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Resumen: en este articulo se indaga sobre la promulgacion de politicas pablicas, normas y
acciones realizadas para garantizar los derechos de las victimas del conflicto armado
interno afectadas en su integridad personal, en particular lo que en su momento (1997) se
Ilamé pension especial de invalidez para victimas de la violencia (PEI) y que a partir de
2017 se modifico a prestacion humanitaria periédica para victimas del conflicto armado
(PHP), en el lapso de los ultimos veinte afios (1997-2017). La investigacion se enfoca
especificamente en este tipo de victimas y lo que hasta ahora ha ocurrido con ellas en
materia de reparacion a través de la PEl o PHP. Los hallazgos obtenidos permiten
dimensionar la magnitud del problema que enfrenta esta poblacién en su condicion
particular de victimas del conflicto armado. También permite servir de evidencia para que
las entidades responsables de garantizar los derechos de esta poblacion cuenten con
soportes que optimicen su gestion. Los resultados de esta investigacion son Utiles para que
las victimas tengan una mayor claridad de su situacion y la manera como pueden demandar
el cumplimiento de sus derechos. Asimismo, demostrar la grave omision o fallas del Estado
en este tipo de casos. Un tercer impacto de los resultados de esta investigacion es la posible
contribucion en informacién y evidencia frente al desafio de la implementacién de los
acuerdos de paz entre el Gobierno nacional y las FARC, en materia de reparacion de sus
victimas.
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Abstract: The investigation inquire into the promulgation of public policies, norms and
actions carried out to guarantee the rights of the victims of the internal armed conflict
affected in their personal integrity, in particular what at the time (1997) was called Special
Disability Pension for Victims of Violence (PEI) and that as of 2017 was modified to
Periodic Humanitarian Benefit for Victims of Armed Conflict (PHP), in the span of the last
twenty years (1997-2017). The research focuses specifically on this type of victims and
what has happened so far with them in terms of repair through the PEI or PHP. The
findings obtained allow us to measure the magnitude of the problem faced by this
population in its particular condition as victims of the armed conflict. It also serves as
evidence that the entities responsible for guaranteeing the rights of this population have
support that optimizes their management. The results of this investigation are useful for
victims to have greater clarity of their situation and how they can demand the fulfillment of
their rights. Also, they demonstrate the serious omission or failures of the State in these
types of cases. A third impact of the results of this investigation is the possible contribution
in information and evidence to the challenge of the implementation of peace agreements
between the national government and the FARC, in terms of reparation for their victims.

Keywords: victims of violence, double victimization, human rights, humanitarian
provision, social security.
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Introduccion

Una de las categorias de anélisis en esta investigacion es la definicién de guerra’,
particularmente del denominado conflicto armado colombiano®. La importancia de esta
categoria radica en el impacto que genera en la poblacion, que al ser afectada se convierte
en victima. A partir de las definiciones de Verri (1999) y Waldmann (2007), se puede
afirmar que en Colombia existe un conflicto armado que ha generado un alto impacto en
dafios y victimas, justificado en propositos ideoldgicos y politicos tanto de los grupos
guerrilleros que han desafiado al Estado, como de los que se les oponen con las conocidas
acciones “contrainsurgentes”.

La otra categoria de analisis para considerar es la normatividad humanitaria sobre la guerra
(derecho internacional humanitario -DIH-) y los derechos humanos. Dado que los actores
armados del conflicto colombiano, en la medida en que no respetaron el DIH, generaron
graves y flagrantes violaciones de los derechos humanos e infracciones del derecho
internacional humanitario. Entre las conductas reguladas por el DIH en el marco de un
conflicto armado no internacional, se encuentran los actos de terrorismo®, la instalacion de
artefactos explosivos improvisados y de minas antipersonal.

La violencia derivada del conflicto armado trajo consigo una gran cantidad de personas
afectadas en sus derechos fundamentales y patrimoniales. Unos mas que otros. Todas las
modalidades y précticas de violencia, sufridas por miles de personas en Colombia,
provocaron dafios e impactos que afectaron la integridad de muchas personas, las cuales
son consideradas victimas.

En Colombia, a partir de la expedicién de la Ley 1448 de 2011, se reconoce como victima
del conflicto armado la persona que ha sufrido menoscabo de sus derechos a partir de 1985,
como consecuencia de infracciones al derecho internacional humanitario o de violaciones
graves a las normas internacionales de derechos humanos, ocurridas con ocasion del
conflicto armado. También se consideran victimas a los familiares en primer grado de

! Se acostumbra a dividir las guerras en internacionales y nacionales, reconociéndose las Gltimas por
pertenecer los bandos a un mismo Estado cuyo territorio representa el escenario bélico. [...] con todo, siempre
se alude o refiere al especial ensafiamiento y dureza que las distingue (Waldmann, 2007, p. 33).
2 Verri (1999) define el conflicto armado no internacional (CANI) como sinénimo de “guerra civil”: E1 CANI
se caracteriza por el enfrentamiento de las fuerzas armadas de un Estado y fuerzas armadas disidentes o
rebeldes. El derecho aplicable durante tales conflictos ha sido considerado durante mucho tiempo como una
cuestion de los Estados puramente interna. [...] En el articulo primero del Protocolo II de 1977, se considera
conflicto armado no internacional todo conflicto que se desarrolle en el territorio de un Estado, entre sus
fuerzas armadas y fuerzas armadas disidentes o grupos armados organizados que, bajo la direccion de un
bando responsable, ejerzan sobre una parte de dicho territorio un control tal que les permita realizar
operaciones militares sostenidas y concertadas y aplicar el derecho internacional establecido para ese tipo de
conflicto (Verri, 1999, p. 26).
% “Todo ataque indiscriminado perpetrado con explosivos contra objetivos civiles en lugares piiblicos, con el
fin de ocasionar una alta letalidad y devastacion sobre la poblacion civil. Se trata de ataques que pretenden
asegurar una visibilidad publica de la violencia que contribuya a generar panico entre la ciudadania y a
propagar una percepcion de desestabilizacion” (Grupo de Memoria Historica, 2013, p.101).
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consanguinidad y a los conyuges de los afectados. Acumulativamente, los registros del
Estado superaban en mas de ocho millones de victimas hasta el mes de agosto de 2017.

El proceso de atencion de las victimas del conflicto armado interno ha sido traumatico y
muchas veces revictimizante®. A pesar de que la Corte Constitucional declar6 el estado de
cosas inconstitucional (sentencia T-025 de 2004) en cuanto a la atencién de las victimas por
desplazamiento forzado, y reiteré en sendos autos la omision flagrante de los derechos de
las victimas por parte de las entidades responsables de garantizar su reparacion y proteccion
de derechos, ha habido pocos avances en la superacién del problema en los ultimos afios.

En consecuencia, el conflicto armado, ademas de generar graves violaciones a los derechos
humanos e infracciones al derecho internacional humanitario, heredo a los colombianos un
problema igual o mas grave que las violaciones de derechos humanos, como es el referido a
la atencion, la reparacion y las garantias de no repeticion de las victimas®. Luego de casi
siete afios de aplicacion de la Ley 1448 de 2011, aln se encuentran personas victimas sin
registrar en la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas (UARIV). Y
otras aln esperan ser reparadas. Parece una dindmica sin fin. Resulta pertinente entonces
dimensionar la gestion que el Estado en su conjunto ha venido realizando para reparar a las

* Otros autores hablan de la “victimizacién secundaria para hacer referencia a la revictimizacion. En este
sentido, esta se deriva de las relaciones de la victima con las instituciones sociales de servicios sociales,
sanitarios, medios de comunicacidn, juridicos, entre otros (Soria, 2006). Sin embargo, en este caso aplicaria la
definicion de revictimizacion al tener en cuenta que si una persona ha sido victima y posteriormente es
maltratada por alguna institucion porque se le niega informacion, no se le reconoce como una interlocutora
valida, no se le escucha con el debido respeto y en otros casos estas mismas instituciones a las que acude
porque cumplen alguna funcién de proteccion, son las que la amenazan, la investigan, la persiguen. En estos
casos claramente se estan evidenciando nuevos episodios de violacion de derechos y por lo tanto de
revictimizacion”.  Para una  mayor ampliacion  tedrica  sobre este  concepto,  véase,
https://www.justiciaypazcolombia.com/los-efectos-psicosociales-de-la-revictimizacion/. El concepto de
revictimizacion se deriva de las quejas generalizadas que las victimas expresan acerca de la precaria atencién
recibida de las agencias del Estado. El Grupo de Memoria Historica (2013) identificé que de “Las personas
gue han mencionado que recibieron ayudas consistentes, por lo general, en asistencia humanitaria, que no les
permitia ningdn tipo de estabilidad ni proyeccién econdmica y si los sometia a dispendiosos tramites y los
ponia en una situacién de permanente dependencia. Algunos mencionaron haber recibido indemnizaciones
econémicas, con las cuales intentaron reiniciar o montar pequefios negocios. Sin embargo, denunciaron y
lamentaron que estas no estuvieran acompariadas de acciones de justicia y verdad, o de un acompafiamiento
psicosocial que les permitiera manejar los sentimientos ambiguos ocasionados por la culpa, ya que el dinero y
las ayudas humanitarias eran percibidos como una especie de soborno” (Grupo de Memoria Historica, 2013;
p.325).

® “La ausencia de acciones efectivas y consistentes de reparacion econémica ha contribuido al rapido y
progresivo deterioro de la calidad de vida de la mayoria de las victimas. Las condiciones de miseria y
vulnerabilidad provocadas o acentuadas por la guerra las puso en una situacion de alta precariedad y riesgo,
en la que la subsistencia diaria se convirtid en prioridad. Los dolores y sufrimientos causados por los hechos
violentos, en ocasiones parecen “menos relevantes” frente a la angustia diaria por la sobrevivencia y el dolor,
la rabia y la frustracion provocados por la impotencia de no poder dar a los hijos lo que necesitan. Es
importante sefialar que las acciones de reparacién econdmica, sin acompafiamiento psicosocial y asesorias
oportunas sobre el uso del dinero, también han implicado en varios casos la inviabilidad de proyectos
productivos e inversiones fracasadas, que generan sensaciones de frustracion y culpa en las familias, los
grupos y las comunidades. Las victimas se encontraron ante la ausencia de instituciones de atencion idéneas o
ante la cooptacion de parte de estas por organizaciones criminales. Esto ha fomentado en ellas la percepcion
de no tener un lugar seguro y confiable dénde acudir y una falta de fe general en las entidades del Estado y en
los funcionarios publicos” (Grupo de Memoria Historica, 2013, p.325).
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victimas, particularmente las afectadas en su integridad fisica por atentados terroristas,
artefactos explosivos improvisados y por minas antipersonal.

La ultima categoria de andlisis corresponde a la seguridad social, la cual representa un
elemento fundamental en la satisfaccion de necesidades basicas de los seres humanos y
tiene un sustento colectivo en el principio de la solidaridad. En efecto, se trata de un
derecho social fundamental que implica un medio para la garantia de otro tipo de derechos.
La seguridad social es un instrumento que satisface las necesidades humanas y surge de la
capacidad de prevision del individuo y de la solidaridad como valor colectivo. Emerge en la
concepcidn del Estado de bienestar y se constituye como un elemento irrenunciable, al que
todo sujeto tiene derecho (Arenas, 2007, citado por Carrillo, 2016, pp. 22-23).

En la Ley 100 de 1993 (Congreso de la Republica, 1993) se describe que el sistema de
seguridad social tiene como fin “garantizar los derechos irrenunciables de la persona y la
comunidad para obtener la calidad de vida acorde con la dignidad humana, mediante la
proteccidn de las contingencias que la afecten”. La seguridad social, desde la jurisprudencia
colombiana, es ademas un derecho que “en principio no ostenta el rango de fundamental,
salvo que las circunstancias concretas permitan atribuirse ésta connotacién por su
importancia imprescindible para la vigencia de otros derechos fundamentales” (Corte
Constitucional, 1992, agosto 13), es decir, por conexidad con otro tipo de derechos
fundamentales (p. 29).

Uno de los derechos que integra la seguridad social en Colombia, es el de la pensién. Una
pensién corresponde a un monto de dinero que se le otorga de manera periddica a una
persona en el momento de finalizar su actividad laboral, pues se considera que su etapa
productiva ha terminado. Significa que la persona, por su edad o incapacidad para trabajar,
recibird en contraprestacion una cantidad de dinero como una forma de contingencia para
garantizar su calidad de vida. Por tanto, una pension es una garantia que favorece a una
persona por el esfuerzo realizado en materia laboral durante toda su vida a fin de permitirle
gozar una vida digna. Se traduce en una proteccion hacia el trabajador para que en
diferentes situaciones o contingencias puedan seguir gozando del minimo vital (Carrillo,
2016, p.28).

En consecuencia, la indagacién del problema de investigacion integra dos grandes temas:
en primer lugar, los derechos humanos y el derecho internacional humanitario aplicado en
el conflicto armado, y, en segundo lugar, los derechos sociales integrados en el derecho a la
seguridad social, especificamente las pensiones. La conjugacion de los dos temas en los
derechos de las victimas del conflicto armado, es el interés de los investigadores, que
consideran que la pension (bien sea como PEI o como PHP) contribuiria grandemente a
mitigar uno de los principales problemas que las afectan, la falta de ingresos para subsistir a
los avatares de la vida diaria.

1. Metodologia

Se basa en un enfoque juridico—politico, especificamente en la linea de derechos humanos
de victimas. Se llevé a cabo un trabajo de tipo descriptivo y evaluativo. Se aplico el método
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de andlisis de huellas®, que involucra una estrategia mixta (cualitativa—cuantitativa) de
recoleccion de la informacion para comprender el problema planteado. Demandd la
utilizacion de una técnica de andlisis de contenido que implicé una pesquisa de bibliografia
y normatividad sobre el tema, resefias de autores y fuentes. Para el analisis e interpretacion
de resultados, la informacion registrada en la Red Nacional de Informacion (RNI) de la
UARIV fue contrastada con los registros que aportaron Colpensiones y Mintrabajo. La
informacion secundaria se obtuvo de la revision normativa existente que reglamenta los
derechos de la poblacion victima de la violencia.

En el aspecto cuantitativo, se utilizé informacién primaria y secundaria relacionada con el
problema de investigacion. La informacion primaria se obtuvo de solicitudes (via derechos
de peticion) que se hicieron a las diferentes entidades concernidas en la atencion de los
derechos de la poblacién victima del conflicto armado. Las entidades concernidas en este
problema de investigacion corresponden a Colpensiones, la Defensoria del Pueblo,
Ministerio de Trabajo y la UARIV. Se construy6 una base de datos en Excel de las victimas
a partir de los registros de la RNI.

De los registros estadisticos de la RNI de la UARIV se partio para considerar todas las
victimas de la violencia que han sido afectadas en su integridad personal y cuyas lesiones
les hayan ocasionado una pérdida de su capacidad laboral que les impide participar en el
mercado laboral formal. Segun los registros de la RNI de la UARIV, se estima en unas
13.600 personas victimas en condicion de discapacidad (hasta agosto de 2017). Sin
embargo, no todas son candidatas a ser beneficiarias de la pensién especial de invalidez o
prestacion humanitaria. Los registros estadisticos de la poblacién victima se contrasté con
los registros que Colpensiones y la Defensoria del Pueblo tienen sobre personas que han
sido beneficiadas por este derecho. En este sentido, la muestra poblacional seleccionada se
reduce a los casos identificados como potenciales beneficiarios de la normatividad existente
sobre pension especial de invalidez para victimas de la violencia y que han sido fallados
por las entidades concernidas para tal fin. También fue necesario restar los miembros de las
Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional.

El analisis de los registros permitié examinar los casos existentes, los beneficiados y los
dejados de atender. Cada uno de los casos fue revisado a la luz de la normatividad vigente,
permitiendo evidenciar los principales fallos y barreras que existen en la ruta de atencién,
reconocimiento y garantia de los derechos humanos de las victimas de la violencia del
conflicto armado interno.

La informacion secundaria se obtuvo de la revision normativa existente que reglamenta los

derechos de la poblacion victima de la violencia. Adicionalmente, de la produccion
bibliogréafica relacionada con el problema de investigacion.

Hipaotesis de investigacion

® Anélisis de huellas: método de investigacion que consiste en establecer relaciones entre un fenémeno y sus
determinantes mediante el examen de las huellas dejadas por las actividades de los seres humanos (Giroux &
Tremblay, 2004, pp. 98, 101-104, 124 y 195).
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La hipdtesis que guia esta investigacion considera que el Estado colombiano tiene una
deuda pendiente con gran cantidad de victimas del conflicto armado que han sido afectadas
en su integridad fisica y mental, impidiéndoles participar en el mercado laboral formal. Es
posible afirmar que en Colombia ser afectado por la violencia del conflicto armado en
materia de la integridad personal que le impida trabajar, es una via segura hacia la pobreza
extrema y la indigencia. Intentar obtener la reparacion a traves de una pension de invalidez
0 prestacion economica humanitaria es una odisea para quien la emprende y sus resultados
son inciertos y costosos.

Se considera que a pesar de las normas promulgadas para su reparacion desde hace veinte
afios, el Estado ha cumplido parcialmente en materia de reparacion de las victimas,
enfocando sus programas hacia la poblacién desplazada y especialmente en atencion
humanitaria de emergencia e indemnizacién econdémica; también la inclusion en los
programas de subsidios de lucha contra la pobreza extrema.

El Estado ha estado determinado por una marcada lentitud, por el impulso de exigencia de
derechos que los ciudadanos han interpuesto ante los jueces a través de los mecanismos
como la tutela. Dicha gestion puede estar sustentada también en la consideracion de
priorizar el equilibrio fiscal antes que la satisfaccion de los derechos de las victimas del
conflicto armado, a la verdad, justicia y reparacion.

2. El problema de las victimas

La violencia derivada del conflicto armado trajo como resultado una gran cantidad de
personas afectadas en sus derechos fundamentales y patrimoniales. Acumulativamente
registran un poco mas de ocho millones de victimas. En la Tabla 1 se puede observar el
registro que ha hecho la Red Nacional de Informacion de la Unidad para Atencién y
Registro Integral de Victimas del Conflicto Armado Colombiano, conocida como UARIV.
Como se ilustra, el total de personas que ostentan la condicion de victimas corresponde a
8.208.564 personas de un total de 9.922.886 eventos’.

Tabla 1. Registro de victimas del conflicto armado colombiano (personas y eventos)

” Segun la UARIV, las “Personas”, corresponden a las “victimas identificadas de manera tnica ya sea por su
ndimero de identificacion, por su nombre completo o por una combinacion de ellos”. Mientras que “Eventos”
corresponde a la “ocurrencia de un hecho victimizante a una persona, en un lugar (municipio) y en una fecha
determinada”.
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HECHO PERSONAS
Abandono o Despojo Forzado de Tierras 5.432
Acto terrorista/Atentados/Combates/ Hostigamientos 96.278
Amenaza 363.374
Delitos contra la libertad y la integridad sexual 22.915
Desaparicion forzada* 167.809
Desplazamiento 7.265.072
Homicidio** 990.410
Minas antipersonal/Municidn sin explotar/Artefacto explosivo 11.140
Perdida de Bienes Muebles o Inmuebles 111.656
Secuestro*** 36.162
Sin informacién 81
Tortura 10.639
Vinculacion de Nifios Nifias y Adolescentes 8.382

* Victimas directas: 46.984; Victimas indirectas: 120.825
Fuente: UARIV 2017. http://rni.unidadvictimas.gov.co/RUV Recuperado 22 de agosto de 2017.

Como se observa, el mayor numero de victimas corresponde al desplazamiento forzado con
aproximadamente el 80 % de las victimas; le siguen los homicidios con un 11 %. El
restante 9 % se lo distribuyen las deméas conductas con un promedio entre el 1 y 2 %,
respectivamente.

Para los objetivos de este analisis, la poblacion de victimas objeto de estudio corresponde a
las victimas que sufrieron ataques contra su integridad personal y quedaron gravemente
afectadas en su condicion fisica, lo que les impide trabajar, o que en todo caso su capacidad
laboral fue afectada en mas del 50 %. En ese sentido, los hechos victimizantes por
considerar corresponden a las minas antipersonal, los artefactos explosivos improvisados,
actos de terrorismo, tortura, entre los mas determinantes. De estas conductas, los accidentes
e incidentes por minas antipersonal (en adelante MAP), son los mayores generadores de
victimas que terminan en condicion de discapacidad.

De acuerdo con la Tabla 1, a la fecha la RNI-UARIV registra 11.140 victimas que dejan las
minas antipersonal, municiones sin explotar y demaés artefactos explosivos. A este registro
habria que sumarle las victimas de actos terroristas y atentados. En su conjunto, la UARIV
registra un total de 214.960 personas victimas del conflicto que actualmente se encuentran
en condicion de discapacidad (Tabla 2). Sin embargo, es necesario aclarar que no es posible
determinar con exactitud si todas las victimas en condicion de discapacidad lo estaban antes
de ser victimizadas por el conflicto o lo fueron por causa del mismo. Tampoco es posible
saber el grado de afectacion de su discapacidad que les impida trabajar y en su defecto,
acceder a la reparacion via pension de invalidez para victimas de la violencia.

Tabla 2. Discapacidad de personas victimas del conflicto
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Con discapacidad 214.960
Sin discapacidad 7.993.604
Total de victimas 8.208.564

Fuente: UARIV http://rni.unidadvictimas.gov.co/RUV (agosto 2017)

2.1 Marco juridico internacional y nacional frente a la proteccién de los derechos
fundamentales de las victimas del conflicto armado®

Para poder entender la evolucion de la normatividad en Colombia para garantizar los
derechos de la poblacion victima de la violencia del conflicto armado, se debe recordar que
en los afios noventa se desatd una violencia terrorista que obligé al Estado a reforzar
medidas que consideraran en primer lugar la atencién y ayuda a las personas afectadas por
los actos terroristas o por la violencia desatada por las organizaciones armadas ilegales. Lo
anterior llevd a que las victimas del conflicto armado y de la violencia sociopolitica
ganaran atencion en las ultimas dos décadas. Esto se refleja en el importante proceso
legislativo expresado en las siguientes leyes: Ley 104 de 1993, Ley 241 de 1995, Ley 418
de 1997, Ley 387 de 1997, Ley 782 de 2002, Ley 975 de 2005 y la Ley 1106 de 2006.
Normas que tuvieron distintos alcances y procesos de aplicacién en beneficio de las
victimas y poblaciones afectadas por la guerra.

Se expidio la Ley 104 de 1993, articulo 45, inciso 2 que establece que: “Las victimas de los
atentados que sufrieren una disminucién de su capacidad fisica desde un 66% calificada por
el Fondo de Solidaridad Pensional, tendran derecho a una pensién minima legal vigente
siempre y cuando carezca de otras posibilidades pensionales y de atencion en salud”. Esta
ley por primera vez intenta dar proteccion a las victimas de la violencia, aunque
estableciendo como requisito una pérdida de capacidad laboral muy alta.

Al hacerse evidente la falencia y disconformidad con el requisito de pérdida de capacidad
laboral tan elevado, se cred la Ley 241 de 1995, la cual en su articulo 15 modifico el
inciso 2 del articulo 45 de la Ley 104 de 1993, quedando asi: “Las victimas que sufrieron
una pérdida del 50% o mas de su capacidad laboral calificada con base en el Manual Unico
para la Calificacion de Invalidez expedido por el Gobierno Nacional, tendran derecho a una
pension minima legal vigente, de acuerdo con lo contemplado en el Régimen General de
Pensiones de la Ley 100 de 1993, siempre y cuando carezcan de otras posibilidades

8 Esta investigacion se enfoca en la revision de leyes, decretos y resoluciones que tienen en materia de
garantia de los derechos de las personas con PCL superior al 50 % para tener derecho a la pensién especial de
invalidez como victimas de la violencia. Se excepttan de este analisis los integrantes de las Fuerzas Armadas
y Policia Nacional, los cuales son actores del conflicto armado, toda vez que actlan en nombre,
representacion y defensa del Estado. Ademas, cuentan con un régimen pensional especial, reglamentado en la
Ley 923 del 30 de diciembre de 2004.
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pensionales y de atencion en salud”. Sin embargo, este articulo también fue modificado, a
fin de ampliar y especificar la proteccion del Estado.

La Ley 418 de 1997 contiene disposiciones para proteger a los civiles contra los efectos del
conflicto armado, la atencidn y asistencia a las victimas de hechos violentos que se susciten
en el marco del conflicto armado interno. Esta Ley, en su articulo 131, derogé las
leyes 104 de 1993 y 241 de 1995. Asimismo, en el articulo 46, inciso 2 sefialdé que “Las
victimas que sufrieren una pérdida del 50% o mas de su capacidad laboral calificada con
base en el Manual Unico para la calificacion de invalidez expedido por el Gobierno
Nacional, tendran derecho a una pension minima legal vigente, de acuerdo con lo
contemplado en el Régimen General de Pensiones de la Ley 100 de 1993, siempre y cuando
carezcan de otras posibilidades pensionales y de atencién en salud, la que sera cubierta por
el Fondo de Solidaridad Pensional a que se refiere el Articulo 25 de la Ley 100 de 1993”.
Con la creacion de esta ley se buscaba cobijar la situacion de las victimas de la violencia,
las cuales tenian una doble condicion de vulnerabilidad, las de ser victimas del conflicto
armado y estar en estado de discapacidad.

Con la promulgacion de la Ley 387 de (1997), se brindan elementos para aproximarse al
concepto de victima del conflicto armado, estableciendo un modelo de intervencion basado
fundamentalmente en la asistencia. En este sentido, la Ley 387 establece que a esta
poblacion debe brindarsele condiciones para mejorar su situacion a nivel individual y
familiar, bien sea a través de su retorno o reubicacion, sin que implique desarrollar acciones
estructurales que transformen sus circunstancias. Estas normas configuran, para ese
momento (leyes 387 y 418 de 1997), la estructura central del tratamiento a las victimas de
la confrontacion armada.

La Ley 975 de 2005 reglamentd los mecanismos de sometimiento y reincorporacion
individual o colectiva a la vida civil de miembros de grupos armados al margen de la ley,
garantizando los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacion. Esta norma
desarrolla los conceptos de victima, reparacién, verdad, justicia, asi como los requisitos
para la desmovilizacion individual y colectiva. En desarrollo de esta norma, se expidio el
Decreto 1290 de 2008, que establecié lo relacionado con el Programa de Reparacion
Individual por via Administrativa y la Indemnizacion.

Como lo sefial6 en su momento la Fundacion Ideas para la Paz (2007), el proceso de
reparacion puso en evidencia tres problemas principales:

1. El elevado numero de victimas reclamantes.

2. Los problemas de seguridad de las victimas y testigos, de quienes dependia el éxito
de las investigaciones contra los paramilitares.

3. El elevado costo economico que implicaba la indemnizacion por parte del Estado a
las victimas.

En todo caso, como puede observarse hoy en dia, ninguna de estas vias resulté plenamente
satisfactoria para las victimas. Se cayd en la improvisacion al desarrollar estas politicas y
programas, afectados por las deficiencias propias del Estado. Ademas se cre6 un ambiente
de frustracion en numerosas personas que se hicieron a la idea de que la reparacion integral
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ofrecida por el Estado se iba a materializar en cambios sociales, econdémicos y politicos que
iban mas alla de lo pecuniario, sumados a un escenario de equidad y proporcionalidad en
las reparaciones.

2.2 La sentencia T-025 de 2004 y la declaracion de estado de cosas inconstitucional

La grave crisis ocasionada por los impactos del conflicto armado, llevaria a la Corte
Constitucional a proferir la sentencia T-025 de 2004. Fallo que en lo fundamental se
concentra en exigir del Estado el cumplimiento cabal de la ley a través de la adopcion de
las medidas para superar las circunstancias que, de acuerdo con el alto tribunal, generan la
existencia de un estado de cosas inconstitucional.

Motivo esta declaracion de la Corte, la constatacion de la violacion de derechos
fundamentales de la poblacion desplazada “de manera masiva, prolongada y reiterada [...]
que obedece a un problema estructural que afecta a toda la politica de atencién disefiada por
el Estado, y a sus distintos componentes, en razén a la insuficiencia de recursos destinados
a financiar dicha politica y a la precaria capacidad institucional para implementarla” (Tutela
025, 2004). Esta evaluacion trajo como resultado el hallazgo de una serie de situaciones de
grave desconocimiento de los derechos de las victimas.

Desde el primer momento, la Corte considerd que las victimas del desplazamiento son una
categoria de ciudadanos especiales, sujetos de derechos fundamentales de contenido
especifico y que ademéas la naturaleza constitucional de sus derechos es de caracter
prestacional. En consecuencia, considerd que el Estado colombiano debia generar acciones
progresivas para lograr el goce de estos derechos. Este fallo considera que el Estado debe
generar acciones progresivas para lograr el goce de estos derechos con una respuesta
adecuada.

2.3 Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral a Victimas del Conflicto
Armado (SNARIV)

Ley 1448 de 2011

La Ley 1448 de 2011, “por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y reparacion
integral a las victimas del conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones”, unificd
las normas expedidas hasta ese momento.

Esta norma constituy6 un avance indiscutible en el reconocimiento de los derechos y las
garantias de las victimas del conflicto armado y configura hoy en dia el principal marco
para orientar la accién del Estado en materia de reparacion administrativa.

La Ley 1448 de 2011 recoge varios aspectos centrales, dentro de los que se destaca en
primer lugar el concepto de victima, entendida como la persona que ha sufrido menoscabo
de sus derechos a partir de 1985, como consecuencia de infracciones al derecho
internacional humanitario o de violaciones graves a las normas internacionales de derechos
humanos, ocurridas con ocasion del conflicto armado. También se consideran victimas a
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los familiares en primer grado de consanguinidad y a los conyuges de los afectados. Se
incluye en esta definicion a los nifios y adolescentes desvinculados de los grupos armados.

La Ley 1448 avanza conceptualmente en precisar las definiciones de asistencia, reparacion
y restitucion, diferenciando las medidas segln el tipo de victimas, y estableciendo unas
fases o etapas que parten de la asistencia, entendida como la ayuda que demanda una
persona en el momento de sufrir una vulneracion, con el objetivo de restablecer derechos
fundamentales amenazados, como la salud o la alimentacion, la reparacion y la restitucion,
incluyendo alli el concepto de reparacion simbolica.

Finalmente, cabe sefialar que la Ley 1448 establece las siguientes acciones en materia de
reparacion integral: restitucion de tierras, restitucion de vivienda, créditos y pasivos,
indemnizacién por via administrativa, medidas de rehabilitacion, medidas de satisfaccion,
medidas de prevencion, proteccidn y garantias de no repeticion.

Se organizé el Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas
(SNARIV), que incorpora distintas instituciones del orden nacional y territorial
responsables de la adopcién de planes, programas, proyectos y medidas en materia de
atencion y reparacion. Se partié del supuesto de que entre estas entidades se iban a lograr
avances concretos en aspectos sensibles como la formulacion y la implementacion de
politicas, la apropiacion e implementacion de mecanismos para facilitar el acceso y la
asistencia a las victimas, la canalizacion y utilizacion adecuada de los recursos para atender
las distintas dimensiones de la problematica y, por supuesto, una adecuada coordinacion
interinstitucional soportada en la articulacion de los distintos programas, recursos, bienes y
servicios.

3. El Sistema de Seguridad Social en Colombia: la pension

Con la Constitucion Politica de 1991, se abrié el camino para que el Sistema de Seguridad
Social se consagrara con rango constitucional como uno de los derechos sociales,
econdmicos y culturales irrenunciables. Para su cumplimiento eficaz le impuso al Estado la
carga de ampliar su cobertura, hasta llegar a la universalizacion.

Se trata de un derecho social fundamental que implica un medio para la garantia de otro
tipo de derechos. La seguridad social es un instrumento que satisface las necesidades
humanas y surge de la capacidad de prevision del individuo y de la solidaridad como valor
colectivo. Emerge de la concepcion del Estado de bienestar y se constituye como un
elemento irrenunciable, al que todo sujeto tiene derecho (Arenas, 2007, citado por Carrillo
2016, pp. 22-23).

En la Ley 100 de 1993 (Congreso de la Republica, 1993) se describe que el Sistema de
Seguridad Social tiene como fin “garantizar los derechos irrenunciables de la persona y la
comunidad para obtener la calidad de vida acorde con la dignidad humana, mediante la
proteccion de las contingencias que la afecten”. La seguridad social, segtin la jurisprudencia
colombiana, es ademas un derecho que “en principio no ostenta el rango de fundamental,
salvo que las circunstancias concretas permitan atribuirse ésta connotacion por su
importancia imprescindible para la vigencia de otros derechos fundamentales” (Corte
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Constitucional, T-491 de agosto 13 de 1992), es decir, por conexidad con otro tipo de
derechos fundamentales (citado por Carrillo, 2016; p. 29).

Uno de los derechos que integra la seguridad social en Colombia, es el de la pension. Una
pension corresponde a un monto de dinero que se le otorga de manera periddica a una
persona en el momento de finalizar su actividad laboral, pues se considera que su etapa
productiva ha terminado. Significa que la persona, por su edad o incapacidad para trabajar,
recibird en contraprestacion una cantidad de dinero como una forma de contingencia para
garantizar su calidad de vida. Por tanto, una pension es una garantia que favorece a una
persona por el esfuerzo realizado en materia laboral durante toda su vida a fin de permitirle
gozar una vida digna. Se traduce en una proteccion hacia el trabajador para que en
diferentes situaciones o contingencias puedan seguir gozando del minimo vital (Carrillo,
2016, p.28).

Como derecho social, la pension es un esquema de rentas o pagos periddicos que una
persona se compromete a realizar a otra, a partir del cumplimiento de una condicion
preestablecida. La causa que genera el pago y su monto son elementos cruciales en la
determinacion de la pensién, lo mismo que las fuentes de su financiamiento (Merchan,
2002, p.14).

3.1 La administracion del Régimen de Prima Media (RPM)

Con la sancion de la Ley 100 de 1993, se crearon dos tipos de regimenes pensionales: el
Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad —RAIS—, administrado por entidades
privadas, y el Régimen de Prima Media con Prestacion Definida —RPM—, o publico,
administrado por la Administradora de Pensiones, Colpensiones. A efectos de esta
investigacion, solo se considera el RPM que administra Colpensiones, como entidad
publica y encargada de estudiar, reconocer y administrar las pensiones especiales de
invalidez para victimas de la violencia.

El RPM, bajo la administracién de Colpensiones, cubre seis tipos de pensiones: pension de
vejez®, pension de sobreviviente™®, pensién de invalidez por riesgo de origen comin* vy las
pensiones especiales de vejez*?, familiar*® y de invalidez para victimas de la violencia
(PEN)*. Este Gltimo tipo de pension es la de interés para la presente investigacion.

® Prestacién econémica que se le otorga al afiliado, siempre y cuando cumpla con los requisitos contemplados

en laley.

10 prestacién econémica que deja el afiliado o pensionado después de su fallecimiento. También se debe

cumplir con los requisitos de ley.

! Prestacion econdmica reconocida por el RPM al afiliado que ha perdido capacidad laboral igual o superior

al 50 %. Debe cumplir con los requisitos que establece la ley.

12 pyeden acceder a la pensién de manera anticipada el padre o madre cabeza de familia con hijos invalidos

siempre y cuando dependan de él o ella.

3 Se reconoce por la suma de esfuerzos de cotizacion de cada uno de los cényuges o compafieros

permanentes, deben cumplir los requisitos establecidos por la ley.

14 prestacion econémica que se reconoce a quienes han sido victimas del conflicto armado interno, que les ha

generado incapacidad laboral igual o superior al 50 % y no cuentan con ingreso alguno para solventar sus

necesidades econdmicas y de atencién en salud (Ley 418/1997 art. 46). Se debe considerar que a partir de
13
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3.2 La pension especial de invalidez para las victimas de la violencia (PEI)

La PEI fue un mecanismo juridico disefiado por el Estado colombiano, para reparar
integralmente a las victimas del conflicto armado interno. Como prestacion economica,
buscaba que las victimas obtuvieran un ingreso periddico a su favor, para quienes el
conflicto armado interno les generd incapacidad laboral igual o superior al 50 % y no
cuentan con ingreso alguno para solventar sus necesidades econdémicas y de atencion en
salud (Ley 418/1997 art. 46). Ademas, para acceder a él, no era necesario estar afiliado o
haber pertenecido en algin momento al Régimen General de Pensiones.

A pesar de que fue instituido desde 1997 con la Ley 418, hasta 2014 no se tuvo
conocimiento de alguna persona que haya sido beneficiada con este derecho pensional. Por
el contrario, han sido las entidades responsables de su garantia, las que han intentado que se
derogue o se transforme en otro tipo de derecho asistencial de emergencia 0 que sea pagado
por una sola vez. Fue necesario que la Corte Constitucional, mediante la sentencia de tutela
T-469 de 2013, resaltara la progresividad de los derechos econémicos, sociales y culturales
y la consecuente obligacion del Estado de mejorar cada dia el goce y ejercicio de los
mismos. Esta razon es la que mantuvo vigente la prestacion econémica en favor de esta
poblacién objeto de especial proteccion especial constitucional, hasta el afio 2017.

Para entender un poco las vicisitudes normativas por las que ha transcurrido el derecho de
las victimas para acceder a la PEI, obsérvense las siguientes tablas que ilustran su
evolucion normativa (tablas 3y 4):

Tabla 3. Marco normativo sobre la PEI

NORMA PRECISION
Ley 104 de |Pérdida de capacidad laboral del 66 %, no tener ningln ingreso para solventarlas, pago de esta
1993  |prestacion econdmica fue asumido por el Fondo de Solidaridad y Emergencia Social de la
articulo 45 |Presidencia de la Republica.
Inciso 2°
Ley 241 de |El articulo 15 de la precitada ley modifico el inciso 2 del articulo 45 de la Ley 104 de 1993,
1995 |quedando los requisitos asi: pérdida de capacidad laboral del 50 %, no contar con ningin otro
articulo 15 |ingreso para solventar las consecuencias econémicas derivadas por el conflicto armado, pago de
esta prestacion econdémica fue asumido por el Fondo de Solidaridad y Emergencia Social de la
Presidencia de la Republica.
Ley 418 de |El articulo 131 derog6 la Ley 104 de 1993, estableciendo los siguientes requisitos: pérdida de
1997 |capacidad laboral del 50 %, carecer de otras posibilidades pensionales y de atencién en salud,
articulo 46 |pago de esta pension sera cubierta por el Fondo de Solidaridad Pensional.
Inciso 2°
Ley 548 |Prorrogd la vigencia del articulo 46 de la Ley 418 de 1997 por 3 afios.
de 1999
Ley 782 |Prorrogd la vigencia del articulo 46 de la Ley 418 de 1997 por 4 afios.
de 2002
Ley 1106 |Prorrogé la vigencia de la Ley 418 de 1997 pero no se pronunci6 expresa ni tacitamente
de 2006 |frente a la pension especial de invalidez.

abril de 2017, con la promulgacion del Decreto 600 de 2017, pasa a ser administrada por el Ministerio de
Trabajo y bajo el nombre de prestacion humanitaria periodica para victimas del conflicto armado.
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Ley 1421 |Prorrogd la vigencia de la Ley 418 de 1997 pero ni de manera expresa o tacita se
de 2010 |pronuncio frente a la pensidn especial de invalidez.

Tabla 4. Linea jurisprudencial, victimas de la violencia, subsidio econémico

SENTENCIA DECISION
T - 469 de Ordend a Colpensiones informar a los ciudadanos victimas de la violencia que soliciten el
2013 reconocimiento y pago de la pensién especial de invalidez; advirtié a Colpensiones para que en adelante

interprete el alcance y contenido de la pensién por invalidez para victimas de la violencia; reconoce
que Colpensiones tiene derecho a repetir contra el Fondo de Solidaridad Pensional, a través del
Consorcio Prosperar.

C-767de Fundamento juridico: advierte una comision legislativa por cuanto no amplié la vigencia de la

2014 prestacion econdémica reconocida a favor de las victimas del CAl de la Ley 418. Desconocimiento del
principio de no regresividad de los DESC, sin que se acreditaran criterios de razonabilidad, necesidad y
proporcionalidad. Declar6 que la prestacién econémica se encontraba vigente.

T-921de Para el reconocimiento de las pensiones especiales de invalidez para las victimas de la violencia debera

2014 verificarse que el peticionario NO se encuentra afiliado al régimen contributivo en salud.
T-032de Reconoce que Colpensiones tiene derecho a repetir contra el Fondo de Solidaridad Pensional, a través
2015 del Consorcio Prosperar; ADVERTIR a Colpensiones, para que en adelante interprete el alcance y

contenido de la pension contemplado en el articulo 46 de la Ley 418 de 1997, de conformidad con lo
expuesto en la sentencia C-767 de 2014.

T-074de Menciona que la pensidn a favor de las victimas de la violencia siguié existiendo con la sentencia C—
2015 767 de 2014, existe la certeza de que dicha prestacién sigue vigente en el ordenamiento juridico, sefiald
los requisitos para acceder a la pension.

SU-587 de | Esta sentencia proferida por la Corte Constitucional. ORDENA al Ministerio del Trabajo constituir

2016 fiducia con el fin de asegurar un capital que permita cubrir el pago de las pensiones especiales de
invalidez a favor de las victimas que sean reconocidas por Colpensiones. Fiducia que debera reembolsar
a Colpensiones la totalidad de las sumas dinero que la citada administradora haya destinado para
garantizar el pago periédico de las pensiones especiales de invalidez que sean reconocidas, y ordena al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico desembolsar los recursos del Presupuesto General de Nacion
que permitan financiar, la pension especial de invalidez a favor de las victimas de la violencia.

En este mismo sentido, la Defensoria del Pueblo (2015), a través de una accién de tutela
que representaba a las victimas de la violencia, consideraba positivamente la necesidad de
reconocer la PEI como una prerrogativa de caracter indemnizatorio a la luz del derecho
internacional de los derechos humanos, y la normatividad interna:

Especificamente, tratandose de victimas con lesiones fisicas permanentes o parciales
producto del conflicto armado, la ley ha establecido el reconocimiento de una pension
especial de invalidez, aln sin encontrarse afiliado al sistema de seguridad social, con el fin
de mitigar la situacion de vulnerabilidad de éstas personas, en su mayoria imposibilitadas
para generar ingresos que aseguren su optima subsistencia y la de su nucleo familiar. Esta
prerrogativa, se constituye como un mecanismo de reparacion de caracter indemnizatorio, a
la luz del Derecho Internacional de los Derechos Humanos, y la normatividad interna.
(Defensoria del Pueblo, 2015, p. 12).

3.3 Sentencia Unificada 587 de 2016

Esta sentencia busco proteger los derechos fundamentales y el derecho a la pensién especial
de invalidez del sefior José Ferney Gonzalez Pérez, victima, por lo mismo procede a
levantar la decisién de dejar en suspenso el reconocimiento y pago de la pension. La orden
de la Corte es clara, pero la misma no se ha cumplido por parte del Ministerio de Trabajo,
por lo tanto esta incurriendo en desacato a la ley.
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Por el contrario, el Ministerio de Trabajo expidié el Decreto 600 de 2017, creando una
nueva denominacion ahora llamada prestacion humanitaria periddica para victimas del
conflicto armado. En este sentido, no continud con la financiacion de la pension especial de
invalidez.

3.4 Decreto 600 de 6 de abril de 2017 “Prestacion Humanitaria Periodica para las
Victimas del Conflicto Armado” (PHP)

Con el fin de dar aplicacién a lo ordenado por la Corte Constitucional, Colpensiones emitio
tres conceptos juridicos, los cuales fueron suspendidos por: 1) no estar definida la
competencia para efectuar el pago e inclusion en némina de la pension de vejez para
victimas de la violencia; 2) no se tenia certeza cudl entidad la respaldaria
presupuestalmente, si el Ministerio de Hacienda o el Ministerio de Trabajo.

La sentencia C-767 (2014) de la Corte Constitucional sefiala:

[...] cuando la ley no tiene previsto un método de cotizacion previa, ni requisitos de tiempo
de servicio o edad o semanas de cotizacion para otorgar una subvencion, la prestacion
econdmica de la cual se trata no puede considerarse en modo alguno una pensién de vejez o
invalidez estrictamente hablando pues carece de los requisitos y caracteristicas propias del
régimen de pensiones, debiendo entenderse como un estimulo de otra naturaleza.

Frente al anterior pronunciamiento, el Ministerio de Trabajo presentd solicitud de
aclaracion ante la Corte Constitucional, la cual respondié lo siguiente: "la prestacion
econdmica denominada pension de invalidez para victimas del conflicto armado no
pertenece al Sistema General de Pensiones y, por tanto, no tiene su origen en la seguridad
social” (auto 290, 2015). Con lo anterior queda claro que a la ayuda econémica para
victimas de la violencia, que estaba reconociendo la Administradora Colombiana de
Pensiones bajo la denominacion de pension especial de invalidez para victimas de la
violencia, no le serian aplicables las reglas del Sistema de Seguridad General en Pensiones.

En este sentido, se podria interpretar que el Estado habia cometido un error al considerarla
como “pension especial” en el articulo 46 de la Ley 418 de 1997. Por tanto, era necesario
resarcir su error corrigiendo lo que habia reglamentado, esto es, que las victimas del
conflicto con una pérdida del 50 % o més de su capacidad laboral con ocasion del conflicto
armado, tendrian derecho a una pension minima legal vigente. Fue asi como, siguiendo los
lineamientos de la sentencia de la Corte Constitucional 767 de 2014, tuvo que expedir el
Decreto 600 de 6 de abril de 2017, el cual determiné quién es el responsable del
reconocimiento, las condiciones de acceso, el procedimiento operativo y la fuente de
recursos de la prestacion humanitaria periddica para las victimas del conflicto armado
prevista en el articulo 46 de la Ley 418 de 1997.

Algunas caracteristicas por resaltar del Decreto 600 del 6 de abril de 2017, son las
siguientes:
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1) Con la expedicién del Decreto 600 de 2017, la prestacion econdmica no continda
llamandose “pension especial de invalidez para victimas de la violencia”, debido a la
carencia de requisitos del régimen de pensiones y a su naturaleza del aporte periodico de
dinero, para mantener la racionalidad econOmica. Pasa a denominarse “prestacion
humanitaria periodica para las victimas del conflicto armado”, lo cual se encuentra
enmarcado dentro de la reparacion que otorga al Estado a las victimas de la violencia. El
cambio de denominacion, requisitos y origen no beneficia a las victimas, toda vez que la
connotacion legal es diferente y resulta mas beneficiosa para las victimas la pension
especial.

2) En cuanto al ambito de aplicacion, corresponde a las victimas que con posterioridad
a la entrada en vigencia de la Ley 418 de 1997 (26 de diciembre de 1997) hubiesen sufrido
una pérdida de capacidad laboral igual o superior al 50 % como consecuencia de un acto de
violencia suscitado en el marco del conflicto armado interno. Ante la irretroactividad que
rige la aplicacion de la ley, cabe preguntarse ¢qué ha pasado con todas aquellas personas
que sufrieron pérdida de capacidad laboral igual o superior al 50 % antes del 26 de
diciembre de 19977 ¢Quedaron en el olvido, o les dieron una ayuda humanitaria temporal o
aun peor, una indemnizacion econémica que no alcanza para llevar una vida digna y tener
una muerte igual?

3) En cuanto a los requisitos establecidos por el Decreto: no ser beneficiario de
subsidio, auxilio, beneficio o subvencidén econdémica periédica, ni de otro tipo de ayuda
para subsistencia por ser victima, es necesario tener en cuenta que las personas victimas
del conflicto armado, fisicamente impedidas para trabajar, en su mayoria son de origen
humilde y en muchas de las ocasiones eran las que llevaban el sustento al hogar. Por lo
tanto resulta poco protector al no permitir que en el momento de la solicitud de
reconocimiento de la prestacién humanitaria periodica, estén recibiendo ayuda o subsidio
materializado en dinero por parte de una misma entidad gubernamental o por cooperacion
internacional; asimismo, el cumplimiento de este requisito es ambiguo, toda vez que no
establece si el valor de lo recibido es inferior, igual o superior a un salario minimo mensual
legal vigente.

4) En cuanto a la financiacion y pago de la prestacion humanitaria periddica, quedd
estipulado que los recursos que se requieran para el pago de la prestacion provendran del
Presupuesto General de la Nacion. Para el efecto, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico apropiara anualmente del presupuesto del Ministerio del Trabajo y este, a su vez,
debera realizar todas las actuaciones administrativas y presupuestales que correspondan
para garantizar el pago de dicha prestacién. Uno de los principales inconvenientes que
enfrentd Colpensiones para el reconocimiento y pago de la “pension especial de invalidez
para victimas de la violencia”, era la de no tener certeza cual Ministerio (Hacienda o
Trabajo) la respaldaba presupuestalmente. Esta situacion gener6 que Colpensiones, al
efectuar el posterior recobro al Consorcio Colombia Mayor, administrado por el Ministerio
de Trabajo, resulto en controversia entre las dos entidades, debido a la negativa sostenida y
permanente del Fondo de Solidaridad de acceder a los recobros.
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5) En cuanto a las obligaciones del Ministerio de Trabajo, particularmente la que
indica que cada tres afios se debe efectuar calificacion de pérdida de capacidad laboral de
las victimas, para ratificar, modificar o dejar sin efectos el dictamen que sirvio de
fundamento para obtener el reconocimiento de la prestacion humanitaria periddica y
proceder a la extincion de la prestacion humanitaria periddica, si a ello hubiere lugar;
cuando la prestacion economica era llamada “pension especial de invalidez para victimas
de la violencia”, Colpensiones conceptud que debia realizarse valoracién cada tres afios, lo
que no se efectuo, el reconocimiento era vitalicio. Pero, con el nuevo decreto y su
reglamentacion, cada tres afios tienen que practicarse nuevamente el examen que determine
la pérdida de capacidad laboral y ademas con sus propios recursos, para verificar si la
misma se mantiene o si en efecto el dictamen disminuye la pérdida de capacidad inferior al
50 %, lo cual quiere decir que la victima se puede recuperar™, puede retomar sus labores y
una vida “normal”. De ser asi, sera suspendida la prestacion humanitaria.

6) En cuanto a la pérdida de la prestacion humanitaria periddica, sefiala que con la
muerte del beneficiario se cierra toda posibilidad de transferir a su cényuge sobreviviente o
hijos invalidos, como lo es la pension de sobreviviente. Para aminorar el dolor por la
pérdida del ser amado y tener un sustento mensual minimo para sobrevivir, el Estado
deberia ser m&s amplio en cuanto a proteccién de derechos y conceder la prestacion
humanitaria periodica para las victimas del conflicto armado a los sobrevivientes, siempre y
cuando retinan los requisitos que se establezcan por ley.

7) En cuanto a la presentacion de solicitud para calificacion de pérdida de capacidad
laboral, establecid que las victimas deben acudir directamente a la Junta Regional de
Calificacion de Invalidez, la cual, a su vez, actla como perito del Estado, para demostrar el
interés juridico y la historia clinica que reflejen los hechos de la fecha en que ocurrié el
acto de violencia que causo la invalidez. Si bien es cierto que el Decreto establece a dénde
se deben dirigir las victimas para la calificacion de pérdida de capacidad laboral, no tiene
en cuenta que no hay Juntas Regionales de Calificacion en todos los departamentos, sino
que en el ambito nacional solo existen 17 Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez
(Ministerio del Trabajo, 2016). En lo relacionado con el pago del dictamen, se establece
que las victimas del conflicto que soliciten dictamen de pérdida de capacidad laboral,
pagarian a la Junta Regional correspondiente, el equivalente a un salario minimo legal
mensual vigente por cada dictamen solicitado, de conformidad con el articulo 2.2.5.1.16 del
Decreto 1072 de 2015.

Como si no fuera suficiente con la condicion de pérdida igual o superior al 50 % de
capacidad laboral y de haber sido victimas del conflicto armado, a las victimas les toca con

1> parece un cinismo la exigencia de este requisito, como si los 6rganos mutilados (piernas, brazos, dedos,
0jos, oidos, etc.) por el acto violento volvieran a restaurarse después de un tiempo. Esta situacion revictimiza
a las personas que sufrieron tales lesiones, pues cada tres afios deben revivir el trauma y ademas financiarlos
con sus propios recursos. Segln el Consejo de Estado, M.P. Rojas (Sentencia 2000-00340 del 28 de Agosto
de 2014), estamos frente a un dafio moral, “compuesto por el dolor, la afliccion y en general los sentimientos
de desesperacion, congoja, desasosiego, temor, zozobra, etc., que invaden a la victima directa o indirecta de
un dafio antijuridico, individual o colectivo”. El deber del Estado colombiano es garantizar una vida digna,
por ello la prestacién humanitaria periddica para las victimas del conflicto armado deberia ser de manera
vitalicia, para resarcir un poco el dafio causado por su desproteccion.
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sus propios recursos costear el valor del dictamen. No esta demas decir que un porcentaje
importante de las personas victimas del conflicto armado en este pais que han sufrido un
hecho victimizante a causa de la violencia, son campesinos que no pueden pagar el costo de
la valoracion fisica, viven en zonas veredales de dificil acceso, donde no existe una Junta
Regional, y alejadas de las cabeceras municipales, y ademés tienen dificultades para
ubicarse en una ciudad mas grande.

4. Las dificultades de las victimas de la violencia con pérdida de
capacidad laboral para acceder al derecho de la PEl y PHP

Por via de accion de tutela, la Corte Constitucional realizé algunas precisiones, confirmadas
por la sentencia C-767 de 2014, en el sentido de indicar que la prestacion econémica se
encontraba vigente, fundamentandose en el principio de progresividad y no regresividad de
los derechos sociales para las victimas del conflicto armado interno de este pais.

Las personas consideradas “invalidas” con ocasion del conflicto armado, son aquellas que
sufrieron un hecho victimizante y que ademds el Estado los reconoci6 como “victimas”
dentro del Registro Unico -RUV-. Adicionalmente, la persona debi6 ser calificada por la
Junta Regional de Calificacién de Invalidez del departamento de residencia. Para tener la
condicion de invalidez, el dictamen debe arrojar pérdida de capacidad laboral igual o
superior al 50 %. La victima deberd manifestar y probar que no tiene otra forma de
pensionarse y que no devenga o recibe subsidio por un salario minimo o superior a este. No
es necesario haber cotizado al sistema pensional para solicitar la respectiva pensién en caso
de que retina los requisitos contemplados en el articulo 46 de la Ley 418 de 1997.

De plano, este pronunciamiento descarga la responsabilidad del Estado en cuanto a lo
contencioso administrativo y lo traslada al Sistema General de Seguridad Social, que tiene
su naturaleza en el aporte periddico segun los requisitos exigidos por la ley para las
pensiones'®.

4.1 Pensiones especiales de invalidez (PEI) reconocidas

Seguln los registros de la Red Nacional de Informacion de la UARIV (2017), por actos
terroristas, atentados, combates y hostigamientos hay 96.278 personas victimas, y por
minas antipersonal, municion sin explotar y artefactos explosivos registran 11.140 victimas.

En cuanto a las victimas de la violencia por el conflicto armado en Colombia con posible
pérdida de capacidad laboral igual o superior al 50 %, se evidencia que tan solo se
encuentran reconocidas y activas en némina 58 pensiones de invalidez para victimas de la
violencia (Colpensiones, 2017), dentro de las cuales hay dos pensiones de sobrevivientes.
Estan desglosadas de la siguiente manera:

Tabla 5. Casos de PEI reconocidos entre 2013-2017

16 para poder acceder al mismo, se debe cumplir con la cotizacién de 1300 semanas y haber cumplido si es
hombre 62 afios de edad y si se es mujer 57 afios, asimismo, haber cotizado 50 semanas dentro de los Gltimos
tres afios, para tener acceso a la pensién de sobreviviente o de invalidez por origen comun.
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ANO CONCEPTO RECONOCIDAS
2013 | Pension Especial de Invalidez para Victimas de la Violencia 7
2014 | Pension Especial de Invalidez para Victimas de la Violencia 11
2015 | Pension Especial de Invalidez para Victimas de la Violencia 22
2016 | Pension Especial de Invalidez para Victimas de la Violencia 15
2017 | Pension Especial de Invalidez para Victimas de la Violencia 3
Total 58

Fuente: Colpensiones (2017)

Estos 58 reconocimientos de pensiones a victimas de la violencia por el conflicto armado,
se efectuaron por orden de los jueces constitucionales via sentencia de accion de tutela. En
cuanto al tema pensional, debe resaltarse que la Corte Constitucional ha sido reiterativa en
sostener que la accion de tutela es improcedente para obtener el reconocimiento de
prestaciones econdmicas, pues, por su naturaleza excepcional y subsidiaria, esta no puede
reemplazar las acciones ordinarias creadas por el legislador para resolver asuntos de
naturaleza litigiosa.

No obstante, las personas victimas de la violencia que han sufrido pérdida de capacidad
laboral igual o superior al 50 %, se encuentran en debilidad manifiesta y en condiciones de
vulnerabilidad altisima, por lo tanto requieren que sus derechos sean tutelados de manera
inmediata, puesto que no existe otro mecanismo ordinario de defensa que resulte eficaz, o
de serlo, es demorada la decision, lo que llevaria a la configuracion del perjuicio
irremediable. La consecuencia del anterior proceder juridico es el resultado del
reconocimiento de la prestacion econdmica a 58 personas durante los ultimos cinco afios, lo
cual es un numero insignificante frente al universo de victimas que existe en este pais y que
pueden ser potenciales beneficiarios de la pension especial de invalidez.

Por lo anterior, la Defensoria del Pueblo, en nombre de las 13 victimas que represento y las
45 victimas restantes, estimo la procedencia de sus respectivas acciones de tutela como
mecanismo transitorio para amparar los derechos fundamentales a la vida digna, minimo
vital, dignidad humana en relacion con el reconocimiento y pago de la pension especial de
invalidez para victimas de la violencia contemplada en el articulo 46 de la Ley 418 de
1997.

Con relacion a la accién de tutela, la sentencia de T- 469 de 2013 precisa, acerca del
reconocimiento de la pension especial de invalidez para victimas de la violencia, lo
siguiente:

[...] la accién de tutela para el reconocimiento y pago de la pensién por invalidez para
victimas de la violencia contemplados en la Ley 418 de 1997, es procedente siempre y
cuando se acrediten los requisitos expuestos en este apartado, maxime cuando se trata de
sujetos de especial proteccion constitucional, circunstancia que serd objeto de estudio por
parte de esta Sala. (Corte Constitucional, 2013)

4.2 Reconocimiento de la prestacion humanitaria periédica (PHP)
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Segun informacion proporcionada por Colpensiones (2017), las estadisticas de las tutelas de
victimas de la violencia tienen fecha de corte hasta el 5 de abril de 2017, toda vez que el 6
de abril de 2017 entrd en vigencia el Decreto 600 de 2017 que le quita la competencia a
Colpensiones para entrar a reconocer pension especial de invalidez y, en su lugar, se
reconocera la prestacion humanitaria periddica para victimas del conflicto armado,
administrada por el Ministerio de Trabajo. Segun datos de este Ministerio, para el 17 de
octubre de 2017 se encontraban en estudio 220 solicitudes para el reconocimiento de la
prestacion humanitaria.

Respecto a los fallos de tutela contra Colpensiones, existe registro de 252 fallos de tutela,
con corte al 5 de abril de 2017, donde se ha discutido el tramite de la prestacion
humanitaria para victimas de la violencia, en los cuales los jueces han tomado las siguientes
decisiones: 100 fallos a favor de Colpensiones, 40 fallos ordenan reconocer la prestacion
econdémica para victimas de la violencia, cuatro fallos ordenan realizar el proceso de
calificacion de pérdida de capacidad laboral de las personas victimas de la violencia, y 108
fallos a favor de la Administradora Colombiana de Pensiones —Colpensiones-. La siguiente
figura ilustra lo expresado:

16%

= A FAVOR

m CALIFICACION
PETICION

® RECONOCIMIENTO

1%

Figura 1. Distribucion de los fallos judiciales relacionados con la PHP
Fuente: Colpensiones (2017)

Ademas de las principales barreras que tuvieron en su momento las victimas para acceder a
la pension especial de invalidez, en la actualidad para ser beneficiarios de la prestacion
humanitaria peridédica con el Decreto 600 de 2017, deben enfrentar las siguientes
vicisitudes:

a) Presencia estatal: hay regiones y cientos de poblaciones en la geografia nacional,
donde la falta de presencia e inoperancia del Estado es absoluta, este no existe 0 es
muy débil. Lo peor es que en estas zonas apartadas la pobreza es extrema, el
abandono por parte de las instituciones publicas y defensoras de derechos humanos
es total. No solamente hace falta la presencia del Estado a través de sus instituciones
o de fuerza publica, sino que hay debilidad manifiesta en aspectos como educacion,
salud, servicios publicos, vias de acceso y otros factores que son necesarios para
garantizar las condiciones basicas y dignas de toda persona.
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b)

d)

f)

Desconocimiento de derechos: las victimas de la violencia que han tenido pérdida
de capacidad laboral igual o superior al 50 %, no saben cuales son sus derechos, los
mismos que deben ser protegidos por el Estado, no saben dénde exigir el
reconocimiento de estos, ni a donde acudir para recibir prestacion humanitaria
minima, constituida en atencion bésica para aminorar sus situaciones de
desproteccién y abandono. A pesar de que la sentencia T-469 de 2013 ordeno a
Colpensiones que debia informar a los ciudadanos victimas de la violencia que
solicitaran el reconocimiento y el pago de la pension especial de invalidez, no se
evidencié un trabajo o estrategia de difusion e informacion por parte de la
Administradora, ni de ninguna otra Entidad estatal para que los potenciales
beneficiarios solicitaran la pension especial. Este aspecto es de suma importancia, si
se considera que un namero significativo de victimas son campesinos que residen en
zonas rurales remotas y de dificil acceso.

Invisibilizacion de la poblacion victima: de las 96.278 personas victimas de actos
terroristas, atentados, combates y hostigamientos y 11.140 victimas de minas
antipersonal, municion sin explotar y artefactos, solamente 58 personas fueron
pensionados de invalidez por Colpensiones (pension que ya esta cancelando el
Ministerio del Trabajo). Se encuentran 220 casos en estudio ante el Ministerio de
Trabajo para reconocimiento de la prestacion humanitaria periodica por ser
victimas del conflicto armado interno. Con las anteriores cifras se evidencia de
manera clara la invisibilizacion que tienen las victimas de la violencia por el
conflicto armado colombiano.

Falta de conocimiento de la norma: ha habido més de seis proyectos de ley que
han aprobado, derogado y plasmado instrucciones para reconocimiento de pago de
pension especial de invalidez para victimas de la violencia y mas de seis sentencias
emanadas por las altas cortes indicando los principios y declarando la vigencia de la
pension especial de invalidez; asimismo, tres conceptos por parte de Colpensiones.

Falta de requisitos minimos y documentacion: hay victimas de la violencia que ni
siquiera han declaro su condicion para ser registradas en el RUV, a lo cual se agrega
que en muchos casos las victimas no alcanzan a reunir algunos de los siete
requisitos establecidos en el Decreto 600 de 2017 para prestacion humanitaria
periddica.

Condicion economica: la mayoria de las victimas de la violencia no cuentan con
dinero para enfrentar sus necesidades diarias. También es requisito no estar
recibiendo ingresos por ningln concepto: ni subsidio, auxilio o cualquier otro
beneficio econdmico. Se debe considerar que las victimas no pueden trabajar porque
son incapaces de ejercer alguna funcion que implique fuerza u otra destreza fisica.
A esto se suma gue muchas victimas potenciales beneficiarias viven en veredas y
zonas rurales lejos de la capital del departamento. Sin embargo, para poder acceder
como posibles beneficiarios de la prestacion humanitaria periddica para las victimas
del conflicto armado, estas deben pagar con sus propios recursos el dictamen de
pérdida de capacidad laboral, segin el Decreto 1072 de 26 de mayo de 2015. Esta
condicion de precariedad economica los ha llevado a la pobreza extrema,



Derecho y Realidad (2017) 15(29): ¢9086
ISSN 1692-3936 ISSN-L 2619-5607 Articulo de investigacion

profundizado la indigencia y a depender de la caridad de los familiares y vecinos
para subsistir diariamente.

5. Conclusiones

La indagacion sobre el proceso para garantizar el derecho a una pension especial de
invalidez para victimas de la violencia o prestacion humanitaria periddica, permite inferir:

No hay certeza en el nimero de victimas de la violencia del conflicto armado afectadas en
su integridad personal en un 50 % o mas de pérdida de capacidad laboral. Los registros
existentes por parte de la RNI-UARIV reportan registros agregados de varios hechos
victimizantes que demandan un mayor esfuerzo e informacion para discriminar tales
resultados, ademas tienen derecho a la pension aquellas personas que por causa del
conflicto armado tienen discapacidad mental. En este sentido, resulta dificil cuantificar la
poblacion victima objeto de reparacion potencial con pension especial de invalidez o
prestacion humanitaria periddica para victimas del conflicto armado.

Desde la promulgacion de la Ley 418 de 1997, que reglamenta y ordena el pago de una
pension especial de invalidez para victimas de la violencia, hasta este afio 2017, se han
reconocido solamente 58 victimas. Este resultado se alcanzo6 en el lapso de 2015-2017.
Para lograrlo, las victimas debieron recurrir a mecanismos legales para exigir el
reconocimiento de dicho derecho (como la tutela) o a través de la intervencién del
Ministerio Publico como la Defensoria del Pueblo.

Estos resultados evidencian una ineficacia y lentitud institucional que conspira
perversamente contra los derechos de las victimas afectadas en su integridad personal por la
violencia del conflicto armado. Asimismo, contribuye a revictimizarlas en su condicién de
discapacitadas, ya que al no poder generar ingresos para garantizar la sostenibilidad de su
familia y la suya misma, las condena a la pobreza extrema o la indigencia.

Como se observo, no existen criterios uniformes en la administracion de justicia, ni ha sido
posible que se emita un marco jurisprudencial que ampare los derechos de las victimas del
conflicto armado que han quedado en condicion de discapacidad. Lo anterior ha llevado a
que los jueces se pronuncien frente a reclamaciones y demandas de derechos similares en
forma discrecional y ampliamente disimil, sin tomar en cuenta las circunstancias especiales
de desproteccion de estas personas y en muchos casos favoreciendo los planteamientos de
defensa juridica interpuestos por las instituciones responsables de dar respuesta y garantizar
los derechos de las victimas, como es el caso de Colpensiones.
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