operados de la ley asumen, y
nivel de control que el grupo armado irregular llegé a tener sobre las

distintas entidades™**.

Es claro que la acreditacion de la calidad de la victima por parte de la Unidad de Justicia y
Paz de la Fiscalia deja por fuera de toda posibilidad de proteccion a las victimas que, por
cualquier motivo, aun no se han hecho parte activa dentro del proceso judicial. Las victimas
gue viven en regiones apartadas, quienes adelantan procesos de organizacion en sus
comunidades con miras a una participacion judicial, quienes son familiares de personas que
participan en los procesos pero no participan a nombre propio, 0 quienes simplemente
manifiestan su interés de acceder a la justicia pero aun no lo han materializado, también son
parte de la poblacion a la cual el Programa esta en la obligacion de brindar proteccion, de
acuerdo con el particular y desproporcionado impacto de la violencia armada en las
mujeres, y del contexto de discriminacién y violencia en el que viven. Si no lo hace no

14 Este fallo (proferido el 13 de agosto de 2007) fue revocado por la Subseccién “B” de la Seccién Segunda del Consejo
de Estado mediante decision de octubre cuatro (4) de dos mil siete (2007), argumentando carencia de legitimidad de las
demandantes, y existencia de otro mecanismo de defensa.
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responde al ambito de cobertura necesario y obligatorio que le corresponde a dicho
Programa, uno de los elementos de racionalidad recogido en el fallo de tutela.

La imposicion de este requisito previo pone a estas mujeres en una Situacion de
vulnerabilidad adicional, que contradice el principio planteado por la Corte Constitucional
en su fallo, segun el cual se prohibe que la Administracion adopte decisiones que creen un
riesgo extraordinario para las personas en razon de sus circunstancias.

5. Formato de hechos atribuibles

Ademas de lo que se acaba de sefialar, la propuesta de ajuste ordena que toda victima que
quiera acceder al Programa de proteccion deberan haber diligenciado el Formato Gnico de
hechos atribuibles para que pueda proceder a poner en conocimiento de la Policia o la
Fiscalia la situacion de riesgo. Esta es otra traba, otra demora adicional que se impone a las
personas para acceder a una rapida respuesta en materia de proteccion frente a una situacién
de riesgo extraordinario, incumpliendo nuevamente con la obligacion de ofrecer una
respuesta adecuada y oportuna, como lo ha exigido la Corte Constitucional.

6. Asistencia inmediata a cargo de la Policia Nacional

Las medidas relacionadas con la alimentacion, el aseo, el hospedaje, el transporte, el
vestuario, la asistencia médica de urgencia, entre otros, de las mujeres victimas que accedan
al Programa y requieran asistencia inmediata estan a cargo de la Policia Nacional, de
acuerdo con la respuesta oficial a la Corte, como lo estan actualmente en el decreto 3570.
No se presenta ninguna modificacion en esta materia, pero tampoco se especifica, de
acuerdo con los principios de especificidad en la valoracion del riesgo y de adecuacion de
la reapuesta estatal, la manera diferenciada como esta institucion otorgara esta asistencia,
considerando la particular vulnerabilidad de los destinatarios y a condiciones como el
género, la edad, la salud, etc., del sujeto de proteccion. Hay una ausencia en esta materia,
pues no se especifican las medidas, requerimientos y criterios de atencion para atencion
preferencial a mujeres y de enfoque diferencial, los cuales se anuncian en los resultados
esperados del ajuste del Programa.

7. Evaluacion del riesgo y adopcién de medidas de proteccion

Frente al procedimiento de evaluacién del riesgo y la posterior adopcion de las medidas
concretas, son pocos los cambios que se anuncian, a pesar de que alli radican muchos de los
reparos de la Corte Constitucional en materia de ausencia de un enfoque diferenciado y de
género. La evaluacion del riesgo la realiza el Grupo Técnico de Evaluacion de Riesgo
(GTER) regional, de acuerdo con la propuesta de territorializacion que trae la respuesta
oficial, pero no se conoce el procedimiento que se debe seguir ni los criterios en que para
ello se fundamenta, lo que va en contra del principio de especificidad en la valoracién de
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los riesgos y los factores que lo generan. No hay ninguna evidencia de la incorporacién de
una politica y unos mecanismos que permitan una respuesta diferenciada de acuerdo con la
particular vulnerabilidad de los destinatarios y a condiciones, tal y como lo ordena la Corte
Constitucional para este procedimiento. Ademas, como esta instancia continta estando
compuesta por la Fiscalia, la Policia y la Defensoria, no se garantiza la oportunidad en la
respuesta.

No se refleja, ademas, el ambito de cobertura necesario y obligatorio determinado por la
Corte, de acuerdo con el cual el Programa de Proteccion debe considerar la realidad factica
“relacionada con los factores que generan el impacto general de violencia sobre las
victimas de delitos atroces, y el impacto diferenciado y agudizado del conflicto armado
sobre las mujeres victimas de la violencia”, asi como “la violencia contra las mujeres que
son lideres o que adquieren visibilidad pablica por sus labores de Promocidn Social, Civica
o0 de los Derechos Humanos”. Ninguno de estos aspectos se ve reflejado en los mecanismos
de evaluacion del riesgo que la respuesta oficial plantea.

Igualmente, hay una ausencia manifiesta en términos de publicidad y transparencia de los
parametros para la evaluacion del riesgo y la adopcion de las correspondientes medidas de
proteccion, asi como de los elementos que incorporan la perspectiva de género a esta etapa
del dispositivo de proteccion.

8. Medidas de asistencia y proteccion

A pesar de los reparos Yy criticas formuladas por la Corte por tratarse de uno de los puntos
principales de ausencia de una perspectiva diferenciada y de género, tanto las medidas de
asistencia como las de proteccion que el Programa otorga siguen siendo las mismas que
contempla actualmente el decreto 3570 de 2007.

El dispositivo individual es practicamente el mismo, aunque se modifiquen los nombres y
se detalle mas su contenido (se incluye en el dispositivo individual el seguimiento del caso
por el GTER vy la posibilidad de la victima de interponer recursos). En el tema de la
asistencia inicial, como ya se dijo, no hay cambio en cuanto a las medidas que se otorgan.
Frente a las medidas de proteccion propiamente dichas, la respuesta oficial ofrece una vez
mas autoproteccion, rondas de policia, plan padrino, aparatos de comunicacion, chalecos
antibalas, medios de transporte, esquemas moviles, cambio de domicilio, o reubicacion.

La unica innovacion en la propuesta de ajuste radica en la creacion de Grupos
Departamentales de Medidas Complementarias. Estos grupos se encargaran de adoptar
medidas adicionales a las anteriormente mencionadas para restituir los derechos afectados
(la respuesta oficial menciona trabajo, salud, educacion o estabilidad emocional) por la
amenaza o por la adopcién de las medidas de proteccion y asi preservar el bienestar
personal y familiar. A estos grupos corresponde también el tema de la asistencia
psicoldgica a la persona amenazada y su familia. Desafortunadamente, tampoco se sefialan
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los criterios diferenciados o de género en los que se fundamentan las actuaciones y
decisiones de estos grupos.

Por otra parte, dentro de las medidas ajustadas no se contempla ninguna que sea meramente
judicial. No se propone ninguna accién por parte de la administracion de justicia
encaminada a esclarecer y conjurar las causas del riesgo; esto implica que no se cumplen
los principios de deber de identificacion del riesgo ni de especificidad y exhaustividad en la
valoracion del riesgo y los factores que lo generan, porque se ignora la necesaria relacion
del riesgo con el reclamo de justicia, ordenados por la Corte. Tampoco se establecen
medidas que permitan garantizar los derechos de las victimas a acceder a la justicia o a
continuar participando plenamente en los procesos judiciales, como se vera mas adelante.

9. Concertacion con las personas beneficiarias del Programa y consentimiento
de las victimas frente las medidas a adoptar

A pesar de que el consentimiento de la persona protegida y la concertacion son dos de los
Principios que introduce la propuesta oficial de ajuste, ninguno de los dos se desarrolla a lo
largo del documento. En ninguna parte se sefiala cuéles van a ser los mecanismos mediante
los cuales se va explicar a las mujeres victimas el funcionamiento del Programa, sus etapas,
las medidas y sus impactos para ellas y sus familias. No se plantea ningun espacio de
presentacion y discusion del estudio de riesgo o las medidas a ofrecer. Tampoco se
contempla el procedimiento para consultar a la victima sobre su consentimiento frente a las
medidas propuestas, ni se sefiala la via a seguir en caso de que haya desacuerdos. Al no
ofrecerse medidas de proteccion diferenciadas o con un enfoque de género, como lo ordend
la Corte, tampoco es claro lo que va a pasar si una victima rechaza la aplicacion de las
medidas existentes, ni si hay riesgo de que quede desprotegida.

Como ya se dijo, dentro de las etapas del dispositivo individual se encuentra la de la
presentacion de recursos por parte de las victimas, y se sefiala que estos proceden contra
todas las determinaciones del GTER y ante la instancia que corresponda. Pero no hay
ninguna claridad sobre cuél es el procedimiento para la interposicion de esos recursos, la
naturaleza de los mismos, la autoridad que los resuelve o el plazo para su definicion. Hay
una falta total de claridad y de publicidad sobre los procedimientos de concertacion y
consulta en todas las etapas del proceso.

10. Ausencia de medidas para garantizar el acceso y la continuidad de la
participacion en el procedimiento de justicia y paz

Finalmente, es importante resaltar que todas las medidas planteadas en la propuesta de
ajuste al Programa, apuntan a la proteccion de los derechos a la vida y la integridad de la
persona en situacion de riesgo y son de caracter administrativo. No se observa ninguna
accion en cabeza de la administracion de justicia que permita esclarecer las causas del
riesgo y anularlas. Tampoco se establecen medidas que permitan garantizar los derechos de
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las victimas a acceder a la justicia o a continuar participando plenamente en los procesos
judiciales. No hay ninguna propuesta que proteja el derecho a la denuncia judicial, a la
aproximacion a la administracion de justicia o la garantia de la participacion activa, plena 'y
efectiva en los procesos judiciales. Tampoco se plantea la articulacion de las medidas de
ajuste con otras ya existentes en la legislacion sobre la materia (declaracion a puerta
cerrada, por video conferencia, disposicion de salas de victimas en diligencias judiciales,
etc).

Las autoridades parecen olvidar en su propuesta de ajuste la naturaleza especial que tiene
que tener el Programa de proteccion de victimas y testigos de la ley de justicia y paz, de
proteger a las victimas en un marco de mecanismos judiciales de justicia transicional en
medio de un conflicto armado. Es decir que las victimas y testigos tienen derecho a una
proteccion integral, que se traduce en medidas que de proteccion fisica y medidas para
garantizar la continuidad de su participacién en el proceso judicial. La respuesta oficial
contempla las mismas medidas que ya existian antes del fallo de la Corte, que son las
mismas medidas de proteccion que se dan a personas en situacion de riesgo extremo 0
extraordinario, aunque este no esté asociado con su demanda de justicia.

Hay una clara ausencia de medidas para evitar las represalias que se deriven que la decision
de acudir a la justicia, para investigar el origen del riesgo y su nivel de relacion con el
proceso judicial, o para garantizar la continuidad en la participacion de las victimas en estos
procesos y la efectiva realizacion de su derecho a la justicia. Esto implica el
incumplimiento expreso de la mayoria de los principios que la Corte Constitucional ordend
tener en cuenta para la adecuaciéon del programa de proteccién, tales como el deber de
identificacion del riesgo, porque se ignora su necesaria relacién con un reclamos de justicia;
de especificidad y exhaustividad en la valoracion del riesgo y los factores que lo generan, al
no tener en cuenta que la respuesta estatal debe propender por la permanencia y efectiva
garantia del derecho a la justicia de las victimas, ademas de la proteccion de su vida e
integridad; de adecuacidn de la respuesta a las circunstancias, pues se ofrece una respuesta
insuficiente frente a los derechos que debe salvaguardar; de prohibicion de generar riesgos
extraordinarios (no perjudicar), pues al no contemplar estas medidas se expone a las
personas a nuevas violaciones a sus derechos y a la repeticion de las situaciones de riesgo;
de informacién adecuada, pues no hay claridad con las victimas sobre el impacto que su
reclamo de justicia tiene para su seguridad, ni sobre la forma de conjurarlo; de logistica
segura, ya que no se consideran medidas para garantizar, en la practica, la participacion e
intervencion activa en diligencias judiciales; y de garantia de atencion de necesidades
basicas, porque se desconoce la necesidad basica de acceder a la administracion de justicia.
De la misma manera se evidencia que el Programa no responde al ambito de cobertura
necesario y obligatorio ni incorpora en forma completa los derechos a garantizar y los
parametros juridicos de obligatorio cumplimiento, elementos de racionalidad minimos
exigidos por la Corte en su sentencia.
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V. Conclusiones

Lo sefialado hasta ahora permite a las organizaciones que conforman la Mesa de
Seguimiento a la Sentencia T-496 de 2008 afirmar las siguientes conclusiones en relacién
con la respuesta del Ministerio del Interior y de Justicia y la Fiscalia General de la Nacion
sobre la forma como cumplen con las 6rdenes emitidas por la Corte Constitucional:

1. La propuesta de ajuste al Programa de Proteccion a Victimas y Testigos no incluyé
de manera suficiente un enfoque de género. Aunque se incluye un principio general
en este sentido, este no se ve reflejado en medidas y procedimientos especificos.

2. La respuesta del gobierno no se ha reflejado en una mejora en las condiciones de
seguridad de las victimas — ley 975 de 2005. Como lo muestra la descripcion de la
situacion actual de seguridad de las victimas tutelantes, estas han debido afrontar
riesgos extraordinarios de seguridad en relacion con los cuales no han recibido una
respuesta institucional oportuna y adecuada, que les garanticen una proteccion
integral.

3. La respuesta del gobierno ha incumplido lo ordenado por la Corte, tanto en lo
formal como en lo material, pues no solamente ha incumplido el plazo establecido
en la sentencia para adecuar efectivamente el programa, sino que ademaés las
medidas que se preven en este sentido, resultan insuficientes —y en algunos casos
inadecuadas- para asegurar la incorporacion integral de los principios y elementos

minimos de racionalidad desarrollados por la Corte Constitucional en la sentencia
T-496 de 2008.

Organizaciones que pertenecen a la Mesa de Trabajo por un Plan Integral de Proteccion a
Victimas y Testigos de graves violaciones a derechos humanos e infracciones a derecho
internacional humanitario, con enfoque diferencial de género:

Alianza Iniciativa de Mujeres Colombianas por la Paz- IMP

Corporacién Sisma Mujer

Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad- DeJuSticia

Comision Colombiana de Juristas -CCJ

Bogot4, 9 de junio de 2009
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