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1. Introducción

2. Contexto y propósito del Panel

El Panel de Alto Nivel sobre los Desplazamientos 
Internos del Secretario General de las Naciones 
Unidas, presentado en septiembre de 2021, 
marcó un punto de cambio en la manera de 
abordar el desplazamiento forzado. Su informe 
Un foco sobre los desplazamientos internos: 
perspectivas de futuro señaló que esta situación, 
que afecta a más de 55 millones de personas, 
no puede seguir tratándose solo como una 
emergencia humanitaria, sino como un desafío 
estructural que exige políticas públicas integrales 
y sostenibles (Panel de Alto Nivel, 2021).

El Panel propuso fortalecer la responsabilidad 
de los Estados, promover la participación 
de toda la sociedad y alinear la acción 
humanitaria con los objetivos de desarrollo, paz 
y equidad territorial. Desde entonces, Naciones 
Unidas ha impulsado esta agenda mediante el 
cargo de Asesor Especial sobre Soluciones al 
Desplazamiento Interno y la integración de este 
enfoque en la Agenda 2030 y los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible (ONU, 2023).

El Panel de Alto Nivel sobre los Desplazamientos 
Internos fue creado en 2019 por el Secretario 
General de las Naciones Unidas, António 
Guterres, ante la necesidad de replantear las 
respuestas globales frente a un fenómeno que 
ya no podía explicarse solo como una crisis 
humanitaria. Su mandato fue “repensar las 
respuestas globales al desplazamiento interno 
y formular recomendaciones prácticas y de 
largo plazo” (Panel de Alto Nivel, 2021, p. 3). 
Integrado por exjefes de Estado, académicos 
y líderes humanitarios, el Panel buscó situar 
el desplazamiento interno como un tema 
prioritario dentro de la agenda de desarrollo y 
gobernanza mundial.

Para Colombia, donde el desplazamiento 
interno sigue siendo una de las consecuencias 
más profundas del conflicto armado, este 
marco internacional representa una guía clave. 
Las recomendaciones del Panel coinciden 
con el Marco de Cooperación de las Naciones 
Unidas para el Desarrollo Sostenible 2021–2026 
y con las políticas nacionales de reparación y 
soluciones duraderas. (Gobierno de Colombia 
& ONU, 2024).

Este segundo boletín del Observatorio de 
Derechos Humanos y Soluciones Duraderas 
analiza los aportes del Panel y su aplicación 
en el contexto colombiano, destacando los 
avances, retos y perspectivas para garantizar 
el derecho de las personas desplazadas a un 
proyecto de vida digno.

El informe final, Un foco sobre los 
desplazamientos internos: perspectivas 
de futuro, publicado en 2021, definió este 
fenómeno como “una realidad prolongada 
y profundamente arraigada en los sistemas 
políticos, económicos y sociales de los 
Estados” (Panel de Alto Nivel, 2021, p. 5). Con 
más de 55 millones de personas desplazadas 
dentro de sus países, el Panel advirtió que la 
atención internacional había sido insuficiente, 
marcada por la fragmentación institucional y 
la respuesta humanitaria de corto plazo (Panel 
de Alto Nivel, 2021, pp. 4–6).



El documento mostró que el desplazamiento 
interno tiene efectos que trascienden la 
emergencia: debilita la gobernabilidad, afecta 
la planificación territorial y perpetúa la pobreza 
y la exclusión. Para el Panel, esta situación 
refleja una “brecha de responsabilidad y de 
acción” que mantiene a millones de personas 
en vulnerabilidad (Panel de Alto Nivel, 2021, p. 
6). Por ello, planteó que las políticas públicas 
deben ir más allá de la asistencia inmediata y 
enfocarse en atender las causas estructurales 
del desplazamiento.

Frente a este panorama, el Panel propuso 
un marco de acción integral basado en el 
concepto de soluciones duraderas, entendido 
como una política transversal que combine 
la asistencia humanitaria, el desarrollo 
sostenible y la construcción de paz. Estas 
soluciones comienzan cuando los Estados y las 
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comunidades restablecen las condiciones 
para una vida digna y estable (Panel de Alto 
Nivel, 2021, p. 10).

El informe también llamó a fortalecer la 
responsabilidad nacional y a renovar 
la cooperación internacional. Subrayó 
que solo un liderazgo político sostenido, 
acompañado de recursos estables y una 
gobernanza inclusiva, permitirá avanzar 
hacia resultados reales. Finalmente, vinculó 
el desplazamiento con la Agenda 2030 
y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, 
en especial los relacionados con la 
erradicación de la pobreza, la igualdad, 
las ciudades sostenibles y la consolidación 
de instituciones sólidas (Panel de Alto Nivel, 
2021, p. 12).

2.1. Los seis pilares del marco estratégico

El informe del Panel de Alto Nivel sobre 
los Desplazamientos Internos traduce su 
diagnóstico global en una propuesta 
programática estructurada en seis pilares, 
concebidos como las bases de una nueva 
arquitectura internacional para la gestión 
del desplazamiento interno. Estos pilares son 

interdependientes y articulan el liderazgo 
estatal, la participación social, la acción 
multilateral y la sostenibilidad financiera. En 
conjunto, configuran una hoja de ruta para 
pasar de la gestión de crisis a la consolidación 
de soluciones duraderas (Panel de Alto Nivel, 
2021, p. 13).

2.1.1. Voluntad política, capacidad y acción 
           gubernamental

El Panel de Alto Nivel sobre los Desplazamientos 
Internos sostiene que la responsabilidad 
principal frente al desplazamiento recae en 
los Estados. Mientras los gobiernos lo sigan 
tratando como un asunto humanitario y no 
como un desafío político de desarrollo, el 
problema persistirá. “Solo los Estados —señala 

el informe— pueden crear las condiciones 
que permitan a las personas desplazadas 
reconstruir sus vidas y participar plenamente 
en la sociedad” (Panel de Alto Nivel, 2021, p. 
14).
El Panel propone adoptar un enfoque 
pangubernamental, en el que todas las 
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instituciones —nacionales, regionales y 
locales— asuman el desplazamiento como una 
prioridad común. Esto implica que los sectores 
de educación, salud, vivienda, empleo, 
infraestructura y planeación trabajen de 
manera articulada, superando la visión limitada 
de que el tema corresponde únicamente a las 
agencias de asistencia o bienestar social.

Asimismo, el informe recomienda crear marcos 
legales nacionales que definan claramente 
los derechos de las personas desplazadas, las 
obligaciones del Estado y los mecanismos de 
coordinación interinstitucional. Experiencias 
como las de Somalia y Uganda muestran 
que, incluso con capacidades institucionales 
restringidas, es posible fortalecer la respuesta 

El Panel de Alto Nivel plantea que las soluciones 
duraderas solo pueden alcanzarse si se 
construyen colectivamente. Para ello propone 
un enfoque de toda la sociedad (whole-of-
society approach), que involucre no solo a 
las instituciones del Estado, sino también a las 
comunidades desplazadas, las organizaciones 
sociales, el sector académico, los medios de 
comunicación, las iglesias y las comunidades 
receptoras (Panel de Alto Nivel, 2021, p. 23).

El informe subraya que las personas desplazadas 
deben ser reconocidas como titulares de 
derechos y participantes activos en los 
procesos de cambio, y no como beneficiarios 
de asistencia. Su participación en el diseño, la 
implementación y la evaluación de las políticas 
públicas es clave para recuperar la confianza 
y fortalecer la cohesión social. En palabras del 

estatal mediante estrategias nacionales 
integradas (Panel de Alto Nivel, 2021, pp. 
15–17).

Finalmente, el Panel advierte que la falta 
de liderazgo político genera “vacíos 
de gobernanza” que perpetúan el 
desplazamiento durante décadas. Por 
ello, insta a los gobiernos a incluir el tema 
en sus planes nacionales de desarrollo y a 
destinar recursos públicos específicos para 
su atención (Panel de Alto Nivel, 2021, 
p. 18). La gestión del desplazamiento, 
concluye el informe, debe avanzar del corto 
al largo plazo, garantizando estabilidad 
social, económica e institucional para las 
comunidades afectadas.

Panel, “las soluciones no pueden imponerse 
desde arriba; deben construirse junto con 
quienes viven el desplazamiento” (Panel de 
Alto Nivel, 2021, p. 24).

El documento advierte que la ausencia 
de participación genera políticas 
desconectadas de la realidad y perpetúa 
la exclusión. Por ello, recomienda crear 
espacios de diálogo y gobernanza 
participativa que incluyan de manera 
especial las voces de mujeres, jóvenes y 
grupos étnicos. Este principio transforma el 
desplazamiento en una oportunidad para 
el ejercicio de la ciudadanía y para la 
reconstrucción del contrato social (Panel de 
Alto Nivel, 2021, pp. 25–26).

2.1.2. Implicación de toda la sociedad



El tercer pilar reconoce el papel del sector 
privado como actor clave en la recuperación 
económica y social de las poblaciones 
desplazadas. Según el Panel de Alto Nivel, las 
empresas pueden ser impulsoras de empleo, 
inclusión financiera y desarrollo territorial en los 
contextos más afectados por el desplazamiento 
(Panel de Alto Nivel, 2021, p. 27).

El informe propone fortalecer las alianzas 
público-privadas para integrar a las 
personas desplazadas en los mercados 
laborales formales, facilitar el acceso al 
crédito y promover la capacitación para 
el emprendimiento. También recomienda 
establecer incentivos fiscales que motiven la 
inversión en territorios receptores o zonas de 
retorno, con el fin de dinamizar las economías 
locales y generar estabilidad.

Un ejemplo destacado es el programa Road 
to Jobs (R2J) en Afganistán, desarrollado por 
la Organización Internacional del Trabajo 
(OIT), que demostró cómo la formación y el 
empleo formal para personas desplazadas 
no solo mejoran su bienestar, sino que 
fortalecen la productividad regional (Panel 
de Alto Nivel, 2021, p. 28).

Este enfoque plantea que las soluciones 
duraderas no deben depender únicamente 
del Estado o de la cooperación internacional. 
Se requiere una base económica estable que 
vincule la responsabilidad social empresarial 
con la creación de valor compartido y la 
sostenibilidad productiva (Panel de Alto 
Nivel, 2021, p. 29).

2.1.3. Aprovechamiento de las capacidades 
          del sector privado

BOLETIN #2
Soluciones Duraderas: Perspectivas desde 
el Panel de Alto Nivel de la ONU



El cuarto pilar se dirige al propio sistema 
internacional. El Panel de Alto Nivel advierte 
que las agencias de Naciones Unidas suelen 
operar con mandatos superpuestos y poca 
coordinación entre las áreas humanitaria, de 
desarrollo y de paz. Esta fragmentación, señala 
el informe, reduce la eficacia de las respuestas 
y dificulta la rendición de cuentas (Panel de 
Alto Nivel, 2021, p. 31).

Para superar estas limitaciones, el Panel propone 
fortalecer el liderazgo dentro del sistema 
mediante una estructura de coordinación más 
coherente y con responsabilidades claramente 
definidas. En particular, recomienda otorgar al 
Coordinador Residente de la ONU la autoridad 
y los recursos necesarios para integrar las 
acciones de las diferentes agencias en torno a 
un plan común de soluciones duraderas (Panel 
de Alto Nivel, 2021, p. 33).

Asimismo, el informe sugiere crear un 
mecanismo global de seguimiento que 
permita evaluar el progreso de los Estados y 
del sistema multilateral en la implementación 
de las recomendaciones. Esta orientación 
dio lugar, en 2022, a la creación del cargo 
de Asesor Especial del Secretario General 
sobre Soluciones al Desplazamiento Interno, 
encargado de coordinar los esfuerzos 
interagenciales y poner en marcha las 
propuestas del Panel (ONU, 2023).

El documento enfatiza que la meta no es 
construir nuevas estructuras, sino mejorar las 
existentes bajo una lógica de coherencia 
institucional. De esta forma, la acción 
humanitaria, el desarrollo y la paz deben 
actuar de manera complementaria para 
garantizar respuestas integrales y sostenibles 
(Panel de Alto Nivel, 2021, p. 35).

2.1.4. Reforma y fortalecimiento del sistema de 
          Naciones Unidas

BOLETIN #2
Soluciones Duraderas: Perspectivas desde 
el Panel de Alto Nivel de la ONU



BOLETIN #2
Soluciones Duraderas: Perspectivas desde 
el Panel de Alto Nivel de la ONU

El quinto pilar aborda uno de los desafíos 
centrales para lograr soluciones duraderas: 
la falta de financiación estable. El Panel de 
Alto Nivel advierte que la mayoría de los 
recursos disponibles se destinan a la asistencia 
inmediata, lo que genera dependencia y limita 
la continuidad de las políticas (Panel de Alto 
Nivel, 2021, p. 37).

Para enfrentar este problema, el informe 
propone crear mecanismos financieros 
mixtos que integren recursos humanitarios, 
presupuestos nacionales, cooperación 
internacional y capital privado. El objetivo es 
establecer flujos de financiamiento previsibles 
y sostenibles, que garanticen la permanencia 
de los programas en el tiempo (Panel de Alto 
Nivel, 2021, p. 39).

El Panel recomienda, además, la creación de 
fondos nacionales de soluciones duraderas, 

administrados con transparencia y 
acompañados por la banca multilateral. 
También sugiere explorar instrumentos 
financieros innovadores —como bonos de 
impacto social, fondos verdes y alianzas 
con el sector asegurador— para atender 
los desplazamientos relacionados con el 
cambio climático (Panel de Alto Nivel, 2021, 
pp. 40–41).

En su análisis, el Panel recuerda que el 
desplazamiento interno es también un 
problema económico: “sin una base 
financiera sólida, las políticas no trascienden 
la asistencia inmediata” (Panel de Alto 
Nivel, 2021, p. 42). Por ello, insta a los 
Estados a incorporar el financiamiento de 
las soluciones duraderas en sus presupuestos 
ordinarios, asegurando así su sostenibilidad 
más allá de la ayuda de emergencia y de 
los ciclos de cooperación externa.

2.1.5. Financiación sostenible y previsible

El sexto pilar resalta la necesidad de contar 
con información confiable y actualizada 
para orientar las decisiones públicas. El Panel 
de Alto Nivel advierte que “los vacíos de 
información impiden entender la magnitud 
real del desplazamiento y diseñar respuestas 
adecuadas” (Panel de Alto Nivel, 2021, p. 43).
Para superar estas limitaciones, el informe 
propone fortalecer las capacidades 
estadísticas nacionales y crear sistemas de 
información que permitan recolectar y analizar 
datos desagregados por edad, género, 
etnia, discapacidad y ubicación geográfica. 
El propósito no es solo registrar cuántas 
personas están desplazadas, sino conocer sus 
condiciones de vida, su acceso a derechos y 
su participación en la sociedad (Panel de Alto 
Nivel, 2021, p. 45).

Asimismo, el Panel recomienda articular 
estos sistemas con los mecanismos de 
seguimiento de la Agenda 2030 y los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible, de modo 
que el desplazamiento interno se reconozca 
como un indicador del desarrollo inclusivo 
y la equidad territorial (Panel de Alto Nivel, 
2021, p. 46).

En este sentido, los datos se convierten en 
una herramienta esencial para garantizar 
la transparencia, orientar la planificación 
estatal y evaluar el impacto de las políticas 
públicas dirigidas a las personas desplazadas.

2.1.6. Datos, evidencia y sistemas de información



El informe concluye con una visión que 
replantea cómo los Estados, las sociedades y 
el sistema internacional deben comprender 
y responder al desplazamiento interno. Más 
que una propuesta técnica, se trata de una 
reforma estructural de la gobernanza global, 
orientada a que las personas desplazadas 
sean reconocidas como ciudadanas con 
plenos derechos y no como beneficiarias de 
asistencia.

Se advierte que la persistencia del 
desplazamiento prolongado refleja fallas 
profundas en los modelos de desarrollo, en 
la gestión del territorio y en la prevención de 
conflictos. Por ello, se propone transformar la 
arquitectura institucional para articular las 
políticas de desplazamiento con las agendas 
de desarrollo, paz, derechos humanos y 
cambio climático (Panel de Alto Nivel, 2021, 
p. 47). El desplazamiento, así entendido, 
no es solo una consecuencia de las crisis, 
sino también un síntoma de desigualdades 
políticas, económicas y sociales que deben 
corregirse desde la raíz.

El informe aclara que las soluciones duraderas 
no comienzan con el retorno, sino con la 
recuperación de la dignidad, la seguridad y la 
libertad de elegir. “Las personas desplazadas 
deben poder decidir libremente si regresar a 
sus lugares de origen, integrarse localmente o 
reasentarse en otra parte del país, sin coerción 
y con iguales oportunidades de desarrollo” 
(Panel de Alto Nivel, 2021, p. 48). Estas tres vías —
retorno, integración o reasentamiento— deben 
sustentarse en los principios de voluntariedad, 
participación y sostenibilidad.

Asimismo, se resalta que la inclusión social y 
económica es la base de cualquier solución 
sostenible. Integrar a las personas desplazadas 
en los sistemas nacionales de educación, 
salud, empleo, vivienda y protección social no 
es una medida asistencial, sino una obligación 
derivada de los derechos humanos (Panel de 
Alto Nivel, 2021, p. 49). Su participación activa 

en la vida pública fortalece el capital 
humano, la cohesión social y la confianza 
institucional.

Desde esta perspectiva, los Estados deben 
adoptar políticas de desarrollo inclusivo 
que transformen el desplazamiento en una 
oportunidad para reconstruir comunidades 
más equitativas y resilientes. Ello implica 
promover la equidad territorial, la protección 
ambiental y la participación de mujeres 
y jóvenes en todos los niveles de decisión 
(Panel de Alto Nivel, 2021, p. 49).

El documento incorpora también una 
dimensión ambiental, reconociendo que el 
cambio climático y los desastres naturales 
son causas crecientes de desplazamiento. 
Por eso, las políticas deben incluir medidas 
de adaptación, mitigación y gestión del 
riesgo (Panel de Alto Nivel, 2021, p. 50). De 
esta forma, el desplazamiento se convierte 
en un indicador de la capacidad de los 
Estados para enfrentar crisis complejas e 
interconectadas.

Finalmente, el informe llama al liderazgo 
político y a la cooperación internacional 
sostenida. La magnitud del desafío requiere 
una respuesta conjunta de gobiernos, 
comunidades, organismos internacionales, 
sector privado y sociedad civil. “Las 
soluciones duraderas no se logran con una 
sola acción, sino con una alianza global” 
(Panel de Alto Nivel, 2021, p. 50). En esencia, 
se propone un horizonte común: un mundo 
donde las personas desplazadas sean 
reconocidas no por su pérdida, sino por 
su capacidad de reconstruir y contribuir a 
sociedades más justas y sostenibles.

2.2. Una visión transformadora
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3. Del informe a la implementación: 
    avances globales 2021–2025

3.1. De las recomendaciones a la acción: 
       el mandato del Asesor Especial

El paso de las recomendaciones a la acción 
comenzó en junio de 2022, cuando el 
Secretario General de las Naciones Unidas 
presentó la Agenda de Acción sobre el 
Desplazamiento Interno (Action Agenda 
on Internal Displacement). Su objetivo fue 
convertir las conclusiones del informe de 2021 
en compromisos verificables y mecanismos 
concretos de implementación (ONU, 2022, p. 2).

Para liderar este proceso, se creó la figura 
del Asesor Especial sobre Soluciones al 
Desplazamiento Interno, encargada de 
coordinar los esfuerzos del sistema de 
Naciones Unidas, apoyar a los gobiernos en la 
formulación de políticas nacionales y promover 
la cooperación internacional. La designación 
de Robert Piper, con experiencia en gestión 
humanitaria y desarrollo, representó un avance 
significativo: por primera vez, la ONU contaba 
con una autoridad dedicada exclusivamente 
a impulsar soluciones duraderas a nivel global 
(ONU, 2022, p. 12).

En su Informe de Avance 2023, Piper enfatizó que 
el reto ya no era producir más diagnósticos, sino 
transformar las recomendaciones en cambios 
tangibles para las personas desplazadas (ONU, 
2023, p. 4). Para ello, estructuró un Plan Global 
de Implementación 2022–2024 con cuatro ejes 
estratégicos:

•	 Gobernanza y liderazgo nacional, orientado 
a fortalecer los marcos normativos y las 
estrategias de soluciones duraderas.

•	 Financiación sostenible, mediante alianzas 
con bancos de desarrollo, cooperación 
bilateral y sector privado.

•	 Coordinación interagencial, integrando 
el enfoque de desplazamiento en los 
Equipos de País de la ONU y los Marcos 

de Cooperación para el Desarrollo 
Sostenible.

•	 Datos y evidencia, con el fin de mejorar 
los sistemas nacionales de información 
y orientar la toma de decisiones (ONU, 
2023, pp. 5–7).

La creación de este cargo permitió 
dar coherencia al sistema multilateral, 
tradicionalmente dividido entre agendas 
humanitarias, de desarrollo y de paz. 
Además, fortaleció la conexión entre las 
soluciones duraderas, la Agenda 2030 y 
la visión del Secretario General sobre un 
Nuevo Contrato Social Global, basado en la 
equidad, los derechos y la resiliencia.

Con ello, el desplazamiento interno dejó de 
considerarse solo una emergencia para ser 
entendido como un tema de gobernanza 
y desarrollo sostenible. Este cambio de 
enfoque representa uno de los logros más 
importantes del proceso iniciado tras el 
informe de 2021 (ONU, 2022, pp. 4–6).



Entre 2022 y 2025, la implementación de la 
Agenda de Acción sobre el Desplazamiento 
Interno dio lugar a una reconfiguración del 
sistema multilateral. Uno de los avances más 
significativos fue la creación del Inter-Agency 
Solutions Task Force, una plataforma que reúne 
a más de quince organismos internacionales, 
entre ellos el PNUD, ACNUR, OIM, UNICEF, ONU 
Mujeres, el Banco Mundial y la Oficina de 
Coordinación de Asuntos Humanitarios -OCHA- 
(ONU, 2023, p. 8). Su propósito es coordinar los 
esfuerzos institucionales y garantizar que las 
respuestas al desplazamiento se alineen con 
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y 
las prioridades nacionales de desarrollo.

A través de esta estructura, se impulsó la 
incorporación del enfoque de soluciones 
duraderas en los Marcos de Cooperación para 
el Desarrollo Sostenible (UNSDCF), que orientan 
la acción de la ONU en cada país (ONU, 2024, 
p. 3). Este paso consolidó el desplazamiento 
interno como un eje transversal de la 
planificación internacional, situándolo en el 
centro de las estrategias de desarrollo, equidad 
y sostenibilidad.

De forma paralela, se creó el Grupo Asesor de 
Estados (Steering Group of States), conformado 
inicialmente por quince países comprometidos 
con la agenda de desplazamiento interno 
—entre ellos Colombia, Somalia, Nigeria, 
Afganistán, Etiopía, Sudán del Sur y Honduras—. 
Este espacio busca compartir experiencias, 
promover buenas prácticas y fortalecer el 
liderazgo nacional en la materia (ONU, 2024, 
p. 4).

El Banco Mundial y el PNUD también 
desempeñaron un papel clave al promover 
programas de financiamiento e investigación 
que vinculan el desplazamiento con el 
desarrollo sostenible, movilizando recursos 
hacia proyectos de vivienda, infraestructura 
y generación de ingresos. Estos avances 
marcaron un cambio sustancial: el 
desplazamiento comenzó a entenderse no 

solo como una crisis humanitaria, sino como 
una dimensión estructural del desarrollo 
humano.

El informe de seguimiento de 2024 subraya 
este giro conceptual al afirmar que “el 
desplazamiento interno ya no se aborda 
únicamente como una crisis humanitaria, 
sino como una prioridad de desarrollo 
inclusivo, gobernanza democrática y 
sostenibilidad ambiental” (ONU, 2024, p. 
5). En la práctica, esto implica que los 
Equipos de País de la ONU deben integrar 
este enfoque en sus planes nacionales, 
incorporando las perspectivas de derechos, 
género y cambio climático.

A pesar de los avances, persisten desafíos 
relacionados con la coherencia interagencial 
y la estabilidad financiera, ya que gran 
parte de los fondos sigue dependiendo de 
recursos humanitarios de corto plazo (ONU, 
2023, p. 9). Sin embargo, la consolidación 
de este nuevo marco representa un paso 
decisivo hacia una arquitectura multilateral 
más coherente, estratégica y orientada al 
desarrollo sostenible.

3.2. Integración del enfoque en la arquitectura 
       multilateral
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Colombia continúa siendo uno de los países 
con mayor número de personas desplazadas 
en el mundo: más de 9,5 millones han sido 
registradas oficialmente desde la década de 
1980 (Unidad para las Víctimas, 2023). Este 
fenómeno, vinculado al conflicto armado, 
al despojo de tierras y a las desigualdades 
territoriales, ha configurado un desafío 
estructural para la política pública en materia 
de desarrollo, paz y equidad.

La Ley 1448 de 2011 constituyó el marco 
jurídico más integral hasta la fecha al 
reconocer a las personas desplazadas como 
sujetos de derechos e introducir mecanismos 
de reparación y restitución. No obstante, su 
implementación reveló tensiones entre los 
enfoques humanitario, de desarrollo y de 
construcción de paz, así como limitaciones 
de coordinación entre los niveles nacional y 
territorial (Gobierno de Colombia & ONU, 2024, 
p. 3).

Entre 2021 y 2025, el país avanzó hacia 
la adopción del enfoque de soluciones 
duraderas promovido por Naciones Unidas, 
orientado a integrar la atención humanitaria 
con el desarrollo sostenible y la estabilización 
territorial. En este proceso destacan tres 
hitos normativos y programáticos: la Ley 
2421 de 2024, que reformó y prorrogó la Ley 
1448, ampliando la vigencia del marco de 

reparación e incorporando el enfoque 
de soluciones duraderas; el Plan Nacional 
de Desarrollo 2022–2026, que reconoce 
explícitamente la necesidad de una política 
integral para la población desplazada; 
y el Documento CONPES de Soluciones 
Duraderas, actualmente en elaboración, 
que busca consolidar una estrategia de 
Estado articulada con la cooperación 
internacional.

La creación de la Estrategia Nacional de 
Soluciones Duraderas (ENSD) y su alineación 
con el Marco de Cooperación de las 
Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible 
2021–2026 refuerzan esta orientación, al 
integrar la respuesta al desplazamiento en 
los instrumentos de planeación territorial y 
desarrollo social. Sin embargo, el proceso 
enfrenta retos en materia de sostenibilidad 
financiera, fortalecimiento institucional y 
continuidad de las acciones a nivel local.

Colombia ha avanzado en la construcción 
de un marco normativo y programático 
coherente con los estándares 
internacionales, pero la consolidación de 
las soluciones duraderas dependerá de su 
capacidad para articular los componentes 
humanitario, de desarrollo y de paz dentro 
de una estrategia territorial sostenida y con 
financiación estable.

4. Aplicación del enfoque de soluciones 
    duraderas en Colombia (2021–2025)



A partir de las recomendaciones del Panel de 
Alto Nivel sobre los Desplazamientos Internos 
(ONU, 2021) y de la Agenda de Acción sobre el 
Desplazamiento Interno (ONU, 2022), Colombia 
se consolidó como uno de los países prioritarios 
para la aplicación del enfoque de soluciones 
duraderas. En 2022, el Gobierno Nacional, con 
el acompañamiento del sistema de Naciones 
Unidas y la cooperación internacional, inició el 
diseño de la Estrategia Nacional de Soluciones 
Duraderas (ENSD), concebida como un 
instrumento de articulación interinstitucional 
orientado a integrar las políticas de atención, 
reparación y desarrollo territorial.

4.1. Alineación con el marco global de Naciones Unidas
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La ENSD se debe enmarcar en el Marco de 
Cooperación de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo Sostenible 2021–2026, que reconoce 
el desplazamiento interno como una limitación 
estructural para el desarrollo y la consolidación 
de la paz. Este instrumento plantea que las 
soluciones duraderas requieren “integrar a 
las personas desplazadas en las políticas de 
desarrollo, empleo, educación, salud, vivienda 
y protección social” (Gobierno de Colombia & 
ONU, 2024, p. 4). En consecuencia, la estrategia 
busca incorporar el desplazamiento en los 
planes y programas de desarrollo nacionales y 
territoriales, superando la visión asistencial que 

históricamente ha caracterizado la respuesta 
institucional.

El diseño de la ENSD adopta los principios 
orientadores del enfoque internacional —
liderazgo estatal, sostenibilidad financiera, 
corresponsabilidad multiactor, participación 
social y gestión basada en datos—, pero los 
adapta a la realidad colombiana, donde 
confluyen procesos de posacuerdo, restitución 
de tierras y desarrollo rural. Su objetivo general 
es restablecer las condiciones de vida digna 
de la población desplazada mediante la 
integración social, económica y territorial, 

articulando la acción del Estado, las entidades 
territoriales, la cooperación internacional y las 
comunidades.

En el plano institucional, el liderazgo operativo 
recae en la Unidad para la Atención y Reparación 
Integral a las Víctimas (UARIV), con apoyo del 
Departamento Nacional de Planeación (DNP), los 
ministerios de Vivienda, Agricultura y Trabajo, y la 
Alta Consejería para la Paz. Esta estructura refleja un 
enfoque pangubernamental que busca fortalecer 
la coherencia intersectorial y territorial de la política 
pública, en consonancia con las recomendaciones 
internacionales (ONU, 2023, p. 16).



Entre 2024 y 2025, Colombia avanzó en la 
aplicación territorial del enfoque de soluciones 
duraderas mediante el Fondo de Soluciones 
para el Desplazamiento Interno (IDSF), una 
iniciativa conjunta de ACNUR, OIM, PNUD y 
ONU-Hábitat, en coordinación con el Gobierno 
Nacional y con apoyo financiero de países 
cooperantes como Noruega, Suiza, Alemania, 
Reino Unido y España (UNHCR, 2025). Este 
programa se concibe como un laboratorio 
de política pública que busca integrar las 
dimensiones humanitaria, de desarrollo y de 
paz en territorios con alta concentración de 
población desplazada.

El IDSF priorizó siete microterritorios urbanos 
y periurbanos: Bogotá, Medellín, Cali, 
Buenaventura, Quibdó, Tumaco y Florencia, 
donde se formularon Planes Territoriales de 
Soluciones Duraderas (PTSD) mediante procesos 
participativos que involucraron autoridades 
locales, entidades nacionales y comunidades 
desplazadas. Estos planes abordan temas 
como el acceso a vivienda, la generación de 
medios de vida, la educación, la protección 
social y la cohesión comunitaria, integrando 
los esfuerzos de asistencia y desarrollo bajo un 
mismo marco de acción (UNHCR, 2025).

Asimismo, el fondo desarrolló herramientas 
de monitoreo, medición y financiación de 
soluciones duraderas —incluido un modelo 
de costeo programático y un sistema de 
indicadores construido con la Joint IDP 
Profiling Service (JIPS)—, y brindó asistencia 
técnica a dos territorios rurales adicionales 
con enfoque étnico y de retorno (UNHCR, 
2025). Los resultados preliminares muestran que 
estos ejercicios han contribuido a fortalecer 
las capacidades locales de planificación y 
articulación institucional, al tiempo que han 
permitido sistematizar aprendizajes sobre la 
gestión territorial del desplazamiento.

De este proceso emergen tres aprendizajes 
relevantes para la política pública:

•	 La centralidad del liderazgo local, que 
determina la sostenibilidad más allá de 
los ciclos de cooperación internacional.

•	 La necesidad de articulación 
multisectorial, donde la coordinación 
entre vivienda, trabajo, educación, 
salud y restitución de tierras potencia el 
impacto.

•	 La importancia de la participación 
comunitaria, que refuerza la legitimidad 
institucional y la apropiación de los 
resultados.

Finalmente, la experiencia del IDSF ha 
contribuido al diseño del Documento CONPES 
de Soluciones Duraderas, actualmente en 
formulación, que prioriza 275 municipios y 
proyecta beneficiar a más de 4,5 millones 
de personas desplazadas y comunidades 
de acogida (UNHCR, 2025). Este avance 
consolida un modelo de intervención 
articulado entre el Estado, las agencias 
internacionales y los gobiernos locales, que 
posiciona a Colombia como un referente 
regional en la implementación territorial 
de políticas integrales de desplazamiento 
interno.

4.2. Implementación territorial: experiencias 
piloto y aprendizajes
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El avance del enfoque de soluciones 
duraderas en Colombia permite transitar de 
una respuesta centrada en la emergencia 
hacia una comprensión más estructural 
del desplazamiento interno como desafío 
de desarrollo, gobernanza y sostenibilidad 
territorial. Sin embargo, la consolidación de 
esta política requiere enfrentar una serie de 
tensiones que determinan su sostenibilidad y 
legitimidad.

En primer lugar, la financiación continúa siendo 
el eje más crítico. Aunque el país ha movilizado 
importantes recursos de la cooperación 
internacional a través del Fondo de Soluciones 
para el Desplazamiento Interno (IDSF) y otros 
mecanismos multilaterales, el presupuesto 
nacional destinado a la atención y reparación 
integral sigue fragmentado y dependiente de 
ciclos políticos. La Ley 2078 de 2021 y la Ley 
2421 de 2024, al ampliar la vigencia de la Ley 
1448 de 2011, constituye un avance normativo 
relevante, pero aún se requiere consolidar un 
marco financiero estable que garantice la 
continuidad de los programas más allá de los 
proyectos de cooperación (ONU, 2024).

Un segundo desafío radica en la articulación 
interinstitucional y territorial. El sistema 
colombiano de atención a víctimas involucra 
más de 50 entidades con competencias 
diversas, lo que demanda fortalecer la 
coordinación vertical entre nación y territorio 
y avanzar hacia un modelo de gobernanza 
territorial integrado. El Documento CONPES 
de Soluciones Duraderas, actualmente en 
elaboración, busca precisamente superar 
esta dispersión al definir una arquitectura 
institucional que combine planificación, 
financiación y evaluación bajo un marco de 
resultados compartido (Gobierno de Colombia 
& ONU, 2024).

La participación social representa un tercer 
componente clave. Aunque la normativa 
garantiza espacios de incidencia, 
persisten brechas entre la formalidad de 
la participación y su eficacia real en la 
toma de decisiones. La sostenibilidad del 
enfoque depende de que las comunidades 
desplazadas sean protagonistas en la 
definición de prioridades, no solo receptoras 
de programas, lo que exige reforzar las 
capacidades locales de liderazgo y 
concertación (ONU, 2023).

En paralelo, surgen oportunidades 
estratégicas  que pueden consolidar la 
política como una verdadera política de 
Estado. La articulación entre la Política 
de Paz Total (2023), el Plan Nacional de 
Desarrollo 2022–2026 y la Estrategia Nacional 
de Soluciones Duraderas (ENSD) abre un 
horizonte de convergencia entre paz, 
desarrollo rural y derechos humanos. De igual 
manera, la inclusión del desplazamiento 
en la agenda climática —a través del 
Sistema Nacional de Gestión del Riesgo y 
del Ministerio de Ambiente— fortalece el 
reconocimiento de los desplazamientos 
asociados a desastres naturales y cambio 
climático, fenómeno en expansión en 
regiones como La Mojana, el Caribe y el 
Bajo Cauca (ONU, 2024).

En términos de prospectiva, la etapa 2025–
2030 se perfila como el momento decisivo 
para consolidar un modelo nacional de 
soluciones duraderas con proyección 
regional. Este modelo debe sostener tres 
principios orientadores:

5. Prospectiva y recomendaciones: hacia una 
política de Estado en soluciones duraderas
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1. Coherencia estatal, mediante la 
alineación entre políticas de víctimas, 
desarrollo territorial y cambio climático.

2. Innovación institucional y financiera, 
combinando recursos públicos con 
mecanismos mixtos de inversión social —
como fondos verdes, bonos de impacto y 
alianzas empresariales—.

3. Confianza social y legitimidad, construidas 
desde la participación y la rendición de 
cuentas.

Si estos componentes logran articularse, 
Colombia podría posicionarse como 
referente regional en la implementación 
del enfoque, demostrando que es posible 
vincular la reparación con la transformación 
estructural de los territorios y con la 

reconstrucción del contrato social. El 
verdadero desafío no radica en formular 
nuevas normas, sino en garantizar la 
coherencia, continuidad y transparencia 
de las existentes.

Las recomendaciones del Panel de Alto 
Nivel sobre los Desplazamientos Internos 
(ONU, 2021) mantienen plena vigencia, 
pero su éxito depende de su traducción 
en políticas sostenibles, financiadas 
y territorializadas. La experiencia 
colombiana sugiere que las soluciones 
duraderas deben concebirse no solo 
como un fin de la política de víctimas, 
sino como un instrumento de desarrollo 
incluyente, reconciliación y resiliencia 
climática, capaz de prevenir nuevos 
ciclos de desplazamiento y de consolidar 
una paz territorial estable y duradera.
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