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Resumen ejecutivo

En Colombia persisten barreras institucionales, socioecondmicas, culturales
participativas y de revictimizacién que limitan la reconstruccion de los proyectos de vida de
la poblacién desplazada, restringen su autonomia frente al Estado e impiden su integracién
sostenible en los territorios de asentamiemt Entre las principales causas asociadas a las
barreras institucionales se encuentran ladébil coordinacion intersistémica, la fragmentacion
entre los distintos niveles de gobierno y labaja capacidad de gestién y generacion de
informacién sobre la poblacion desplazada. En relacion con las barreras socioeconémicas,
estas se encuentran asociadas a deficiencias en el acceso y en la calidad de distintos servicios
esenciales, tales como la subsistencia minima, la generacién de igresos, el acceso a la
tierra, la vivienda y el habitat, asi como la educacion y la salud. Finalmente, las barreras de
tipo cultural, participativo y de revictimizacion se explican principalmente por la persistencia
de hechos discriminatorios de exclusiony de violencia, que debilitan el tejido social y limitan
las capacidad es comunitarias, tanto de las personas desplazadas como de las comunidades
de acogida.

En este sentido, ebresenteDocumento CONPESPo/itica de Soluciones Duraderas para
Victimas de Desplazamiento Forzado en Colombia tiene por objetivo superar las barreras
institucionales, socioecon6micas, culturales, participativas y de revictimizacién, para
fortalecer la reconstruccién de los proyectos de vida de la poblacion desplazada, fomentar
su autonomia frente al Estado y garantizar su integracion sostenible en los territorios de
asentamiento, a 2035.

Esto se hara a través delenfoque de soluciones duraderas, que consisteen garantizar
que la poblacion desplazada deje de necesitar asistencia y proteccién especifica del Estado
en atencién a su condicion de desplazamiento, goce sus derechos y ejerza su ciudadania de
manera auténoma. Para materializar este enfoquey cumplir con el objetivo de politica, el
documento plantea66 accionesrelacionadas con tres ejes estratégicoselacionados con: (i)
la superaciéon de barreras institucionales mediante el fortalecimiento de la coordinacién
intersistémica, la articulacion institucional a nivel nacional y entre niveles de gobierno, y la
gestidony generacién de informacion sobre desplazamiento forzado; (ii) la superaciéon de las
barreras socioeconémicas para garantizar la disponibilidad y el acceso efectivo a los
servicios sociales de subsistencia minima, generacion de ingresos, formalizacion y tesncia
de tierras, vivienda y habitat, educacion y salud; y (iii) la superacion de las barreras

! Entendido conforme a los criterios y orientaciones dellASC sobre Soluciones Duraderas para las Personas
Desplazadas Internas



culturales, participativas y de revictimizacién, con el fin de fortalecer el tejido social y las
capacidades comunitarias de la poblacién desplazada y de las comunidades de acogida.

En desarrollo de estos ejes, la politica se materializa en un conjunto de acciones
orientadas a fortalecer la articulacion institucional, avanzando en la definicion de
lineamientos técnicos para las Estrategias Integrales de Intervencion Territorial, el
fortalecimiento de la corresponsabilidad entre la Nacion y los territorios, y la adopcion de
un proceso Unico y estandarizado de focalizacion y priorizacion territorial. Asimismo, se
implementaran acciones dirigidas a la generacién de soluciones socioeconéntas, como la
puesta en marcha de subsidios temporales de arrendamiento, el desarrollo de una estrategia
nacional de generacion de ingresos rurales con enfoque de soluciones duraderas, la
implementacion de un modelo de oferta para el acceso a tierras de lossujetos de reforma
agraria en territorios priorizados y el cierre financiero para la adquisicién de vivienda nueva
y usada. Finalmente, se fortaleceran las acciones de prevencion del desplazamiento forzado
y el confinamiento mediante la adopcidn de lineamientos especificos, la difusion de productos
comunicativos a nivel nacional a través del Sistema de Medios Publicos y el fortalecimiento
de las capacidades comunitarias en veeduria, seguimiento, control social y participacion en
la planeacién municipal, asi como en la incidencia en las politicas publicas.

Estas acciones involucran a24 entidades que han acordado una inversién indicativa
de 10.161.727 millones de pesospara el logro de los objetivos propuestos. Entre las
principales entidades se destacan el Departamento de Prosperidad Social, la Unidad para
las Victimas, el Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio, el Ministerio de Trabajo, el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
el Ministerio de Educacion Nacional, el Ministerio del Interior, el Ministerio de Justicia, entre
otras. Asimismo, ® destaca la participacion de la Defensoria del Pueblo, en el marco de la
colaboracién armdénica entre las ramas del poder publico.

Clasificacion: 131 Bienestar general; Necesidades basicas; Nivel de vida; Calidad de vida;
Felicidad

Palabras clave: Soluciones duraderas; Victimas; Desplazamirto forzado; Coordinacion
interinstitucional; Articulacién naciénterritorio; Enfoque intersistémico; Cohesién social y tejido
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1. INTRODUCCION

Colombia enfrenta una de las crisis de desplazamiento interno més prolongadas y
complejas del mundo. Con 9.041.369 de personas desplazadas , que corresponde al 17,04
% del total de la poblacion nacional, el desplazamiento forzado ha desestructurado
comunidades enteras, exacerbado desigualdades preexistentes y profundizado condiciones
de pobreza y exclusion (Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas
[UARIV], 2025) (DANE, 2025)2. Este fenémeno ha afectado tanto a las zonas rurales como
urbanas, dejando a su paso rezagos en la garantia de derechos fundamentales como la
vivienda, la educacion, la salud, la generacion de ingresos y el acceso a tierras. A pesar de
los avances normatives e institucionales para su atencién, aun persisten barreras
institucionales, socioeconémicas, culturales participativas y de revictimizacion, que
limitan la reconstruccidn de los proyectos de vida de la poblacién desplazada, restringen
su autonomia frente al Estado e impiden su integracién sostenible en los territorios de
asentamiento.

Esta situacién impacta negativamente en el desarrollo de sus proyectos de vida y
evidencia la necesidad urgente de una politica publica orientada a la transformacién de
estas condiciones. El andlisis realizado muestra que estas barreras se expresan en tres
dimensionesque se traducen en los ejes probleméaticos de lapolitica. En primer lugar, se
encuentranlas barreras institucionales relacionadas con ladébil coordinacién intersistémica
y entre entidades a nivel nacional, la fragmentacion operativa con las autoridades territoriales
y la baja capacidad de gestion y generacion de informacién en materia de desplazamiento
forzado. En segundo lugar, las barreras socdoecondmicas que limitan el acceso y la calidad
de los servicios sociales relacionados con subsistencia minima, generacion de ingresos,
formalizacion y tenencia de tierras, vivienda y habitat, educacion y salud, dirigidos a la
poblacion desplazada; y finalmente, las barreras culturales participativas y de
revictimizacion, que debilitan el tejido social, las capacidades sociales y comunitarias de las
personas desplazadas y de las comunidades de acogida en los territorios donde deciden
asentarse

En el marm de esta realidad, el presente documento CONPES propone una Politica de
Soluciones Duraderas para la poblacién desplazada que parte de los aprendizajes y
experiencias de implementacion de politicas que se han dado en los ultimos 30 afios

Entre los principales antecedentes de esta politica se encuentran los desarrollos
normativos y jurisprudenciales que han estructurado la respuesta del Estado colombiano frente

2 El célculo se hizo a partir de las cifras de poblacién desplazada que reposa en el RUV con corte a 31 de
octubre de 2025, en relacién con la poblacion total de Colombia es la proyeccion del DANE para 2025.
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al desplazamiento forzado interno. La Ley 387 de 19973 y la Sentencia F025 de 2004

de la Corte Constitucional reconocieron el caracter estructural del desplazamiento
forzado y declararon el Estado de Cosas Inconstitucional(ECI) ordenando la adopcién

de medidas integrales, coordinadas y sostenidas para la garantia de derechos. En
desarrollo de dicho seguimiento, el Auto 383 de 2010 identificé , como uno de los principales
obstaculos persistentesla débil coordinacidn entre los niveles nacional y territorial, asi como

la rigidez de la oferta institucional, sefalando la necesidad de flexibilizar las intervenciones

y adaptarlas a las realidades locales para asegurar la sostenibilidad de estas.la Ley 1448
de 20114, junto con los decretos ley étnicos 4633, 4634 © y 4635 ’ de 2011, consolid6 un
marco juridico integral de atencion, asistencia y reparacién a las victimas con enfoque
diferencial, el cual fue reglamentado a través del Decreto 1084 de 2015 8. En este contexto,
el Auto 373 de 2016 realiz6 una valoracién técnica del ECIy concluy6 que, pese a los
avances normativos e institucionales, persistian barreras estructurales en ambitos como
vivienda, generacién de ingresos, retornos, reubicaciones, integracion local, prevencion y
proteccion, evidenciando la necesidad de fortalecer la articulacion interinstituconal y de
orientar la accién estatal hacia resultados sostenibles. Estos desarrollos fueron posteriormente
actualizados mediante el CONPES 4031 Politica Nacional de Atencion y Reparacion Integral

a las Victima$ de 2021 y profundizados con la Ley 2421 de 2024 '°, que incorpora de
manera expresa el enfoque de soluciones duraderas como eje orientador de la politica
publica.

Todas estas apuestas y sus aprendizajes permiteflegar a un nuevo modelo en la
generacion de respuestas institucionales ybordajes del desplazamiento forzado en el pais;
sin embargo, estas se basan en modelos asistencialistas El valor agregado de este
documento CONPESradica en el transito de estosmodelos asistencialistas a estrategias

3 Por la cual se adoptan medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la atencion, proteccion,
consolidacion y estabilizacion socioecondmica de los desplazados intenos por la violencia en la Republica de
Colombia.

4 "Por la cual se dictan medidas de atencién, asistencia y reparacién integral a las victimas del conflicto armado
interno y se dictan otras disposiciones."

5 Por medio del cual se dictan medidas de asistenia, atencién, reparacion integral y de restitucién de derechos
territoriales a las victimas pertenecientes a los pueblos y comunidades indigenas.

6 Por el cual se dictan medidas de asistencia, atencion, reparacion integral y restitucion de tierras a las fctimas
pertenecientes al pueblo Rrom o Gitano.

7 Por el cual se dictan medidas de asistencia, atencion, reparacion integral y de restitucion de tierras a las
victimas pertenecientes aNARP.

8 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector de Inclusién Social y Reconciliacion”
9 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/4031.pdf

10 "Por la cual se modifica la ley 1448 de 2011 y se dictan otras disposiciones sobre reparacién a las victimas
del conflicto armado interno"
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de estabilizacién sostenibles que fotalezcan la autonomia, el arraigo territorial y la
reconstruccién del tejido social a partir del direccionamiento de la respuesta del Estado
en areas especificas del territorio nacional.

Adicionalmente, este documento recoge las voces de 2550 personas victimas de
desplazamiento forzado y de otras organizaciones de la sociedad civil que constituyen
las comunidades de acogida, quienes, de manera presencial en 14 encuentros
territoriales, y de forma remota mediante la consulta virtual, hicieron 128 propuestas,
gue en su mayoria estan recogidas en este documento, tanto en el diagnéstico como en
las acciones presentadas en el Plan de Accién y SeguimientgPAS) Ademas, se realizaron
3 reuniones con el Comité de Desplazamiento Forzado de la Mesa Nacional de Paricipaciéon
Efectiva de las Victimas, en las cuales se discutio de manera detallada el documento y las
acciones propuestas que buscan garantizar los derechos de las victimas de desplazamiento
forzado en el pais.

De esta forma, esta politica adopta como principio rector la articulacion
intersistémica, territorial y comunitaria y se fundamenta en cinco elementos catalizadores:
generacién de ingresos; vivienda y héabitat; tierras y desarrollo rural; educacién y salud;
y cohesion social. Para llevar a cabo su objetivo, este documento plantea tres objetivos
especificos: (i) Superar las barreras institucionales a través del fortalecimiento de la
coordinacion Intersistémica la articulacion institucional a nivel nacional y entre niveles de
gobierno, y la gestion y generacién de informacién sobre desplazamiento forzado, para
garantizar una implementacion efectiva y coherente de la politica de atencién a la poblacion
desplazada; (ii) superar las barreras socioeconémicas para garantizar la disponibilidad y el
acceso de los servicios socialesde subsistencia minima, la generacion de ingresos
sostenibles, la formalizacion y tenencia de la tierra, la vivienda digna, el habitat, la educacion
y la salud; y (iii) superar las barreras culturales, participativas y de revictimizacion para
fortalecer el tejido social y las capacidades comunitarias de la poblacion desplazada y de
las comunidades de acogida en los territorios de asentamiento

Este documento se organiza enseissecciones incluida la presente introduccion La
segunda seccion expone los antecedentesnormativos y de politica publica asociados a la
respuesta del Estado para atender a la poblacién desplazada, asi como la justificacion de la
necesidad de construccién deeste documento. En la tercera seccion, se desarrolla el marco
conceptual construido sobre seigrincipios que guian la definicién de la politica de soluciones
duraderas en Colombia. La cuarta seccionpresentael diagnostico, en el que se consolidan
las principales probleméticas relacionadas con el desplazamiento forzado en Colombiay los
desafios estructurales que enfrenta la poblacién desplazaddo que justifica la elaboracion
de este documento La quinta seccion define la politica en relacion con sus djetivos, las
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lineas de accion y las estrategias orientadoras para su implementaciénFinalmente la sexta
seccion plantea las recomendacionesal Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(CONPES).

2. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

2.1. Antecedentes

Desde 1993 Colombia ha venido desarrollando un conjunto amplio de instrumentos
normativos, programaticos e institucionales dirigidos a la atencién, asistencia y
reparacién de la poblacién desplazada por la violencia **. Estosesfuerzos han estado
marcados por hitos importantes que han definido la evolucién de la politica publica, desde
sus primeras respuestas humanitarias hasta el desarrollo de sistemas mas complejos de
atencion integral, restitucion de derechos y garantias de no repeticion.

Con el propésito de ofrecer un balance riguroso y coherente de los antecedentes
relevantes para la formulacién de esta politica publica, este apartado se estructura en
cuatro bloques cronolégicos. Cada uno de ellos identifica los desarrollos normativos y
programaticos mas significativos, analiza sus alcances y limitaciones, y destaca los
aprendizajes clave que justifican la necesidad de un nuevo marco de politica publica. Esta
revision inicia con el periodo 199 3-2004, centrado en la consolidacion del marco juridico
inicial; continta con el periodo 200 4-201 0, caracterizado por el fortalecimiento institucional
y la intervencion de la Corte Constitucional; luego, se aborda el periodo 2011-201 6, en el
gue se realiz6 una transformacién sustantiva en la arquitectura normativa, institucional y
programatica del Estado colombiano frente al desplazamiento forzadg seguido del periodo

11 No obstante, es importante destacar que el problema publico de las personas afectadas por la violencia puede
rastrearse desde el afio 1948, cuando tras el 9 de abril se crea una Junta Informadora de Dafios y Perjuicios con
el objetivo de verificar la infraestructura afectada e incluso atender a “damnificadoes” del Bogotazo; en este caso,
hubo cientos de reclamaciones de comerciantes, propietarios, mieroros de partidos politicos y la iglesia catolica
en Bogotd y ofras ciudades capitales. Asimismo, la Cruz Roja fue la encargada de brindar asistencia “sin distingos
de clase ni colores politicos”, aunque sobre estas labores no hubo un desarrollo legislative ni se consideré de
importancia. Durante el periodo comprendido entre 1953 y 1962, en el marco de crecimiento de la violencia
bipartidista, se crea una Oficina Asesora de Rehabilitacién y Socorro que tuvo como proposito atender a personas
desplazadas, comunidades en territorios donde hubo procesos de pacificacién (recordar los procesos de entrega
de armadas de las guerrillas del Llano) bajo un enfoque higienista, asistencialista y de caridad. En el 58 se crea
la Comisién Especial de Rehabilitacion para operar en cinco departamentos donde se habia establecido el Estado
de Sitio y tenia rubros para obras publicas, educacion, obras para comunidades campesinas, vivienda,
colonizacién y parcelaciones. Finalmente, entre 1970 y 1991, y tras procesos de represién y el crecimiento de
la violencia estatal y el conflicto armado, se constituyen voces testimoniales que tuvieron repercusion en el
acogimiento de marcos internacionales, el surgimiento del movimiento por la defensa de los derechos humanos y
la consolidacion del sujeto “victima” asociado a casos de desaparicion forzada, homicidio y desplazamiento
forzado (Espinosa, 2021).
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2016 2021 que aborda el acuerdo de paz y nuevos instrumentos de transformacid
territorial; finalmente, se incluye el periodo 20212024, en el que se empieza a consolidar
una agenda hacia la implementacién de Soluciones duraderas.

2.1.1. Primeros desarrollos normativos e institucionales (199 - 2004)

Si bien la poblacion desplazada no fue contemplada explicitamente como sujeto
de un instrumento normativo e institucional especifico antes de 1997, ciertos desarrollos
previos constituyeron una base fundamental para la construccién posterior de politicas
dirigidas a este grupo. La Ley 70 de1993 2, conocida como Ley de Comunidades Negras,
es un hito juridico que, aunque no formulado en clave de desplazamiento forzado, permitié
sentar precedentes sobre el reconocimiento de derechos territoriales colectivos,
particularmente relevantes en contetos de despojo y migracién forzada. A través de esta ley
se habilité la titulacién colectiva de tierras para comunidades afrodescendientes, lo cual fue
utilizado posteriormente por comunidades desplazadas para mitigar los impactos del
conflicto armado y garantizar procesos de permanencia o retorno dignos en varias regiones
del pais. Asimismo, la creacion de la Red de Solidaridad Social en 1994, aunque orientada
a la atencién de poblacién en situacion de pobreza extrema, debié ajustar su intervencién
ante el aumento de desplazamientos forzados, atendiendo de manera emergente
necesidades humanitarias y facilitando mecanismos de apoyo en alimentacion, vivienda y
empleo para una poblacién que, si bien no estaba reconocida como tal, comenzaba a
visibilizarse como un nuevo grupo sujeto de atencion diferencial. Estos desarrollosaunque
incipientes, marcaron los primeros acercamientos institucionales y normativos que, mas
adelante, darian paso a la consolidacion de un marco legal especifico para la atencion a
victimas del desplazamiento forzado.

Entre 1997 y 2004, Colombia dio los primeros pasos para la configuracion de una
politica de atenciéon al desplazamiento forzado, reconociéndolo como un hecho
victimizante derivado del conflicto armado. La Ley 387 de 1997 fue el principal hito
normativo de este periodo, al establecer el marco para la prevencién, atencion, proteccion y
estabilizacion socioecon6mica de la poblacion desplazada. Esta ley también introdujo
principios rectores para la accion del Estado en esta materiae impulsé la creacion del Sistema
Nacional de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada (SNAIPD) y de manera particular
la herramienta de reconocimiento denominada Registro Unico de Poblacion Desplazada,

2 "por la cual se desarrolla el articulo transitorio 55 de la Constitucién Politica.El Congreso de Colombia”
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reglamentado mediante el Decreto 2569 del 2000 ** y que sirvi6 de base para el actual
Registro Unico de VictimagRUV)

Durante este periodo, la respuesta estatal estuvo caracterizada por un enfoque
predominantemente asistencial, centrado en la entrega de ayuda humanitaria de
emergencia y con limitadas capacidades institucionales para avanzar hacia la
estabilizacién socioecondémica de la poblacién desplazada, que, para la década de los
90, creci6 considerablemente*. Se crearon algunas instancias de coordinacion
interinstitucional, pero sin claidad sobre competencias y sin mecanismos de seguimiento
robustos. La accion estatal carecio de articulacion territorial y de un enfoque de derechos, y
las victimas fueron atendidas bajo un modelo que las concebia principalmente como
beneficiarias pasivas de asistencia. Al finalizar esta etapa, aunque se habia avanzado en el
reconocimiento normativo del fendbmeno, persistian importantes brechas en la coordinacion
institucional y en la respuesta integral a los derechos fundamentales de la poblacion
desplazada.

2.1.2. Fortalecimiento institucional en respuesta al Estado de Cosas Inconstitucional
declarado por la Corte Constitucional (2004 -2010)

Durante este periodola Corte Constitucional emitio la Sentencia F025 de 2004 y
sus respectivos autos de seguimientopronunciamiento que marcé un hito fundamental
para el desarrollo de la politica publica hacia la poblacién desplazada en Colombia .
Esta sentencia declar6 el ECI frente a la respuesta del Estado a la crisis humanitaria del
desplazamiento forzado, y marcé un punto de inflexién al posicionar de manera estructural
y juridica los derechos de esta poblacién en la agenda publica.

En el plano de politica publica, durante este periodo se expidié el CONPES 100
Lineamientos Para La Focalizacion Del Gasto Publico Socidl de 2006, que establecié
lineamientos para la focalizacion del gasto social, con criterios de identificacion,
selecciébn y asignacién que permitieron encaminar la oferta institucional hacia la
poblacién desplazada, reconociéndola como poblacién en condicién de vulnerabilidad.
Aunque no se centra exclusivamente en esta poblacién, el documento contribuyé a que
programas sociales como subsidios, alimentacién escolar, atencién a la infancia y adultos
mayores se dirigieran de forma prioritaria a la poblacion desplazada. No obstante, se

13 “Por el cual se reglamenta parcialmente laLey 387 de 1997 y se dictan otras disposiciones”

14 Elfinal de esta década estuvomarcado por una alta intensidad del conflicto armado y gravisimas afectaciones
a poblaciones en todo el territorio nacional, segin el Registro Unico de Victimas entre 1997 y 2005 se present6
el desplazamiento forzado de 4.343.284 personas, cerca del 50 % del total de victimas registradas desde 1985
a 2024.

15 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Social/100.pdf
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mantuvo también el enfoque asistencialista que la institucionalidad le brindé a este tipo de
entrega de bienes o servicios estatales.

Por su parte, el Auto 092 de 2008 representd un hito especifico en la garantia de
derechos de las nujeres desplazadas, al documentar los impactos diferenciados del
conflicto armado sobre ellas mediante la identificacién de diez riesgos de género y
dieciocho facetas de género del desplazamienta Este auto exigié al Estado el disefio de
politicas especifi@s que abordaran los patrones de violencia, victimizacion, exclusion
econdmica y social, y las barreras para el ejercicio pleno de derechos. No obstante, los
desarrollos institucionales y programaticos posteriores han sido insuficientes para revertir de
manera efectiva esta situacién, perpetuando la desigualdad de esta poblacién en los
territorios de acogida de poblacion desplazada

A partir del fallo de la SentenciaT-025 de 2004 mencionada anteriormente la Corte
emitié una serie de autos que no soloreconocieron las deficiencias estructurales del Estado
colombiano para atender integralmente a esta poblacion, sino que también exigieron el
disefio de politicas con enfoque diferencial, mayor asignacion de recursos y ajustes
institucionales para lograr su plena inclusiéon y reparacion. Uno de los avances mas
significativos fue el desarrollo progresivo del enfoque diferencial, evidenciado en autos
como el 251 de 2008, que ordendé medidas especificas para la protecciéon de los
derechos deNifios, Nifias y Adolescentes (NNA) desplazados como el acceso efectivo a
salud, educacién, alimentacién, vivienda y recreacién, reconociendo que son las victimas
mas indefensas y que enfrentan riesgos estructurales que afectan su desarrollo integral
En 2009, se emitieron tres auos estratégicos el Auto 004 orientado a pueblos indigenas y
gue advierte riesgos de exterminio fisico y cultural el Auto 005 centrado en comunidades
afrodescendientes y los impactos del desplazamiento en estay el Auto 006, que abordé la
situacion de las personas desplazadas con discapacidad y la necesidad de reforzar su
proteccion. Cada uno de estos fallos visibilizo la necesidad de una respuesta ajustada a las
condiciones particulares de estos grupos, sefialando que la atencion brindada hasta ese
momento no contemplaba de manera efectiva sus derechos ni sus formas organizativas y
culturales. A pesar de estas orientaciones jurisprudenciales, el enfoque diferencial mantuvo
un caracter mas normativo que operativo, sin lograr una transformacién estructuratle la
oferta institucional, razén por la cual, a la fecha, el ECI aiin se mantiene.

Més adelante, el CONPES 3616 Lineamientos de la Politica de Generacion de
Ingresos para la Poblacion en Situacion de Pobreza Extrema y/o Desplazamient& de
2009 se constituyé en el primer esfuerzo explicito por formular una politica publica para

16 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3616.pdf
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la generaciébn de ingresos y la estabilizacibn socioecon6mica de la poblacion
desplazada. Este documento reconocio la interrelacion entre las politicas de tierras, vivienda
y empleo, y plante6 una estrategia articulada con enfoque territorial y de inclusién productiva.
Sin embargo, tal como lo sefiald6 posteriormente la Corte en elAuto 395 de 2015 , la
implementacion de este CONPES fue limitada, sin avances significativos en la amonizacion
sectorial, ni en la sostenibilidad de la oferta. La politica propuesta no logré articularse con
los marcos institucionales que surgirian tras la Leyt448 de 2011, y quedoé relegada en la
transicion institucional posterior.

Finalmente, el Auto 383 de 2010 abord6 de forma directa la débil coordinacién
entre los niveles nacional y territorial, sefialando la necesidad urgente de flexibilizar la
oferta institucional y adaptar los mecanismos de atencién a las realidades locales Esta
falta de articulacion ha sido uno de los principales obstaculos estructurales que ha persistido
en el tiempo, dificultando la sostenibilidad de los procesos de retorno, reubicacion o
integracion local.

Este periodo fue crucial para posicionar de forma definitiva a la poblacion desplazada
como sujeto de especial proteccidén constitucional, para avanzar en la adopcion formal del
enfoque diferencial, y para generar instrumentos de politica que intentaran responder a sus
necesidades de estabilizacion socioeconomica. Sin embargo, los desarrollos en este
periodo adolecieron de una débil implementacion, escasa articulacién interinstitucional
y limitada apropiacién territorial, dejando pendientes asuntos que se esperaba se
solucionaran con los instrumentos creados en el sigeainte periodo.

2.1.3. Transformacion sustantiva en la arquitectura normativa, institucional vy
programatica del Estado colombiano frente al desplazamiento forzado (2011 -
2016)

La expedicion de la Ley 1448 de 2011, conocida como la Ley de Victimas y
Restitucién a Tierrasfue producto de un proceso politico y social que, tras varios intentos
legislativos fallidos, logré consolidar un marco juridico que reconoce a las victimas del
conflicto armado interno, establedendo mecanismos de reparacién integral y, por
primera vez, incorporando de forma transversal un enfoque de derechosEsta leyintrodujo
la restitucion de tierras como componente central de la reparacion y amplié la nocion de
dafio para las victimas, reconociendo no solo perjuicios individuales, sino tambié colectivos
y estructurales. Esta norma fue reglamentada inicialmente mediantel Decreto 4800 de
201 1%, que organiz6 el funcionamiento del Sistema Nacional de Atencién y Reparacion

17 Por el cual se reglamenta la Leyl448 de 2011 y se dictan otras disposiciones.
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Integral a las Victimas (SNARIV) y estableci6é los principios de correspusabilidad entre
niveles de gobierno.

De manera complementaria, los Decretos Leyes 4633, 4634 y 4635 de 2011
reconocieron las especificidades étnicas de los pueblos indigenas, Rrom y comunidades
negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras (NARP) estructurando mecanismos
diferenciados de atencién, asistencia y reparacion colectiva e individual. Aunque su
adopcion supuso un avance normativo sin precedentes en materia de enfoque diferencial, la
implementacion ha estado marcada por la lentitud instituciond, la limitada asignacion de
recursos y los desafios en el reconocimiento efectivo de las autoridades étnicas como
interlocutores validos.

Por otro lado, con el propdésito de asegurar la viabilidad financiera del nuevo marco
normativo, el CONPES 3712 Plan de Financiacion para la Sostenibilidad de la Ley
144878 de 2011 proyect 6 escenarios de gasto y fuentes de financiacién para garantizar
la sostenibilidad fiscal de las medidas de atencion y reparacion. Posteriormente, el
CONPES 3726 Lineamientos, Plande Ejecucion de Metas, Presupuestoy Mecanismo de
Seguimientopara el Plan Nacional de Atencion y Reparacion Integrala Victimas?® de 2012
definié el Plan Nacional de Atencién y Reparacion Integral a las Victimas, con metas
especificas, presupuesto y un mecanismo de seguimiento. No obstante, una evaluacion
realizada por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP)en 2021 identific6 multiples
deficiencias como la baja calidad de los reportes institucionales, la ineficiencia en la
ejecucion presupuestal el solapamiento de competencias |a falta de articulacién entre niveles
de gobierno y la ausencia de criterios robustos de focalizacion (DNP, 2021). Estas fallas
impactaron negativamente el cumplimiento de metas en estabilizacién socioecondémica y
generacion de ingresos, poniendo en evidencia lastensiones entre la ambicion normativa y
la capacidad operativa del Estado.

En el ambito del enfoque de género, el CONPES 3784 Lineamientos de Politica
Publica para la Prevencion de Riesgos, la Proteccion y Garantia ddos Derechosde las
Mujeres Victimasdel Confiicto Armado? de 2013 buscé articular la Ley 1448 con la Ley
1257 de 2008 2!, incorporando instrumentos como guias, protocolos y acciones
formativas. Sin embargo, su enfoque operativo fue limitado, dado que solo una tercera parte

18 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3712.pdf
1% Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3726.pdf
20 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3784.pdf

2! Por la cual sedictan normas de sensibilizacion, prevenciéon y sancién de formas de violencia y discriminacién
contra las mujeres, se reforman losCodigos Penal, de Procedimiento Penal, la Lep94 de 1996 y se dictan otras
disposiciones
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de sus acciones impicaban intervenciones directas. A pesar de su existencia, la Corte
Constitucional advirti6é en el Auto 009 de 2015 que las medidas adoptadas no habian tenido
un impacto sustantivo en la prevencién y atencién de la violencia sexual, persistiendo asi el
incumplimiento de la orden tercera del Auto 092 de 2008.

Durante este periodo también se desarrollaron los primeros esfuerzos institucionales
para medir de manera objetiva la Superacién de la Situacion de Vulnerabilidad (SSV)de las
personas desplazadas.El Capitulo 5 del Decreto 1084 de 2015 defini6 criterios técnicos
para evaluar esta superacion dentro de procesos de retorno, reubicacién o integracién
local. Esta iniciativa fue complementada por laResolucion 1126 de 2015 % de la Unidad
para las Victimas, que estableci6 una medicion sobre siete derechos fundamentales
(identificacion, educacion, salud, alimentacion, vivienda, reunificacién familiar y generaciéon
de ingresos), mas una valoracién de condiciones de seguridad y unindicador global de
restablecimiento. No obstante, estas herramientas fueron objeto de critica por parte de
organizaciones sociales y sentencias judiciales, debido a la falta de integralidad en sus
indicadores y la ausencia de un marco participativo robusto en su aplicacion.

El Auto 373 de 2016 constituye otro hito en este periodo, al realizar una valoracion
técnica del ECL Este auto diferencié entre el andlisis de resultadgscentrado en indicadores
de goce efectivo de derechos y el analisis de procesos enfocado en el cumplimiento de
ordenes estructurales, definiendo umbrales de comparabilidad y sistematizando las
principales barreras institucionales. La Corte concluyé que, si bien se habian registrado
avances en ciertos componentes, persistian obstacns estructurales en los ejes de retornos,
reubicaciones, integracion local, vivienda, generacion de ingresos, prevencion y proteccion.
Estas falencias evidenciaron que los esfuerzos institucionales, aunque relevantes, no habian
sido suficientes para transbrmar estructuralmente las condiciones de vida de la poblacién
desplazada.

El SNARIV no logré consolidarse como un sistema de gobernanza efectivo, y las
entidades continuaron operando de manera sectorizada, con légicas de intervencién no
convergentes. La planificacion seguia estando disociada de los sistemas de inversion
territorial, y no se consolidé una estrategia clara de medicion de resultados. A pesar de la
voluntad politica y del marco normativo avanzado, la falta de articulacion y las limitaciones
operativas debilitaron la capacidad transformadora de la politica.

2.1.4. El Acuerdo Final de Paz y nuevos instrumentos de transformacion territorial (2016
-2021)

22 Por la cual se adoptan los criterios técnicos deevaluacién de la superacion de la situacién de vulnerabilidad y
el indice Global de Restablecimiento Social y Econdmico de las victimas de desplazamiento forzado
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La firma del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto en 2016 trajo consigo
una serie de instumentos orientados a transformar estructuralmente los territorios mas
afectados por la violencia, la pobreza y el abandono estatal. Entre estos se destacan los
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), el Plan Marco de Implementacion, el
Fondo Colombia en Paz y el Programa Nacional Integral de Sustitucion de cultivos de uso
ilicito.

Estos instrumentos tenian un potencial transformador significativo para la poblacién
desplazada. Sin embargo, su desconexién con la politica de victimas impidi6 generar
sinergias efectivas. Se identificaron superposiciones normativas, ausencia de
interoperabilidad de sistemas de informacion, y duplicidad de esfuerzos en el territorio. No
se contaba con un mecanismo de coordinacién efectivo que articulara el SNARI\ton los
instrumentos del Acuerdo, ni se definié una estrategia de convergencia entre los objetivos
de verdad, justicia, reparacion y garantias de no repeticién, y las intervenciones en clave
de desarrollo territorial.

Por otra parte, y relacionado con uno de los elementos centrales de la estabilizacién
socioeconémica de la poblacién desplazada como lo es la inclusién productiva, el
CONPES 4011 Politica Nacional de Emprendimiente® de 2020 identific6 barreras
estructurales que enfrentan las unidadesconémicas de poblacion victima del conflicto
armado, como el bajo desarrollo de habilidades blandas, la ausencia de
acompafiamiento psicosocial y la falta de lineamientos claros para integrar este enfoque
en los programas de generacidn de ingresos También evidencié obstaculos relacionados
con la focalizacion deficiente, la desinformacion y la rigidez de los requisitos de acceso a
programas productivos. En respuesta, se formularon acciones especificas dirigidas a esta
poblacién, tales como el disefio de estategias de acompafiamiento psicosocial, el
fortalecimiento de iniciativas de desarrollo productivo, y la implementacién de herramientas
tecnolégicas para impulsar el emprendimiento, aunque sin mecanismos diferenciados de
seguimiento.

Por su parte, el CONPES4031 Politica Nacional de Atencion y Reparacion Integral
a Las Victima$ de 2021, aunque aprobado al final del periodo, fue resultado de un
proceso interinstitucional iniciado en afios anteriores y constituyé un instrumento clave
para la actualizacion de la Politica Publica de Victimas (PPV)hasta el 2031. Este
documento introdujo acciones para prevenir nuevas afectaciones, mejorar condiciones
socioecondmicas y optimizar el acceso a medidas de reparacion integral. Ademas, planted
el fortalecimiento de la estrategia de corresponsabilidad como mecanismo de articulacion

23 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/4011.pdf
24 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/4031.pdf
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entre niveles de gobierno. Sin embargo, su implementacion ha enfrentado limitaciones en el
seguimiento técnico vy financiero, dificultades metodolégicas y debilidades en los reportes
periddicos, lo que ha restringido su capacidad transformadora en los territorios.

2.1.5. Consolidacién de una agenda técnica hacia las Soluciones Duraderas (2021 -
2024)

Durante el periodo mas reciente, Colombia ha consolidado avances fundamentales
para el desarrollo de una politica publica de soluciones duraderas, en respuesta a los
llamados de la Corte Constitucional y al mandato establecido en el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 20222026 Colombia Potencia Mundial de la Vida. Un primer hito fue
el Auto 310 de 2023, e n el cual la Corte sugiere al Gobierno una nueva metodologia de
seguimiento, basada en andlisis estructural de obstaculos institucionales y la formulacién de
soluciones efectivas. Este ejercicio orientd el informe entregado por el Gobiernamacional en
2024, en respuesta al auto 310 de 2023, y permitid integrar un enfoque explicito de
soluciones duraderas a través de un plan de accién por componentes.

Ese mismo afio, la Ley 2343 de 202325 ampli6 los plazos para la declaracién de
victimas, mientras que la Ley2421 de 2024 introdujo, por primera vez en el marco
normativo, la Estrategia Integral de Intervencién Territorial de Soluciones Duradergs.
Esta disposicién reconoce el retorno, la reubicacion y la integracion local como rutas validas
y complementarias, asignando competencias especificas a entidades nacionales, definiendo
mecanismos de corresponsabilidad y estableciendo la necesidad de ajustes normativos en
areas como vivienda, ingresos, educacion, salud y acceso a tierras. A su vez, plantea el
relacionamiento con sociedad civil, cooperacion y sector privado, y promueve esquemas de
intervencion basados en criterios de focalizacion territorial.

En este contexto, elPND 2022 2026, Colombia Potencia Mundial de la Vida,
incorpor6 el enfoque de soluciones duradeas como una estrategia de estabilizacién
socioeconémica para las victimas, especialmente en los derechos de vivienda y
generacién de ingresos. El plan define apuestas programaticas alineadas con la reparacion
transformadora, la superacion de vulnerabilidad y la garantia de derechos con enfoque
étnico y territorial. Igualmente, introdujo instrumentos novedosos como las Asociaciones

% Por medio del cual se modifican los articulos61 y 155 de la ley 1448 de 2011, y se amplian los términos
para declarar ante el ministerio publico

% |La Ley 2421 de 2024, en su articulo 62, sefiala que, el enfoque de soluciones duraderas debera estar
dirigido a “permitir la superacién de la situacién de vulnerabilidad de la poblacion victima de desplazamiento
forzado, de manera que puedan construir proyectos de vida digna desde una perspectiva de sostenibilidad en
el tiempo y mejora de las condiciones de vida intergeneracionales”.
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PublicoPopulares (APPo) para facilitar la vinculacion de comunidades excluidas a las
compras publicas, reforzando mecanismos @ inclusion econémica.

De igual forma, el PND 2022 2026 plantea mecanismos en materia de seguridad
humana y reparacién integral para fortalecer los procesos mas rezagados y con mas
impacto en la reparacién y reconstrucciéon de los proyectos de vida como lo son los
procesos de retorno y reubicacion, asi como la restitucion de tierras y de derechos
territoriales; de tal forma que se revierta el desarraigo ocasionado por el desplazamiento
forzado. En estos se plantea que las soluciones duraderas y sostenibleggn fundamentales
para la identificacion de necesidades, la focalizacion de la atencion y el seguimiento a los
resultados de la oferta del estado para la garantia de los derechos a la vivienda y la
generacion de ingresos.

B Decreto 1470 de 2024 #' del Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio, que
establece el programa Barrios de Paz articula la politica de paz, la politica de vivienda
y el ordenamiento territorial, con un enfoque integral de intervencién urbana y rural
coherente con los principios de soluciones duraderas Por su parte, la Sentencia .05 de
2025, relacionada con los derechos territoriales de comunidades afrodescendientes en zonas
de baja mar, representa un hito jurisprudencial para la formalizacién del héabitat de
comunidades étntas victimas del desplazamiento, ampliando el debate sobre el acceso y
proteccion territorial. Todo lo anterior configura un momento propicio para consolidar una
politica publica que dé respuesta estructural y sostenible a los efectos prolongados del
desplazamiento forzado en Colombia.

Adicionalmente, pese al importante desarrollo normativo e institucional que
Colombia ha consolidado desde 1993 en materia de atencidn, asistencia y reparacion
integral a la poblacién desplazada, reflejado en avances como el fortalecimiento del
enfoque diferencial, la creacidon del SNARIV, la implementacion de la Ley 1448 de 2011
y sus decretos reglamentarios, asi como la reciente incorporacion del enfoque de
soluciones duraderas en la Ley 2421 de 2024 y en el PND 2022 2026, lo s resultados
obtenidos han sido insuficientes para garantizar la superacién estructural y sostenible del
desplazamiento forzado. Las politicas publicas implementadas en méas de 25 afios han
evidenciado avances importantes en la visibilizacion del fendmeno, & creacion de marcos
de proteccidén y la canalizacion de recursos, pero no han logrado revertir las causas
profundas ni cerrar las brechas que enfrentan las personas desplazadas en su acceso a
derechos fundamentales ni garantizar condiciones estables para s integracion local, retorno

27 Por el cual se reglanenta el articulo298 de la Ley 2294 de 2023 y se dictan otras disposiciones
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o reubicacién, tal como puede evidenciarse en el mantenimiento del ECI por parte de la Corte
Constitucional.

Esta trayectoria evidencia que, si bien existe una arquitectura normativa y
programatica robusta, persisten fallas esructurales en materia de articulacion
interinstitucional, eficiencia en la implementacién, focalizacidn territorial y sostenibilidad
de las intervenciones.En consecuencia, se hace necesario consolidar una politica publica
especifica que aborde estas limiaciones desde un enfoque integral, intersectorial y basado
en resultados, capaz de traducir el reconocimiento de derechos en transformaciones tangibles
en la vida de las personas desplazadas y en los territorios que habitan.

2.2. Justificacion

Colombia ha sido un referente global en la atencién a la poblacion desplazada,
consolidando un marco normativo e institucional robusto que ha permitido avances
significativos en asistencia, atencion y reparacion integral de las victimas. Sin embargo la
persistencia de crisis humanitarias derivadas de la violencia en varias regiones del pais,
sumada a la prevalencia de vulnerabilidades en la poblacién desplazada, sigue
limitando el goce efectivo de sus derechos Las desigualdades estructurales, la exclusion y
la precariedad de sus condiciones de vida exigen una revisioén profunda de los esfuerzos
realizados y el disefio de estrategias mas eficaces que cierren brechas y faciliten la
construccion de soluciones duraderas. Esto implica transformar las respuestas institucionales
y fortalecer las capacidades sociales para que las personas desplazadas puedan
reconfigurar sus proyectos de vida, integrarse y generar impactos positivos en los territorios
y comunidades de acogida o de retorno.

De estaforma, los avancesnormativos y la evolucién de las politicas publicas para la
atencion de la poblacion desplazada, descritos en la seccidon anterior han sido
fundamentales para el reconocimiento de los derechos de las personas victimas de
desplazamiento forzado. No obstante, persisten retos en materia de coordinacién
institucional y en el acceso y disponibilidad de estos derechos, por lo que adn es
necesario aunar esfuerzos que permitan superar las condiciones de vulnerabilidad de
esta poblacion.

Como se mencion6 antes el documento CONPES 4031 de 2021, establecid la politica
publica de atencion, asistencia y reparacion para las victimas con un horizonte temporal
hasta el 2031, pero en su disefo persiste un enfoque asistencialista, y no se plantean
acciones que modifiquen y profundicen las necesarias coordinaciones y armonizacién de
las acciones tendientes a la superacién de la dependencia de las personas desplazadas
de subsidios estatales.
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En este sentido, implementar el enfoque de Soluciones Duraderas en Colombia implica
reconocer la importancia de garantizar sostenibilidad en los procesos de retorno, reubicacion
e integracién local de la poblacién desplazada, asi como de promo ver una accion estatal
mas coherente y efectiva a partir de iniciativas estratégicas estructuradas en torno a los
derechos que presentan mayores rezagos y suponen la agudizacion de las situaciones de
vulnerabilidad y carencias de las personas desplazadas.Es asicomo esta politica busca
profundizar las acciones institucionales que conduzcan a la garantia plena de los
derechos en los componentes de vivienda y hébitat, generaciéon de ingresos; tierras y
desarrollo rural; educacién y salud y fortalecimiento del tejido social, aquellos donde
existen bajos niveles de cumplimiento y que no han sido abordados de manera integral
en el marco de la arquitectura institucional desarrollada para la atencién a victimas.

De igual manera, es fundamental comprender no solamate los aspectos poblacionales
individuales y colectivos de las personas desplazadas, sino también las dimensiones fisicas
y los contextos especificos en los que se desenvuelven y en los que buscan rehacer sus
proyectos de vida. Solo asi sera posible entemer como las condiciones, dindmicas y factores
externos influyen en el alcance de soluciones duraderas en ColombiaPor esta razén, esta
politica propone una combinacién entre un enfoque de area®®, que asume el territorio
como unidad fundamental de intervencién y permite comprender de manera integrada
los factores poblacionales, sociales y culturales que inciden en la sostenibilidad de las
soluciones con una priorizacién de derechos clave de las personas desplazadas y sus
comunidades de acogida. Asi, se busca superar la fragmentacion de la oferta institucional
y garantizar que las intervenciones sean duraderas, estructurales y que respondan a las
realidades y necesidades diversivas, en lugar de respuestas de caracter asistencialista y
temporales. Con ello, esta politica no solo busca cerrar las brechas histéricas, sino que
impulsa una transformacion integral que garantice condiciones dignas y oportunidades reales
para la reconstruccion de sus proyectos de vida. Ademas, reconoce que los cinco elem&os
catalizadores son interdependientes y deben abordarse de manera conjunta y coherente para
garantizar una respuesta sostenible. La articulacion de estos componentes permite que las
soluciones no solo atiendan necesidades inmediatas, sino que fomentenruentorno propicio
para el desarrollo individual, comunitario y nacional a largo plazo, fortaleciendo la
resiliencia de las comunidades.

El presente CONPES surge como una respuesta a los desafios que persisten a pesar
de los esfuerzos, proponiendo abordar las deficiencias en la articulacion
interinstitucional, la falta de sostenibilidad en los procesos de estabilizacién

28 | a definicion conceptual y los alcances del enfoque de area sedesarrollan en detalle en el marco conceptual
del presente documento.
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socioecondémica y la desconexién entre la oferta estatal y las necesidades reales de la
poblacion desplazada. A través del enfoque de areay la priorizacion de derechos clave,

se busca superar la fragmentacion de la oferta institucional y garantizar que las
intervenciones sean sostenibles y estructurales, en lugar de respuestas temporales. Asimismo,
permite consolidar rutas de acceso a viviema, generacion de ingresos y servicios esenciales,
respondiendo a las principales barreras que impiden la estabilizacion y el desarrollo pleno

y autébnomo de la poblacion desplazada. Con ello, esta politica no solo busca cerrar las
brechas histéricas, sinogue impulsa una transformacion integral que garantice condiciones
dignas y oportunidades reales para la reconstruccion de sus proyectos de vida.

De igual manera, este documentoincorpora las principales recomendaciones del
marco internacional, de soluciones duraderas del Comité Permanente entre Organismos
(IASCY®, adoptado como estandar de referencia para la atencién del desplazamiento
interno prolongado. En coherencia con este marco, la politica enfatiza la reduccién
progresiva de la dependencia de la ayuda humanitaria, la atencién estructural a los
desplazamientos de larga duracion, el fomento de la legalizacion de asentamientos y el
mejoramiento del habitat, el desarrollo de infraestructura urbanay rural, el acceso efectivo a
servicios publicos, la defensa del espacio humanitario y el fortalecimiento de estrategias de
integracién local, retorno y reubicacion. Asimismo, promueve la adopcién de medidas
estructurales orientadas a prevenir nuevos desplazamientos y a garantizar la superacion
efectiva de la condicion de desplazamiento forzado, conforme a criterios internacionalmente
consensuados y adaptados al contexto colombiano.

Finalmente, esta politica contribuye con el cumplimiento del PND 20222026 el
cual incorpora el enfoque de solucionesduraderas como una estrategia central para la
estabilizacién socioecondmica de las victimas del desplazamiento forzado, con énfasis
en vivienda y generacidn de ingresos. EI PND articula apuestas orientadas a la reparacion
transformadora, la superacion de wlnerabilidad y la garantia de derechos con enfoque
étnico y territorial, e introduce instrumentos innovadores, como las APPo, para fortalecer la
inclusiéon econdémica. Asimismo, plantea mecanismos de seguridad humana y reparacion
integral que robustecen pracesos como el retorno, la reubicacion y la restitucién de tierras,
definiendo las soluciones duraderas como fundamento para la identificacion de necesidades,
la focalizacién de la atencion y el seguimiento a los resultados de la oferta estatal.

29 JASC por sus siglas en inglés:InterAgency Standing Committee
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3. MARCO CONCEPTUAL

El presente marco conceptual establece las bases tedricas y analiticas que sustentan
el disefio del CONPES para soluciones duraderas en Colombia, abordando la
complejidad del desplazamiento forzado desde una perspectiva multidimensional.Para
ello, el presente marco conceptual retomalos principios establecidos en el marco de
soluciones duraderas para Personas Desplazadas Internamente déASC, el cual establece
que el objetivo de las Soluciones Duraderas es garantizar que la poblacion desplazada dge
de necesitar asistencia y proteccion especifica del Estado en atencién a su condicion de
desplazamiento, goce sus derechos y ejerza su ciudadania de manera autonomgACNUR,
2011). Este marco se desarrolléconsiderando experiencias a nivel global y recoge los
elementos claves para disefar politicas y estrategias ajustadas a cada contexto y necesidades
de las victimas.

De esta manerase definen conceptosestratégicos para la politica, como el enfoque
de derechos humanos, el enfoque de desarrollo, la ciudadania, la coordinacién
intersistémica de politicas y, ademas, propone una definicién de uno de sus principales
valores agregados, a saber, el enfoque de &rea. Asimismo, incorpora elementos de
espacialidad territorial, focalizacién estratégica y dinamicas territoriales especificas.

Uno de los elementos centrales de esta politica consiste en la daptabilidad del
marco IASC sobre desplazamiento forzad. Este marco constituye urestandar internacional
de referencia que establece los criterios, principios y orientaciones operativaspara lograr
soluciones duraderas tras desplazamientos internos ocasionados por conflictos, violencia
generalizada o desastres(Joint IDP Profiling Service , 2020) Su adaptabilidad radica en la
capacidad de ajustarse a contextos especificos, garantizando acciones pertinentes y efectivas
segun las particularidades territoriales y sociales. En Colombia, esto implica identificar las
condiciones locales para garantizar seguridad, acceso a derechos basicos y la autonomia
plena de las victimas.Particularmente, como se ha mencionado antes, esta politica priorizara
cinco elementos catalizadores que orientan el enfoque de soluciones duraderas en su
definicion, a saber, Generacion de Ingresos, Vivienda y Habitat, Tierras y Desarrollo Rural,
Cohesién y Reconstruccion del tejido social y Educacion y Salud.

Ademas, el marco IASC permite establecer cudndo se alcanza una solucion
duradera, a través de la materializacion de 3 escenarios: retorno, reubicacion e
integracién local. Esto conlleva a que la accién estatal se oriente por criterios claros,
medibles y consensuados internacionalmente, que sean relevantes y aplicables al contexto
colombiano para garantizar la efectiva superacién del desplazamiento.
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Por su parte, el eéfoque de derechos, género y diferencialse incorpérea en esta politica
teniendo en cuenta la definicion de la Organizacion de las Naciones Unidas. Segun la ONU
el enfoque de derechos no solo reconoce formalmente le derechos de las personas
desplazadas, sino que también establece mecanismos juridicos e institucionales para su
garantia efectiva (ONU, 2006) . Este enfoque dota a la poblacion desplazada de
herramientas para exigir la proteccion y restitucion de sus derechos, lo que implica el disefio
e implementacion de politicas publicas que trasciendan la asistencia humanitaria para
abordar las causas estructurales del desplazamiento y promover la autonomia de las victimas
(Mendoza Piferos, 2012). Este reconocimiento dota a la poblacion desplazada de la
capacidad para reclamar juridicamente sus derechos, asegurando que la condicién de
persona desplazada cese Unicamente cuando se garantice el pleno goce de sus demhos
fundamentales.

El enfoque diferencial y de género reconoce desigualdades estructurales
especificas, particularmente las barreras adicionales y formas de violencia especificas
gue enfrentan mujeres(OECD, 2023) y grupos histéricamente discriminados y excluidos
(Ministerio de Justicia y del Derecho, s.f.) Ello implica que las intervenciones deben
implementar acciones que aseguren la equidad y justicia, garantizando que el proceso de
superacion del desplazamiento sea inclusivo y equitativo.

En cuanto al enfoque étnico, el presente documento pretende reconocer lo
establecido en el articulo 7 de la Constitucion Politica de Colombia, mediante el cual el
Estado reconoce y protege la divesidad étnica y cultural del pais (DNP, 2023). En este
sentido se busca abordar de manera especifica y particular las afectaciones que los pueblos
étnicos han tenido por causa del desplazamiento forzado, partiendo de los impacbs
desproporcionados identificados en el marco delEClque ha establecido que estos son sujetos
de derechos constitucionales y que el desplazamiento ha generado riesgos de exterminio
fisico y cultural, la transformacién de los territorios colectivos, la pesistencia de crisis
humanitaria y el desconocimiento de los derechos colectivos como la autonomia,
autodeterminacion, gobierno propio y derechos territoriales.

Asimismo, el enfoque de desarrolloconstituye un marco esencial en la construccion
de politicas puablicas dirigidas a la poblacién desplazada, al situar el bienestar humano
en el centro de las intervenciones estatalesEste enfoque trasciende la provision de bienes
y servicios, proponiendo un modelo que reconoce a las personas como agentes activosrela
transformacién de sus propias vidas. Amartya Sen, como lo destaca Rosales, argumenta que
el desarrollo debe entenderse como la expansion de las capacidades humanas, es decir, la
libertad de las personas para elegir y realizar los proyectos que valoran (Rosales, 2017)
Bajo esta logica, las soluciones duraderas no pueden limitarse a abordar las necesidades
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inmediatas de las victimas del desplazamiento forzado, sino que deben crear condiciones
que les permitan reconstruir sus proyectos de vida en términos de autonomia, dignidad y
sostenibilidad.

El enfoque de desarrollo, segin el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), enfatiza que el progreso humano se mide no solo por indicadores
econdémicos, sino por la capacidad de las personas para acceder a educacién, salud,
empleo y otros elementos esenciales para su bienestafAsamblea General de las
Naciones Unidas, 1997). En el contexto colombiano, la aplicacion de este erfoque es
particularmente relevante, dado que el desplazamiento forzado ha afectado profundamente
las oportunidades de desarrollo humano, enfocado en el reconocimiento y cierre de las
brechas de oportunidades y capacidades, centrando el énfasis en los tertorios y en las
desigualdades de la poblacion, puesto que se muestra la tendencia a la urbanizacion de la
poblacién y al decrecimiento rural, tanto por la persistencia del conflicto como por factores
socioecondmicos(PNUD Colombia, 2022) .

Otro concepto importante es la ssguridad humana como movilizador de la politica.
Este elementoconstituye un eje transversal para la formulacién de la politica de soluciones
duraderas, al enfocarse en la proteccion integral de la vida, la integridad y la dignidad de
la poblacion desplazada. Este enfoque amplia la hocién de seguridad mas alla de los riesgos
fisicos, al integrar amenazas estructurales, sociales, econémicas y ambientales que perpettan
la vulnerabilidad. En este marco, se promuevela construccion de entornos seguros, el
fortalecimiento de capacidades institucionales y comunitarias, la participacion activa de las
victimas y el acceso efectivo a derechos fundamentales, con el objetivo de crear condiciones
sostenibles de estabilizacidh socioeconémica y garantias de no repeticién (Comision de
Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado, 2025)

Ademas, el enfoque de soluciones duraderas, centrado en la construccion de
ciudadania plena, subraya la necesidad de reconocer a las victimas del desplazamiento
forzado como titulares de derechos y agentes clave en la reconstrucciéon de sus vidas y
comunidades En este marco, se destaca la importancia del ejercicio de libertades yderechos
fundamentales como elementos esenciales para el desarrollo participativo, democratico e
incluyente, aspectos que contribuyen a la construccion de un tejido social solido y diverso
(Garay, 2024) . Este enfoque exige qwe el Estado no solo garantice los derechos formales,
sino que también promueva las condiciones necesarias para su ejercicio efectivo,
fortaleciendo asi la cohesion social y los procesos de reconciliaciéon en las comunidades
afectadas.

En cuanto a k ciudadania, esta debe ser entendida como un proceso activo de
construccion de derechos en la esfera publica, mas alla de una simple relacion funcional
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entre los individuos y el Estado En el contexto del desplazamiento forzado, esta perspectiva
enfatiza la necesidad de reconstruir las relaciones sociales y politicas fracturadas por el
conflicto, enfrentando las desigualdades estructurales que perpetian la exclusion de las
victimas (Naranjo Giraldo, 2004) . Sumado a esto, la reconstruc®n de la ciudadania en
estos contextos requiere abordar tanto los aspectos materiales como los simbdlicos, creando
espacios de participacion que fortalezcan el sentido de pertenencia y el arraigo territorial
(Ovalle Rodriguez, 2011). Este enfoque resalta la importancia de disefiar intervenciones que
no se limiten a la asistencia humanitaria inmediata, sino que se orienten hacia soluciones
sostenibles a largo plazo.

Otro elemento clave de la politica es el enfoque intersistémicoy coherencia de
politicas publicas. Este enfoque en la politica de soluciones duraderas se basa en la
integracion de multiples sistemas de politicas piblicas para abordar de manera holistica
las diversas dimensiones del desplazamiento forzado Este enfoque parte del
reconocimiento de que los problemas complejos, como el desplazamiento, exigen respuestas
que trasciendan los limites sectoriales y los niveles de gobierno, promoviendo la coordinacion
y colaboracién entre actores. La coherencia en las politicas publicas implica la alineacion de
objetivos sociales, econémicos y ambientales dentro de una agenda comun, optimizando el
impacto de las intervenciones y reduciendo duplicidades o fragmentacion en la accién
gubernamental (OCDE, 202 3). Este marco busca no solo una mayor eficiencia en la gestion,
sino también la generacion de respuestas mas sostenibles y ajustadas a las necesidades
territoriales.

La coherencia de politicas, ademas de ser un principio rector de las intervenciones
intersistémicas, se traduce en un marco para alinear objetivos y estrategias en los niveles
local, nacional e internacional. Cejudo y Michel plantean que la coherencia como parte de
las politicas publicas se observa desde tres niveles:i Al interior, que corresponde a la
conexion ldgica y preferiblemente causal entre la definicion del problema publico, los
instrumentos planteados como estrategias de intervencion y las sationes esperadas. Aun
cuando se reconoce que algunos de los atributos de las politicas cambien, el nicleo esencial
gue le da coherencia interna no deberia cambiar. (ii) Entre politicas, que corresponde a esa
relacion de distintas intervenciones para resoler problemas concretos pero relacionados, en
donde debido a su grado de interdependencia, puede potenciar u obstaculizar. (iii) Entre
sistemas de politicas pues, como lo muestra la experiencia, conjuntos de politicas como por
ejemplo educacion, salud y vivienda; aunque la consecucion de los objetivos de uno no afecte
al segundo, sus intervenciones pueden complementars@g€ejudo, 2016) .

Este principio implica una respuesta integral al desplazamiento, promoviendo la
coordinacién efectiva entre diferentes sistemas de politicas publicas (educacién, salud,
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vivienda, empleo). La coherencia de politicas exige una vision estratégica integrada que
potencie sinergias, minimice duplicidades y garantice que las intervenciones sean
complemertarias y sostenibles. Este enfoque considera la planificacion basada en evidencia
y mecanismos institucionales solidos para asegurar la coordinacion operativa y la coherencia
en la ejecucion, favoreciendo asi una respuesta estatal efectiva y adaptada a lasecesidades

territoriales.

Finalmente, elenfoque de area considera al territorio como unidad fundamental de
intervencién, reconociendo sus particularidades y dindmicas diversas en términos
poblacionales, econdmicas, sociales, ambientales y culturalesEge enfoque promueve
intervenciones integrales que trascienden las divisiones sectoriald®NP, 2013) y fortalecen
dinamicas territoriales, beneficiando tanto a la poblacion desplazada como a la de acogida.
Este modelo intega criterios como la focalizacion estratégica (Garay, 2024) y la
participacibn comunitaria, generando soluciones duraderas que sean sostenibles vy
equitativas, promoviendo el desarrollo territorial integral y la cohesion comunitaria desde una
perspectiva multidimensional.

Los principios aqui descritos no solo constituyen la base conceptual sobre la cual
se construye la politica pdblica de soluciones duraderas, sino que tambn deben ser
incorporados transversalmente en su disefio, implementacién y evaluacian Esta
transversalidad garantiza una accién coordinada entre todas las entidades involucradas,
promoviendo la coherencia institucional y maximizando el impacto positivo enla vida de las
victimas del desplazamiento.

4. DIAGNOSTICO

A pesar de los esfuerzos, en Colombia persisten barreras institucionales,
socioeconémicas, culturales, participativas y de revictimizacion que limitan Ila
reconstruccién de los proyectos de vida dela poblacién desplazada, restringen su
autonomia frente al Estado e impiden su integracién sostenible en los territorios de
asentamienta De esta forma, el presente diagrostico se estructura en tres ejes problematicos
gue desarrollan y explican las causas asociadas a estas barreras En primer lugar, se
encuentran las barreras institucionalegelacionadas con la baja coordinacion intersistémica
y de articulacion entre entidades del orden nacional, la fragmentacion operativa con las
autoridades territoriales y la baja gestion y generacion de informacién en materia de
desplazamiento forzado. En segundo lugar, las barreras socioecondémicascaracterizadas por
la escasadisponibilidad y el limitado accesode la poblacion desplazada a servicios sociales
relacionados con subsistencia minima, generacion de ingresos, formalizacién y tenencia de
tierras, vivienda y habitat, educacion y salud. Finalmente, las barreras culturales,
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participativas y de revictimizacion que debilitan el tejido social, las capacidades sociales y
comunitarias de las personas desplazadas y de las comunidades de acogida en los territorios
donde deciden asentarse

Los elementos del diagn6stico recogen de manera directa los aportes,
preocupaciones y recomendaciones expresadas por las personas victimas de
desplazamiento forzado, las comunidades de acogida y las organizaciones de la
sociedad civil que participaron en el proceso participativo de formulacién de la politica,
el cual permitié orientar su construccién y desarrollar una lectura compartida sobre los
principales retos estructurales que deben ser abordados por la politica de Soluciones
Duraderas. En los espacios de dialogo territorial y nacional se identificaron cinco
problematicas estucturales recurrentes(Viva la Ciudadania, 2025) . En primer lugar, la
persistente falta de articulacién institucional y de coordinacién entre entidades del orden
nacional y territorial, sefialada como un obstaculo central para la efectividad de la oferta
publica en los territorios. En segundo lugar, las barreras para garantizar el derecho a la
vivienda y al hébitat digno, tanto en contextos rurales como urbanos, particularmente
asociadas a la informalidad, la ausencia de rutas claras de legalizacion y el limitado acceso
a subsidios y suelo adecuada En tercer lugar, se evidenciaron dificultades estructurales para
el acceso efectivo a los derechos a la salud y la educacién, relacionadas con problemas de
cobertura, calidad, pertinencia territorial y continuidad de los servicios En cuarto lugar, las
personas participantes resaltaron las barreras para la generacién de ingresos sostenibles, la
estabilizacion socioecondémica y la autonomia, destacando la necesidad de superar enfoques
asistencialistas y avanzar haciaestrategias productivas con acompafiamiento y pertinencia
territorial. Finalmente, se identificaron preocupaciones reiteradas frente al deterioro de las
capacidades sociales y comunitarias, asociado a la persistencia del conflicto armado, la
discriminacién, la exclusion social y la limitada participacion efectiva de las victimas en los
asuntos que afectan sus territorios

Estos aportes fueron incorporados en el ejercicio técnico de construccion del
diagnostico y se alinean con las problematicas que se desarollan a continuacion,
asegurando coherencia entre el analisis participativo y la formulacion de la politica.

4.1. Persisten barreras institucionales asociadas a la baja coordinacién intersistémica y
de articulacion entre entidades del orden nacional, la fragmentacién operativa entre
niveles de gobierno y la baja capacidad de gestién y generacién de informacién
sobre desplazamiento forzado
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Las causas asociadas a las barreras institucionales han sido determinantes en que
las acciones de las entidades delejecutivo nacional y las entidades territoriales no logren
resultados transformadores sobre las situaciones de vulnerabilidad de la poblacién
desplazada. Estas han sido diagnosticadas por la corte constitucional en el marco del
seguimiento del EC¥ y en estudios? realizados por 6rganos de control, sociedad civil y
representantes de las victimas, quienes coinciden en sefalar que las debilidades
institucionalesinciden en la atencion y garantia de derechos de la poblacion desplazada.

De igual manera, este diagndstico tiene en cuenta los elementos identificados por
el Gobierno nacional en la respuesta dada al Auto 310 de 2023, mediante el cual se
abordaron las principales barreras para la superaciéon del ECI y la adopcién de un
enfoque de Soluciones Duraderas El analisis critico realizado por el gobierno proporciono
informacién sobre problemas como: (i) la desarticulacion de oferta nacional y territorial de
programas y acciones, (ii) el desconocimiento de las caracteristicas diferenciales de las
Entidades Esitales del nivel Territorial frente a la implementacion de la PPV;(iii) la baja
convergencia de competencias institucionales y; (iv) falencias en la operatividad de los
principios de concurrencia y subsidiariedad (Gobierno de Colombia, 2024) .

Segun lo anterior, este eje desarrollatres causas que, desde el ambito institucional
impiden la correcta implementacién de la politica de atencién a poblacién desplazada
del nivel nacional y territorial. En primer lugar, la baja coordinacion intersisémica y entre

30 La Corte Constitucional ha identificado las problematicasen coordinacién y corresponsabilidad desde el
origen de su jurisprudencia en seguimiento del ECI, en este sentido ha identificado como problemas
fundamentales: (i) la falta de coordinacion entre entidades del nivel nacional (Autos 008 de 2009, el 373 de
2016y el 737 de 2017, 894 de 2022, 310 de 2023), (i) la baj a convergencia entre las entidades nacionales
y territoriales que ha implicado fallas en la operatividad de los principios de concurrencia y subsidiariedad y se
manifiestan en la inaccion y falta de respuesta ante solicitudes de entidades con bajas capaciddes, (iii) la
ausencia de una estrategia de intervencion que comprenda y atienda las caracteristicas de los territorios y la
poblacion (Auto 004 de 2009, 005 de 2009, 314 de 2009, 092 de 2008, 251 de 2009, 383 de 2010, 373
de 2016, autos 859 de 2022, 1869 de 2022 y 310 de 2023), (iv) descoordinacion para definir y organizar la
oferta institucional, (v) la rigidez y multiplicidad de sistemas de informacion y seguimiento que no dan cuenta del
goce efectivo de los derechos,(vi) la falta de armonizacion de lo s instrumentos de planeacién en el marco de la
politica de victimas y (vii) la falta de coherencia entre recursos asignados, la magnitud de la poblacion a atender
y los ritmos y tiempos de implementacién para el alcance progresivo de derechos ysuperacion de la vulnerabilidad
(Auto 373 de 2016).

3! Estas valoraciones son realizadas por diferentes actores: las victimas y representantes de la poblacion
desplazada, la Corte Constitucional, el Ministerio Publico y la Sociedad Civil convergen en el marco del
seguimiento al ECI sobre los derechos de la poblacién desplazada y aportan lecturas, analisis técnicos,
percepciones, estudios y testimonios para los exdmenes periddicos en los que se han identificado las falencias
estructurales en materia de articlacion, coordinacion y corresponsabilidad. Para este ejercicio se han tenido en
cuenta los informes de percepcion construidos por representantes de las victimas en el marco de la Comisién de
Seguimiento y Monitoreo a la Ley de Victimas, los informes de lagntidades del Ministerio Publico, y por su puesto
las respuestas que el Gobierno Nacional ha entregado a la corte en atencién a la jurisprudencia reciente.
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entidades del orden nacional que han causado la dispersién de acciones para la atencion
de la poblacion desplazada. En segundo lugar, la fragmentacion operativa entre entidades
nacionales y territoriales en la implementacibn de las estrategias que impliquen
corresponsabilidad, lo que limita su aplicacion efectiva frente a las capacidades
diferenciadas de los territorios y las necesidades especificas de la poblacion desplazada.
Finalmente, labaja capacidad de gestién y generacion de informacion y datos que permitan
la toma de decisiones adecuadas, pertinentes y sosteniblesobre desplazamiento forzado.

4.1.1. Débil desarrollo del enfoque intersistémico de politica y de la articulacién entre
entidades del orden nacional que obstaculizan la planeacién y la respuesta
efectiva a las necesidades de la poblacién desplazada

La coordinacién de las entidades del ejecutivo nacional ha resultado limitada y se
manifiesta en al menos cinco dimensiones (i) Existe una falta de integralidad de la oferta
de politicas nacionales en materia de atencion, reparacion integral y estabilizacion de las
victimas y poblacién desplazada; (ii) existendificultades para generar sincronias y acuerdos
de intervencién en los procesos de planeacion nacional; (iii) se constatan dificultades de
efectividad de las instancias de coordinacion nacional; (iv) persiste unalimitada aplicacion
de un enfoque intersistémico y de coherencia de politicas; (v) losPanes de Retornos y
Reubicacion (PRRpresentan grandes rezagos en su implementacion debido a falencias de
coordinacién entre entidades nacionales. Todolo anterior, redunda en la fragmentacion v,
en consecuencia, en los impactos limitados en la estabilizacion y proteccion integral de los
derechos de la poblacion desplazada (Gobierno de Colombia, 2024) .

De esta forma, los bienes y servicios ofrecidos por las entidades en el marco de la
politica de victimas no se articulan, generando una fragmentacidn de la oferta
institucional, la falta de complementariedad y limitaciones para atender las necesidades
de la poblacion en los territorios. El Gobierno nacional comprende la integralidad de la
oferta como el conjunto articulado de bienes y servicios que se ofrecen a las victimas y la
poblacion desplazada en el marco de la politica de victimas. Sin embargo, dichos bienes y
servicios ro logran interconectarse generando una baja convergencia de las acciones
institucionales y una falta de complementariedad que se manifiesta directamente en que no
se generan impactos ni transformaciones en la vida de las personas desplazadagGobierno
de Colombia, 2024) .

Ademas, las entidades del ejecutivo nacional cuentan con metas, recursos y
estrategias que, aunque convergen en el plan de accién del CONPES 4031, tienen
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recursos e impactos limitados, con alcances territorialesy tiempos de ejecucién e
implementacién heterogéneos Esta limitada coordinacion y concatenacion de ofertas
sectoriales se presenta en los componentes de prevencion y proteccion, atencidn y asistencia,
y reparacion integral, e impacta derechos como vida, seguridad, libertad e integridad,
generacion de ingresos restitucion de tierras y reparacion colectiva.

Por su parte, bs instancias de coordinacion en el nivel nacional no han sido
efectivas para fortalecer la operatividad y articulacién de la oferta de programas, asi
como la definicién de criterios comunes de focalizacién y priorizaciéon de acciones en
los territorios. Los esfuerzos del SNARIV para generar procesos de articulacion para la
accioén conjunta y el concurso sincronico de las entidades que hacen parte del sistemano
han sido suficientes para tomar cecisiones estratégicas sobre el abordaje de la falta de
convergencia de la oferta institucional y los bajos impactos en el avance del restablecimiento
de derechos de las victimas de desplazamiento. A pesar de contar con un diagndstico
reciente sobre las cgpacidades y ofertas institucionales, la instancia de coordinacion nacional
ha tenido solo dos sesiones de alto nivel entre 2023 y 2024 (Gobierno de Colombia, 2024) .
Esto dificulta la discusion y planeacion de acciones coordinadis y complementarias, y la
atencion de las problematicas identificadas asociadas a los avances de la implementacion
de la politica de victimas y la superacion del ECI. Durante 2024 se impulsaron otras instancias
nacionales de coordinacion como el Gabinete por la Dignificacién por las victimas, cuyas
funciones no estan definidas en la ley y no hay claridad sobre su alcance para la
coordinacién del ejecutivo nacional (UARIV, 2024C).

Asimismo, bs procesos de planeacién en el nivd nacional son desarticulados y
limitan la complementariedad de las ofertas sectoriales y potencialidades de articulacion
A pesar de los esfuerzos del SNARIV por estandarizar los procesos de planeacion de las
entidades que hacen parte del Sistema con el jetivo de lograr sinergias,
complementariedad y metas comunes, los instrumentos como los Planes de Accion y
Fortalecimiento Institucional(PAF)*, disefiados para orientar la incorporacion del enfoque
de soluciones duraderas y promover la articulacion ente las entidades del Sistema enfrentan
dificultades para su operativizacion y el seguimiento (UARIV, 2023). A la fecha la UARIV
reporta que entre 2023 y 2024 brind6 asistencia a entidades del SNARIV para estructurar
36 planes PAF#, sin embargo, no cuentan con herramientas para el seguimiento y avance

32 UARIV emitié laCircular Externa 00023 del 5 de septiembre de 2023 que contiene los criterios técnicos para
la formulacion de los PAFI.

33 10 de estos planes incluyen acciones estratégicas para la implementacion de las medidas de los planes de
reparacion colectiva, 14 planes incluyen acciones estratégicas para la implementacion de las medidas planegie
retorno y reubicacidn, 24 planes incluyen acciones estratégicas para la implementacién de los Decretos Ley
étnicos, 31 planes incluyen acciones estratégicas la inclusion del enfoque diferencial
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en el cumplimiento de sus indicadores y no se ha considerado su disefio y contenidos como
base para la adecuacion institucional al enfoque de Soluciones DuraderajUARIV , 2024D).

Ademas, existe unlimitado desarrollo del enfoque intersistémicd* para la atencién
y garantia de derechos de la poblacion desplazada, debido a el debilitamiento del
SNARIV ya las dificultades de coordinacién de entidades responsables de la politica de
victimas en el nivel nacional Este limitado desarrollo del enfoque se puede evidenciar
especialmente en la forma en que se han dado las interacciones entre los sectores de vivienda
y generaciébn de ingresos entre los cuales no se concibe su interdependencia y
complementariedad. Esto ha generadoque las ofertas y programas sectoriales dirigidos a
asegurar el acceso a vivienda como créditos, subsidios y programas de ahorroexijan a las
victimas de desplazamiento comliciones socioeconomicas establessin embargo, los niveles
de vulnerabilidad de esta poblacién en relacion al derecho a la generacion de ingresos
suponen una barrera. Por ejemplo, las Politicas de Vivienda de Interés Prioritario y de
Vivienda de Interés Scial establecen valores de acceso por 90 y 135 salarios minimos
legales mensuales vigentespero dado que el 62 % (4.831.130 personas) de las personas
desplazadas tiene ingresos inferiores a la linea de pobreza monetaria el acceso a este tipo
de ofertasresulta limitado, de tal forma que el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio ha
sefalado que el Programa de Interés prioritario para ahorradores desarrollado porel Fondo
Nacional de Vivienda y las Cajas de Compensacion Familiar ha desembolsadoapenas
6.793 subsidios entre 2014 y 2022 a hogares que demostraban ingresos de hasta 2 SMLMV
o habian ahorrado el 5 % del valor de la vivienda (Gobierno de Colombia, 2024) .

Por su parte, hs barreras para el desarrollo del enfoque intersistémico también se
presentan en ladeficiente articulacion entre las iniciativas PDET y la politica de victimas
lo que genera la dispersién de esfuerzos institucionales y falta de coordinacién para
fortalecer procesos de reparacion y retorros de poblacién desplazada. De acuerdo con
la Comisiéon de Seguimiento y Monitoreo a la Ley de Victimas(CSMLV) la UARIV report6
gue, con corte al 30 de abril de 2024 , de masde 33 mil iniciativas de los Planes de Accién
para la Transformacion Territorial, solamentese identificaron 1.553 iniciativas que coincidian
con acciones de los PRRle comunidades no étnicas, los cuales cuentan 21.497 acciones en
total. Los pilares y componentesdonde hay relacion entre planes de retornos ylos Planes de
Accién para la Transformacion Regional (PATR son educacion rural y primera infancia,
adecuacion de tierras, reactivacion econdmica y producciéon agropecuaria, salud rural y
reconciliacion, convivencia y construccion de paz. A pesar de las coincidencias, y de la

34 E| enfoque intersistémico busca la integracién de mdltiles sistemas de politicas publicas para abordar de
manera holistica las diversas dimensiones del desplazamiento forzado, comprendiendo que la complejidad de
los problemas a atender desborda las capacidades de la politica de victimas y del SNARIV, requirienlo de la
coordinacion y colaboracidn entre actores de diferentes sectores y sistemas de politicas.
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potencialidad de articular las iniciativas de los PATR con los procesos de retornoel 73 %
(1.132) de las iniciativas que coinciden se encuentran sin ejecutar.Estas coincidencias se
identificaron solamente en 9 de las 16 subregiones PDET y en los casos d€hocd; Pacifico
medio; Pacifico y Frontera Narifiense y Arauca habria una total ausencia de coincidencias.
Esta baja convergencia entre instrumentos de la politica de victimas y el Acuerdo de Paz y
los rezagos en implementacion y ejecucion de las accionesdan cuenta de la fragmentacion
y dispersion de los esfuerzos institucionales y de la baja eficiencia y coordinacion.

En relacién con lo anterior, los Planes de Retornos no se han articulado con
iniciativas de desarrollo territorial, reforzando la falta de convergencia institucional y
provocando falta de coherencia en las intervencionesque se desarrollan desde el nivel
nacional. Actualmente, de la totalidad de comunidades acompafiadas a través de Planes de
Retorno y Reubicacién, 410 comunidades (40 %) se ercuentran ubicadas en municipios
priorizados por los PDET. De ellas, 305 corresponden a comunidades no étnicas y 105 a
comunidades étnicas. Sin embargo, de acuerdo conel Grafico 1 se revela una baja
capacidad de implementacion, ya que solo 6 planes de comunidades no étnicas se han
ejecutado al 100 %.

Grafico 1 Estado de Planes PRR que se encuentran en municipios PDET
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Fuente:Elaboracion propia con datos de la Unidad para las Victimas, 2024.

De igual forma, la restitucion de tierras es un elemento fundamental para que las
personas que retornan puedan reconstruir sus proyectos de vidasin embargo, no existe
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un mecanismo de coadinacion y seguimiento que permita fortalecer el cumplimiento e
implementacién de medidas establecidas en 6rdenes judiciales de restitucién y garantizar
el restablecimiento de personas y comunidades restituidasDe acuerdo con la Unidad de
Restitucion deTierras(URT,)con corte al 31 de diciembre de 2024, existen 329.869 oOrdenes
judiciales que involucran a 124 instituciones, en 8.476 sentencias,éste amplio universo de
ordenes ha desbordado las capacidades de seguimiento de los despachos judiciales de
reditucion y ha generado rezagos en la implementacion de las medidas y la coordinacion
entre entidades del nivel nacional y territorial que tienen obligaciones en la atencion de
ordenes relacionadas con medidas en materia de vivienda, generacién de ingresos,
proyectos productivos, proteccién ambiental y territorial, (URT, 2025).

En relacién con lo anterior, el cumplimiento de las érdenes judiciales de restitucién
de tierras enfrenta ineficiencias operativas estructurales derivadasde su gestion
individualizada y fragmentada. La Corte Constitucional ha advertido que no existen
mecanismos efectivos que permitan conocer y gestionar de manera integral el grado de
cumplimiento de las érdenes judiciales de restitucion, y que la priorizagon institucional se ha
concentrado en la emisién de sentencias(Corte Constitucional, 2024). Esta situacion ha
generado congestion, duplicacion de esfuerzos y demoras prolongadas en la ejecucion de
las érdenes, afectando la eficacia real de las decisiones judiciales y evidenciando el desafio
operativo que permita la gestion colectiva y articulada de los sujetos y 6rdenes de restitucion
en los territorios, enrelacién con la puesta en marcha del enfoque de solucionesduraderas.

4.1.2. Persiste una fragmentacién operativa entre las entidades del nivel nacional y
territorial que limita la aplicacién efectiva de la estrategia de corresponsabilidad,
dadas las capacidades institucionales diferenciadas de los territorios y a las
necesidades especificas de la poblacién desplazada

La estrategia de corresponsabilidad® presenta fallas que responden a debilidades
estructurales en los procesos de planeacion y de la articulacién entre la Nacién y los
Territorios. Esto ha impedido definir claramente el alcance y las competencias de la oferta
institucional en materia de prevencion, proteccion y reparacion integral. En materia de

35 La corresponsabilidad ha sido concebida en la politica de victimas como el proceso fundamental de gestion
publica que permite la articulacion entre niveles de gobierno para la implementacion de la politica de prevencion,
proteccion, atencién, asistencia yreparacion integral a las victimas del conflicto, su desarrollo ha estado enfocado
en promover rutas precisas y eficaces de los principios de concurrencia, subsidiariedad y complementariedad,
para que en el marco de las competencias institucionales de lasentidades del nivel nacional y territorial se
implementen acciones que garanticen los derechos de las victimas y la poblacion desplazada
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atencion de situaciones de crisis humanitaria la ruta de corresponsabilidad ha enfrentado
problemas como la falta de previsién de los municipios para prepararse en la atencion de
emergencias. En ella se enmarcan las respuestas tardias de parte de los departamentos ante
los llamados de concurrencia y apoyo de las entidades territoriales que enfrentan crisis que
supern sus capacidades,*® la alta rotacion de funcionarios que implica continuos procesos
de formacion y dificulta el dialogo entre niveles de gobierno y la desarticulacion en instancias
de coordinacién como los Comités de Justicia Transicional. Esto ha prowmado la demora en
la atencién de situaciones de desplazamiento masivo y la entrega oportuna de medidas de
atencion y asistencia, causando la agudizacion de las carencias de las personas desplazadas
(Procuraduria General de la Nacion, 2022) . La Corte Constitucional identificé en el Auto 894
de 2022, que la falta de respuesta a solicitudes de concurrencia y subsidiariedad es uno de
los principales obstaculos en la atencion de emergencias humanitarias y la prevencion del
desplazamiento forzado.

En esta linea, h estrategia de asistencia técnica territorial desarrollada por la
UARIV, que buscaba armonizar la planificacion territorial, no ha sido suficiente para
generar sincronias entre la oferta nacional y las competencias de las entlades
territoriales. Tampoco lo ha sido para garantizar la eficacia de las instancias de
coordinacion y la adecuada disposicion de oferta y recursos para atender las necesidades
de la poblacion desplazada. Asi, la metodologia utilizada para la implementaci 6n de la
estrategia no ha generado apropiaciones y cambios en la atencién por parte de las entidades
territoriales. Esto se debe, entre otros aspectos, a quel conjunto de orientaciones técnicas,
metodolbgicas y operativas que constituyen laestrategia de asistencia técnica territorial
llegan al territorio de manera descoordinada. EI| CONPES 4091 Politica para la asistencia
técnica terriforial *’de 2022 identific 6 que las limitaciones de las estrategias de asistencia
técnica son: (i) La descoordinacion de los actores que intervienen en el proceso de
planeacion, ejecucion y caracterizacion de la oferta y demanda de asistencia; (i) la
desarticulacion de las orientaciones técnicas, metodolégicas y operativas para la prestacion
de asistencia técnica diferencial, compartida, homologable, adaptable y eficiente; (iii) los
limitados mecanismos que permitan realizar seguimiento y evaluacion a la asistencia técnica
prestada a Ertidades Territoriales y (iv) la limitada consolidacion de procesos de gestion de

36 Los departamentos gque tienen competencia en concurrencia y complementariedad para las entidades de sexta
categoria tardan en la atencion de solicitudes y también presentan problemas fiscales. 23 departamentos
generaron déficit fiscal y 9 superavit, los mayores déficits se presentaron en Cesar, Atlantico y Cundinamarca y
los mas altos superavits en Risaralda, Bolivar Quindio. Entre tanto, 22 alcaldias capitales registraron déficity 9
superavits, destacandose los balances negativos en Bogotd, Barranquilla y Cali, y los saldos en verde mas
pronunciados en Cartagena, Medellin y Cucuta (Ministerio de Hacienda, 2022)

37 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/4091.pdf
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conocimiento orientados a fortalecer las capacidades institucionales en el marco de la
asistencia técnica. De esta forma, el Gobierno Nacional tiene un interés articular por

reformular la estrategia de asistencia técnica territorial para orientarla en clave de fortalecer
la operatividad de las instancias de coordinacion, la identificacion de caracteristicas

diferenciales de los territorios, promover la construccion de una esategia integral de

intervencion territorial y alinear los mensajes claves que faciliten el didlogo e interaccion entre
niveles de gobierno (Gobierno de Colombia, 2024) .

Adicionalmente, los Planes de DesarrolloTerritorial no incorporan el enfoque de
Soluciones Duraderas y por tanto no permiten el desarrollo de acciones para la atencion
de la poblacién desplazada . Este problema no esté siendo solucionado por la estrategia de
Asistencia Técnica llevada a cabo desc el nivel nacional, y por el contrario supone una
sobrecarga y desborde de las capacidades administrativas y técnicas de las entidades
territoriales. Por ejemplo, la formulacion del Plan de Accién Territorial no coincide con la
formulacién de los Planes @& Desarrollo Territorial lo que genera la falta de lineas de
convergencia y una adecuada incorporacion de las acciones para la garantia de derechos
de las victimas y la poblacién desplazada (Gobierno de Colombia, 2024) .

De igual forma, las entidades territoriales deben desarrollar en cada vigencia la
actualizacion de algunos de los instrumentos de planeacidonque no resultan coherentes
ni articulados entre si Anualmente las entidades territoriales deben elaborar Planes
Integrales de Prevencion, el Plan de Contingencia, el Plan Operativo de Sistemas de
Informacion, que a pesar de tener como sustento informacién sobre la dinamica territorial del
desplazamiento forzado y las necesidades de las victimas, no se integran ni comparten
objetivos comunes. Otros planes como los Planes departamentales y municipales de Accién
Integral Contra Minas Antipersonal (AICMA), el Plan de prevencién de reclutamiento,
utilizacién/uso y violencia sexual contra NNA por grupos armados al margen de la ley y
grupos delictivos organizados, se realizan al margen y de forma dispersa, por lo que sus
contenidos resultan duplicados o simplemente no logran alinearse para responder oportuna
y efectivamente a riesgos o situaciones que puedan generar violaciones a Ie derechos
humanos y afectar la sostenibilidad de Soluciones Duraderas.

Ademas, los PRRY los Planes de Reparacién Colectiva no son tenidos en cuenta en
los procesos de Planeacién Territorial lo que causa la falta de recursos y acciones
concretas para impulsar e implementar acciones de competencia de las entidades
territoriales y conllevan al eventual rezago y falta de cumplimiento con comunidades
retornadas y sujetos de reparacién colectiva.El grupo de retornos y reubicaciones encontré
gue las entidades territorialesque concentran los planes con acciones que presentan mayor
complejidad son entidades de categorias 5y 6, por lo que no cuentan con suficientes recursos
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financieros y técnicos para avanzar en la implementacién Asimismo, se evidenciaque se
descarga la responsabilidad de atencion en la UARIV y es esta la Unica entidad que termma
por acompafiar y brindar oferta para la sostenibilidad de los retornos (Grupo de Retornos y
Reubicaciones, 2025). Adicionalmente, esta falta de articulacion y desarrollo de medidas de
corresponsabilidad para la atencién de derechos fundamentales como vivienda, generacion
de ingresos, tierras y educacion dispuestos en los planes de retornos y los planes de
reparacion colectiva, requieren de condiciones habilitantes, esfuerzos financieros y
planeacion estratégica que depende de las entidades territoriales.

Adicional a lo anterior, la ruta de planes de retornos comunitarios también presenta
rezagos debido a una falta de articulacién y coordinacion de las entidades nacionales y
territoriales. La implementacion de losPRRsigue dependiendo de légicas presupuestales de
corto plazo y sin una ruta clara de articulacion que permita atender la inestabilidad
administrativa, financiera, técnica y social para fortalecer y dar sostenibilidad a los procesos
de retornos comunitaros. A diciembre de 2024 se han aprobado y se acompafian 988
planes de retorno (225 son étnicos y 763 no étnicos), sin embargo, para el caso de planes
de comunidades no étnicas, de un total de 21.497 acciones solo se han ejecutado 5.043,
mientrasque 15.705 se encuentran sin ejecucion y apenas 669 se encuentran en ejecucion
(Tabla 1). El grupo de Retornos y Reubicaciones de la UARIV ha identificado como algunas
de las barreras asociadas al rezago una falta de capacidad financiera y técnica de las
entidades territoriales involucradas en la implementacion de acciones y una falta de
articulacién y coordinacion que delega toda la responsabilidad del acompafiamiento y
disposicion de la oferta en la UARIV, a pesar de que la estabilizacién socioeconémica, la
generacién de ingresos, el acceso a tierras y la garantia de otros derechos esenciales en los
retornos compete a otras entidades del ejecutivo nacional y a las entidades tertoriales
(Grupo de Retornos y Reubicaciones, 2025)

Tabla 1. Andlisis Planes de Retorno No étnicos a diciembre de 2024

Estado Eecutada Enejecucibn No ejecutada Enrevisibn  Total, general
NO 2.801 318 9036 34 12189
Sl 2.242 351 6670 45 9308
Total, general 5.043 669 15.706 79 21.497

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Grupo de Retornos y Reubicaciones de la UARIV a diciembre de
2024

De igual manera, las instancias de coordinacion territorial en el marco de la politica
de victimas tampoco han logrado desarrollar una gesti integrada ni adecuada a las
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necesidades territoriales y situaciones de contingencia que afectan a la poblacién
desplazada. La proliferacion de instancias territoriales como el Comité de Justicia
Transicional y 10 Subcomités Técnicos por componentes de I&@PV se traslapan entre siy
con otros escenarios de coordinacion local como los Consejos de Seguridad, Comités
Territoriales de Prevencion, Consejos Territoriales de Paz, Reconciliacion y Convivencia, otras
instancias sectoriales como Mesas de Garantias, Pu#os de Mando Unificados por la Vida e
incluso otras surgidas con el Acuerdo de PazGobierno de Colombia, 2024) . En todas estas
se abordan las necesidades de los territorios y la poblacién, se coordinan respuestas ante
situaciones de emergencia y riesgos, o se trata de generar procesos de articulacion para la
garantia de derechos fundamentales. Esto ha generado la dispersibn de esfuerzos
institucionales y especialmente el cruce de competencias que impide una planeacién
organizada de las intervenciones institucionales y la articulacién entre niveles de gobierno.
El funcionamiento actual de las dindmicas institucionales, sectoriales y operacionales entre
niveles de gobierno y las respuestas territoriales al desplazamiento forzaden Colombia no
responden a los principios de coordinacién, corresponsabilidad y territorializacion de
politicas publicas en el marco de soluciones duraderas para la poblacion desplazada
(Gobierno de Colombia, 2024) .

En adicién a lo anterior, las diversas capacidades administrativas, financieras y
técnicas de las entidades territoriales no han sido tenidas en cuenta para disefiar
programas y ofertas, ni para definir modelos de focalizacién de la intervencion
institucional que integre a la poblacién desplazada y brinde soluciones sostenibles. Un
ejercicio de analisis realizado por ONU - Habitat,® permitié identificar las capacidades
territoriales de los municipios que tienen una mayor densidad de poblacién desplazada de
acuerdo con las tipologias municipales para el afio 2025 definidas por el DNP. * Asi, como
se observa en la Tabla 2, se evidencié que Bogota concentra un 7,74 % de poblacién

38 Para tener mas informacion sobre las labores del IDSF en Colombia:
http://data.unhcr.org/en/documents/details/114684

% La metodologia para el reconocimiento de las capacidades de las entidades territoriales realizada por la
Subdireccion de Descentralizacion del DNP, responde al articulo 40 del Plan Nacional de Desarrollo el cual busca
contar con informacion que permita comprender las caracteristicas de las entidades territoriales y orientar politicas
y programas, mejorar procesos de asistencia técnica, flexibilizar las competencias y esquemas asociativos
territoriales. Esta metodologia se basa en indicadores de capacidad adminstrativa y financiera, indices de
densidades poblacionales y distancias, con estos se establecen 8 tipos de municipios: Bogota como una categoria
Unica, Ciudades grandes, Centros de Aglomeracion y tipologias de municipios entre 5. De esta manera, los
municipios de categoria 1 presentan mayores capacidades administrativas y financieras, mayor densidad de
poblaciéon y conectividad, a medida que se avanza en las tipologias los municipios presentan menores
capacidades, menor densidad poblacional y conexion regional, asi como niveles altos de pobreza y deficiencias
en la prestacion de servicios publicos y socialegDepartamento Nacional de Planeacion, 2024)
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desplazada, las ciudades grandes (Barranquilla, Cartagena, Bucaramanga, Cali y Medellin)
un 11,8 %, los centros de aglomeracion Armenia, Tunja, Manizales, Pereira, Cucuta,
Villavicencio, Pasto, Rionegro, Girardot, Sogamoso, Duitama y Tulud)un 6,14 %; los
municipios de tipologia 1 un 9,3 %; los municipios de tipologias 2 a 4 un 61,8 % y aquellos
de tipologia 5 un 3,06 %. De esta forma, los municipios con menores cpacidades deben
atender al 65 % de personas desplazadas que presentan mayores carencias y necesidades.

Tabla 2. Capacidades Territoriales vs Demanda de Poblacion Desplazada por

Tipologias Municipales.

. . C o Capacidad
Tlpqlqg!as Municipios Distribucién MDM? ICT Indlce. de de NBI .
Municipios PDI Capacidad o Promedio
Inversion
Bogota 1 774% 802508 08128  88.8915 0.6364 3.4712
Ciudades 5 11,88% 76.8082 0,6637  75.9538 0.2550 7.2988
grandes
SC Centro. 12 6,14% 70.3680 05136  70.0489 0.1279 6.2264
aglomeracién
;"p%”f'p'os 77 937% 66.6780 04932  69.1881 0.1091 8.6653
E"p‘j)”;'p'os 236 21.69% 58.0467 05011  61.7903 0.0986 15.4914
E"p‘i)”g:'p'os 366 1918% 54.7628 05019  57.3479 0.1156 20.2076
;"p‘i)”f'p'os 338 2093 % 51.7153 0,5014  53.1170 0.1164 20.3118
;"p‘:)”g'p'os 67 306% 52.8067 05147  52.8613 0.1393 39.1246
Totales 1.102 100 % 55.5435 0,5029  57.8583 0.1145 22.1076306

Nota: a Medicion desempefio municipal (MDM); b indice de Capacidad Territorial

Ademas, las entidades nacionales carecen de mecanismos de andlisis y
comprension de las diversas capacidades y caracteristicas territoriales donde se ubica la
poblacion desplazada lo que limita la adaptacién de las intervenciones y el desarrollo
de acciones armoénicas y articuladas entre entidades nacionales y territoriales. Las
concentraciones de poblacion desplazada, tienden a variar haciendo evidente que el
desplazamiento es un fenébmeno cambiante, heterogéneo y dinamico, de esta forma mientras
para el afio 2023 el 88 % de la poblacion desplazada se concentr6 en 275 municipios de
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28 departamentos, los datos municipalizados del RUV indican que para el afio 2024 es el
76 % el que se concentra en estas areas, esto implica adaptar las respuestas institucionales
a las caracteristicas de los territorios y a la movilidad de la poblacién, partiendo de
informacion y criterios comunes que permitan reconocer las diversas capacidades de los
territorios y las multiples formas de vulnerabilidad y carencias que enfrentan de cara a
proyectar y planear intervenciones integrales.

Finalmente, B limitada interaccién y articulacion entre entidades territoriales en
atencion a problematicas comunes y compartidas relacionadas con el desplazamiento
forzado, no ha sido un incentivo para generar procesos de asociatividad que fomenten
respuestas conjuntas y focalizadas Aunque en el pais existen 93 Esquemas Asociativos
Territoriales® 70 registrados y 23 sin registro formal, estos no han considerado la atencion
y estabilizacion de la poblacién desplazada como una oportunidad para aprovechar las
alianzas estratégicas y su contribucion a fortalecer las capacidades de respuesta al
desplazamiento, el desarrollo de obras de interés comun, la prestacion conjunta de servicios
publicos y el desarrollo integral territorial que beneficien o transformen las condiciones de las
personas desplazadas(Ministerio del Interior, 2024A).

4.1.3. Baja capacidad de gestidn y generacion de informacion sobre desplazamiento
forzado, que impide la formulacién y focalizacién de estrategias nacionales y
territoriales orientadas a la atencién de la poblacidn desplazada

A pesar de los avances en el mejoramiento de la calidad de la informacién en
materia de desplazamiento forzado, aun hay vacios que impiden una toma de decisiones
basada en evidencia que permita aumentar el impacto, coherencia y pertinencia de las
politicas pulblicas. El pais cuenta con un acerbo importante de informacién y con progresos
considerables en el desarrollo e integracion de sistemas de informacion relevantes como el
RUV, la medicion de SSV, losIndicadores de Goce Efectivo de DerechogIGED), visores sobre
pobreza, Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales
(SISBEN, entre otros que contienen datos sobre la Poblacion DesplazadaEstos avances han
sido reconocidos por la Corte Constitucional que declaid en el afio 2016 el levantamiento
del ECI en materia de registro y sistemas de informacion, exceptuando que persisten barreras
y falencias en el registro y sistemas de informacién sobre pueblos étnicos. No obstante, la

40 De estos, 6 son Areas Metropolitanas, 60 Asociaciones Municipales, 7 Praincias administrativas y de
planeacion, 9 Regiones Administrativas y de planeacion y 11 regiones de planeacion y gestion
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falta de datos para reportar indicadores en componentes como vivienda y generacion de
ingresos, la fragmentacion de las fuentes de informacion entre el nivel nacional y territorial,
los retos en materia de interoperabilidad entre los sistemas existentes y la ausencia de un
sistema de gestion de inbrmacion integral son algunos de los aspectos que impiden
consolidar un panorama preciso sobre las condiciones y necesidades de esta poblacion(JIPS,
2024).

De esta forma, € limitado acceso a datos confiables y la ausencia de sistemas de
informacioén interoperables ha limitado la produccion de andlisis basados en evidencia 'y
ha generado analisis fragmentados de la situacién de la poblacién desplazada, sus
potencialidades y necesidades La ausencia de un sistema de analisis y gstion de
conocimiento ha impedido identificar los factores obstaculizadores y dinamizadores de la
efectividad y la eficiencia de las acciones de politica publica para cada territorio, cada sector
y cada perfil poblacional. La informacion disponible basada en registros administrativos
disefiados para la gestion de casos dificulta la comparacion e integracion entre fuentes de
informacién. Esto dificulta la consolidacion de reportes estadisticos que reflejen las
necesidades de la poblacién para orientar estrategias efectivas hacia soluciones duraderas
y ajustar las existenteqJIPS, 2024)

La ausencia de informacién unificada, indicadores especificos y sistemas
consolidados de seguimiento ha limitado la capacidad del Estado para evaluar de
manera integral el cumplimiento de las 6rdenes judiciales proferidas en los procesos de
restitucion de tierras Esta debilidad estructural ha generado vacios significativos en el
monitoreo posfallo, dificultando conocer con precisibn cuantas oOrdenes han sido
efectivamente cumplidas y en qué medida estas se traducen en la garantia material de los
derechos de las personas restituidas. La fragmentacion de la informacion entre las entidades
responsables del seguimiento, asi como la priorizacién de indicalores asociados a la emision
de sentencias por encima de indicadores de cumplimiento, ha impedido evaluar de forma
sistematica los resultados reales de la politica de restitucion. En ausencia de indicadores
complementarios y comparables que den cuenta delcumplimiento integral de las 6rdenes
judiciales, la accion estatal enfrenta limitaciones para identificar brechas persistentes,
fortalecer las acciones de seguimiento y adoptar medidas correctivas que garanticen la
sostenibilidad de los procesos de restitaion, asi como de soluciones duraderas dirigidas a
los beneficiarios de la politica, tal como ha sido advertido por la Corte Constitucional en el
marco del seguimiento alECI (Corte Constitucional, 2024).

Ademas, aunque el mejoramiento de la atencién a la poblacién desplazada ha
estado acompafnado especialmente de avances en la identificaciéon, documentacion y
visibilizacion, la informacién se encuentra dispersa. La multiplicidad de fuentes crea
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dificultades de coordinacion operativa y restricciones severas para la produccion y el
aprovechamiento de la informacion. De acuerdo con la UARIV, se ha avanzado en el
desarrollo de 1.318 acuerdos de intercambio de informaciéon con entidades nacionales,
territoriales, organismos de cooperacion, entidades privadas y organizaciones no
gubernamentales, ademas, se han identificado 1.763 fuentes de informacion vinculadas a la
Red Nacional de Informacién. Aunque esto representa un importante avance, adn persisten
barreras relacionadas con la dispersién de objetivos, de estrategias, tiempos y modos de
operacién de las entidades involucradas, y también de los criterios para la rendicién de
cuentas ante distintas instancias de contro{Gobierno de Colombia, 2024) . Esta dispersion
también se observa en los formatos de levantamiento de informacion, en la falta de
homologacion de categorias conceptuales y la definicién de indicadoresy en los andlisisque
se elaboran con los datos recolectados, lo cual dificulta la formalizacién de un panorama
unificado y coherente.

Asimismo, o existen estadisticas que describan a nivel socioeconémico a las
Personas Desplazadas InternagPD) con representatividad nacional o territorial. Esto ha
supuesto retos para contar con datos que orienten el desarrollo de programas y ofertas
especificos.El RUV contiene informacion de linea base que permite identificar a las PDl y la
Unidad para las Victimas ha avanzado en la interoperabilidad d e registros administrativos
para caracterizar a las PDI a partir del acceso a ofertas institucionales. Sin embargo, los
datos en materia de caracteristicas socioeconémicas son incompletos y no representativos a
nivel territorial, segun la UARIVactualmenteexiste reserva estadistica para el acceso duentes
de informacion del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) que
permitiria complementarinformacion necesara que contribuiria a la atencién y la garantia
de los derechos de las victima (Gobierno de Colombia, 2024) . Por otra parte, la alta
informalidad en el empleo y actividades econémicas de la poblaciéon desplazada les hace
ser invisibles a las encuestas o instrumentos que recolectan datos sobmmpleabilidad, al
respecto el DANE y la UARIV informaron que indicaron que la pandemia tuvo un alto impacto
en elevar los niveles de informalidad de las victimas de desplazamiento con respecto a la
poblacion nacional, en 2021 la tasa de informalidad de las victimas en la zona urbana (70,5
%) estaba 14.5 p.p. por encima del promedio nacional de esta zona (56,0 %) (UARIV,
2021) . Algunas entidades han incorporado variables en sus registros que permiten identificar
atenciones y cierbs elementos de caracterizacion de la poblacion desplazada interna, sin
embargo, estan disefiados como sistemas de informacion para la gestion de casos y por lo
tanto presentan limitaciones en términos de actualizacién y cobertura.

Asimismo, k limitada caracterizacién en instrumentos y mecanismos que permitan
conocer a profundidad las capacidades, expectativas y experiencias de la poblacion
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desplazada representa una barrera estructural en la formulacién e implementacién de
programas de generacion de ingresos. Actualmente, no existe un sistema interoperable que
caracterice de manera efectiva los saberes previos y capacidades de esta poblacion ni que
identifiqgue sus trayectorias productivas, lo que limita la pertinencia y el impacto de la oferta
existente. Enconsecuencia, la mayoria de los programas de empleabilidad y emprendimiento
operan sin considerar los perfiles laborales de las personas desplazadas ni sus expectativas
en términos de orientacion profesional, Io que genera baja permanencia en las iniciatvas y
dificulta la consolidacién de soluciones econdmicas sostenibles (Gobierno de Colombia,
2024).

Por su parte, bs entidades del sector de generacién de ingresos carecen de
instrumentos de caracterizacién de la poblacién desplazada, los mecanismos que
permiten cruzar la informacién sobre las habilidades y conocimientos de la poblacién
desplazada con los requerimientoslaborales del sector privado y del sector publico son
insuficientes Esto reduce lasoportunidades de vinculacion laboral efectiva y la inclusion en
sectores productivos estratégicos. Sin estos instrumentos, los programas de formacién y
capacitacion no logran responder a las necesidades del mercado, perpetuando la
desconexién entre la ofeta institucional y las dinamicas econémicas de los territorios.

Adicionalmente, aln persisten limitaciones para el reporte de informaciéndebido
a la inexistencia de lineamientos y estandarizacién de la informacién requerida para el
reporte de avances y acciones desarrolladas a nivel territorial. En particular esto se
constata en lo que concierne a la ejecucion presupuestal y operativa municipal en materia
de poblacion desplazada y victimas no desplazadas. En los reportes territoriales se
encuentran, a menulo, inconsistencias de reporte y andlisis, dispersiébn de formatos,
multiplicidad de sistemas, debilidad en sistemas de captura y reporte de informacion, asi
como en las capacidades de los técnicos encargados de la gestidén de informacion, este rasgo
es persstente en entidades territoriales consideradas como con débiles capacidades de
atencion. De acuerdo con la UARIV, algunas alcaldias y gobernaciones han tenido que
asumir labores de reporte extenuantes en herramientas que, en algunos casos, desconocen
sus particularidades y evallan aspectos que finalmente no representan valor agregado en
términos de contribucién al Goce Efectivo de Derechos de la poblacion victima del conflicto
armado, las herramientas e instrumentos se han concentrado en recoger y almacema
informacion particularmente de gestion y no de resultado, lo que ha dificultado el
reconocimiento del verdadero aporte de las entidades territoriales hacia la atencion, la
asistencia y la reparacion integral de la poblacién victima (Gobierno de Colombia, 2024) .

Ademas, los mecanismos de reporte de avances y herramientas de seguimiento de
la estrategia de corresponsabilidad son miultiples, desarticulados y presentan informacién
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desactualizada, dificultando la definicibn de compromisos frente a los componentes y
medidas de la PPV Instrumentos como el Reporte Unificado del Sistema de Informacién de
Coordinacién y Seguimiento Territorial, el Tablero del Plan de Accién Territorial y el Formato
Unico Territorial, contienen informacién dispersa, desactualizada y de baja calidad ,** que
no permite conocer las capacidades de las entidades territoriales y dificulta un ejercicio
adecuado de implementacion de los principios de concurrencia, subsidiariedad y
complementariedad. Ademas, los mdliples reportes generan desgastes en las Entidades
Territoriales, lo que va en desmedro de la calidad y la confiabilidad de la informacion
reportada (Gobierno de Colombia, 2024) .

A su vez, el sistema actual de gestién deinformacién sobre poblacién desplazada
en Colombia presenta ineficiencia operativa debido a la prevalencia de procesos
manuales y fragmentados en la recoleccién, procesamiento y generaciéon de reportes
Esta situacién no solo genera una carga administrativasobre los equipos técnicos, quienes
deben invertir una parte significativa de su tiempo en tareas repetitivas de blsqueda, carga,
descarga y depuracion de datos, sino que también limita la capacidad institucional para
producir andlisis oportunos y técnicanente robustos que sustenten la toma de decisiones
estratégicas. La ausencia de un flujo automatizado en la cadena de valor de los datos
compromete la oportunidad, calidad y trazabilidad de la informacién, factores esenciales
para la formulacion y evaluacion de las politicas publicas orientadas a la atencion de la
poblacion desplazada. Al respecto, la UARIV ha identificado que las multiples solicitudes de
reportes de informacion ha generado cargas adicionales para las entidades territoriales que
resuelvena través de la contratacion de personal adicional que para labores operativas de
reporte, en detrimento del presupuestoque podria orientarse a la prestacion de bienes y
servicios los reportes capturan una gran cantidad de informacién que, en ocasiones, no
resulta de verdadera utilidad a efectos del seguimiento efectuado desde el Gobierno nacional
ni para identificar falencias existentes en todo el ciclo de politica publica (Gobierno de
Colombia, 2024)

41 Se trata de autoreportes realizados por las entidades territoriales con base en instrumentos y lineamientos de
uso proporcionados por el Departamento Nacional de Planeacion, la UARIV, el Ministerio del Interior y el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en el marco de las disposiciones del numeral 2 del Articulo 2.2.8.3.8
del Decreto 1084 de 2015. Estos reportes tienen como propdsto contar con informacién para el seguimiento del
gasto de las entidades territoriales en atencion a las victimas, hacer control por parte de 6rganos disciplinarios y
fiscales, disponer de informacién actualizada sobre la situacion de las entidades terribriales y orientar la toma
de decisiones de diferentes niveles de gobierno. A pesar de su importancia estratégica y de la apuesta de
asistencia técnica para que las entidades incorporen una cultura de reporte adecuada y oportuna, estos presentan
falencias en la verificacion de los datos proporcionados y no se han adelantado acciones de control para
garantizar los reportes oportunos y actualizados.
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Como resultado, la gestiéon de informacién sobre el desplazamiento forzado en
Colombia adolece de mecanismos sistematicos y efectivos de difusién que permitan
transformar los esfuerzos institucionales en conocimiento técnico que sea insumo para la
accion publica y la movilizacibn social. La limitada accesibilidad, divulgacion y
apropiacion de los analisis e investigaciones sobre los derechos, condiciones y
potencialidades de la poblacion desplazada obstaculiza la construccion de una agenda
publica informada y participativa, la genera cion de consensos para avanzar en la
coordinacion interinstitucional y el fortalecimiento del control social. Aunque frecuentemente
la rama ejecutiva produce informacion para dar cuenta de los impactos de sus acciones en
respuesta a los autos de seguimiemt de la Corte Constitucional, y en atencién a los informes
elaborados por organismos de control y la sociedad civil, no produce estudios que analicen
periddicamente los avances y limitaciones de la politica en su conjunto. Los informes
mencionados han sefidado reiteradamente la falta de informacion precisa y la necesidad de
ajustar los mecanismos de medicion y monitoreo para mejorar la efectividad de la politica
publica.

Entretanto, hs entidades del nivel nacional cuentan con mudltiples formas de
focalizacién y priorizacién de las intervenciones institucionales, lo que ha generado una
dispersién de los esfuerzos y dificultades para articular respuestas integrales para la
poblacion desplazada. En Colombia la focalizacién para la atencién de la poblacion
desplazada y vulnerable ha evolucionado de diversas formag?, en el caso de la politica de
victimas y poblacién desplazada se pueden identificar cuatro formas que se derivan de las
metodologias dispuestas en el CONPES 100 de 2006 y por la demanda de acciones urgentes
solicitadas por 6rganos judiciales, estas formasson: (i) instrumentos de focalizacién individual
gue permiten tener variables para atender individuos y hogares; (ii) los instrumentos de
focalizacion por categorias en donde se tienen en cuenta mdltiples variables como
estratificacion geogréfica, variables demograficas: atencién por ciclo vital o géneroy por la
identificacion de atributos en poblaciones, como en el caso de personas registradas como
poblacién desplazada o con pertenencia étnica; (i) la auto focalizacion en donde personas
gue cumplan con determinados perfiles pueden acceder a un tipo determinado de oferta
social y (iv) priorizaciones asociadas a 6rdenes y sentencias judiciales donde se obliga a
las entidades a cumplir con acciones y cronogramas determinados en atencién a poblaciones
y territorios especificos(DNP, 2006A).

42 El CONPES 100 de 2006 que desarrollé lineamientos para la focalizaciéon del gasto social es uno de los
primeros esfuerzos para determinar criterios comunes de focalizacién y brindd elementos paradesarrollar
metodologias y mecanismos de focalizacion para la atencion de poblacion vulnerable.
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Estas diversas formas de focalizacién han generado una falta de convergencia en
los criterios de focalizacién para definir y territorializar la oferta institucional dispuesta
para atender las necesidades de la poblaciéon desplazada, causando segmentacion en
metas sectoriales y programaticas que no tienen interrelacion y complementariedad, debido
a que las entidades no cuentan con objetivos comunes y compartidos, no se consideran las
condicionesy capacidades de los territorios*, ni las caracteristicas de las poblaciones, ni las
decisiones y voluntades de las personas desplazadagGobierno de Colombia, 2024) .

En materia de vivienda, la ausencia de una linea base de asentamientos informales
a nivel nacional dificulta la planificacion y el monitoreo de estos procesos de
asentamiento Esto impide un diagnéstico preciso sobre la magnitud del problema y la
identificacion de la poblacién en mayor situacién de vulnerabilidad, entre ellos, los hogares
desplazados que han recurrido a estos asentamientos como Unica alternativa de vivienda.
Sin este insumo fundamental, la legalizacién de asentamientos sigue avanzando de manera
dispersa y sin una vision de largo plazo que garantice su impacto en la mejora de las
condiciones de vida de la poblacion afectada.

Por otro lado, el sistema de monitoreo asociado a la Politica de Victimas no se
encuentra integrado e interoperable con indicadores poblacionales e institucionales que
permita evaluar la pertinencia de la oferta institucional y medir, en tiempo real, la
evolucién de las condiciones de ks PDI.Las herramientas de monitoreo administradas por
la Unidad para las Victimas a nivel nacional: Medicion de Superacién de SSV, los IGED y ¢
Modelo de Intervencion Territorial Integral (MITI) aportan al analisis de barreras de acceso
con enfoque de derechos. Sin embargo, no reemplazan la necesidad de un sistema de
informacién de gestion de casos que permita monitorear el acceso efectivo a laoferta
institucional con un enfoque de soluciones duraderas a nivel territorial. Ademas, estas
mediciones no permiten comprender con suficiente precision cdémo los contextos territoriales
afectan el acceso a soluciones duraderas ni qué factores limitan sumaterializacion, a pesar
de los esfuerzos institucionales.

La fragmentacién de los sistemas de medicién y seguimiento impide evaluar de
manera integral y comparativa el acceso a derechos de la poblacién desplazada bajo el
enfoque de soluciones duraderas,teniendo en cuenta también la tendencia comparable
con poblaciéon no desplazada. LosIGED miden la garantia de derechos en el marco del
ECl mientras que SSV evalla la estabilizacion socioeconémica de la PDI a partir de un
conjunto especifico de indicadores Sin embargo, la forma como estos instrumentos recolectan
informacién presenta limitaciones para una desagregacion de datos a nivel territorial con

43 Al respecto, sobre las capacidades territoriales y la ausencia de mecanismos que permitan la comprensién de
estas capacidades revisar contenidos de las paginas 47 a 49 de este documento.
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representatividad. Frente a su metodologia, estas mediciones se alinean con estandares
internacionales en materia de soluciones duraderas, pero requieren ajustes para garantizar
una comparacion con poblacién no desplazada en indicadores clave como seguridad,
acceso a servicios basicos, vivienda y empleo. Esta medicién debe ir acompafiada de un
andlisis contextud y un componente de percepcion que permita conocer las intenciones de
la poblacién desplazada (JIPS, 2024)

4.2. Persisten barrerassocioeconémicasque limitan la disponibilidad y el acceso de los
servicios socialesdirigidos a la p oblacién desplazada, relacionados con subsistencia
minima, generacién de ingresos, formalizacién y tenencia de tierras, vivienda y
hébitat, educacién y salud

Las personas desplazadas en Colombia contindan enfrentando barreras
significativas para el pleno ejercicio de sus derechos, pues siguen viviendo en situaciones
de pobreza y vulnerabilidad en los contextos urbanos y rurales donde se asientan o
donde han decidido continuar con sus proyectos de vida. De acuerdo con las mediciones
de SSVel 82 % de las victimasde desplazamiento no ha logrado superar su situacién de
vulnerabilidad,** con rezagos significativos en vivienda, generacion de ingresos,
alimentacion y atencion psicosocial. En términos de generacion de ingresos, el 65% de la
poblacion desplazada sigue enfrentando dificultades para acceder a oportunidades
laborales estables, lo que limita su capacidad de autosuficiencia y profundiza la dependencia
de ayudas humanitarias. La falta de acceso a empleo formal, a oportunidades de
emprendimiento y la baja inserciébn en sectores productivos dificultan la recuperacién
economica de los hogares desplazados, especialmente donde la informalidad laboral es
predominante. En materia de seguridad alimentaria, el 55 % de las victimas reporta carencias
significativas, lo que impacta directamente en su bienestar y desarrollo. La insuficiencia de
ingresos y la inestabilidad econdémica reducen su acceso a alimentos en cantidad y calidad
adecuadas, lo que afecta particularmente a nifios y mujeres gestantes. En cuantola atencion
psicosocial, el 57 % de la poblacion desplazada no ha recibido intervenciones adecuadas
para el manejo del trauma y el restablecimiento de sus proyectos de vida, a partir de

44 Losniveles de cumplimiento en los derechos y superacion son mayes en el marco de la Resolucién 2200 de
2018, en comparacion con la Resolucion 0349 de 2024, esta Ultima tuvo en cuenta nuevos indicadores e
informacién actualizada que permite tener datos mas precisos de la situacion actual de las victimas. De esta forma
mientras que con los criterios de la Resolucién 2200 se establecié que 3.238.402 personas superaron la
vulnerabilidad (42 %), las mediciones actualizadas con la Resolucion 0349 dan cuenta que solo 887.188 victimas
superaron la vulnerabilidad (12 %) para el afio 2023. Estas variaciones dan cuenta que la inclusién de nuevas
fuentes e indicadores evidencian la persistencia de un escenario de alta vulnerabilidad de las personas
desplazadas.
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estrategias de atencién integral que reconozcan las secuelas emociorlas y sociales del
desplazamiento (UARIV, 2025A).

De esta forma, los derechos y componentes catalizadores de las Soluciones
Duraderas presentan altos niveles de incumplimientolLos mayores rezagos se presentan en
acceso a vivienda, generacion de ingresos, alimentacién y atencién psicosocial, lo que
evidencia la necesidad de priorizar estos componentes para avanzar en la garantia de
soluciones duraderas(UARIV, 2025A). Estos no solo coinciden conalgunos de los derechos
gue la Corte Constitucional ha considerado con mayor rezago para el alcance de su goce
efectivo, sino que también son condiciones basicas que dinamizan el alcance de las
soluciones duraderas en su integralidad. La experiencia en laimplementacién de politicas
publicas ha demostrado que las soluciones parciales y fragmentadas no logran responder a
la complejidad del desplazamiento forzado ni a las condiciones estructurales de exclusion
gue enfrentan las personas desplazadas(Corte Constitucional , 2016). Para avanzar en la
consolidacion de soluciones duraderas, es necesario articular de manera coherente las
estrategias de generacion de ingresos, acceso a tierras, vivienda, educacion y salud,
asegurando su mmplementariedad y pertinencia en cada contexto territorial y poblacional.

Ademas, la oferta de las entidades del nivel nacional para atender los derechos
con mayor rezago no se corresponde con la magnitud y la complejidad de las carencias
existentes, no econoce las caracteristicas especiales de la poblacién desplazada y de
otros grupos de especial proteccién, no se adecta a las condiciones y dindmicas de los
territorios y resultan poco flexibles para lograr estas adaptaciones. Por ejemplg en el
marco de la politica de vivienda, el Ministerio de Vivienda informé en el Informe del Auto
310, que ha legalizado 109.723 subsidios de diferentes programas *° para la garantia del
derecho a la vivienda y atender las situaciones de déficit habitacional de la poblacion
desplazada. Sin embargo, la magnitud de poblacién con déficit es de 3.476.293 hogares,
de esta manera el impacto de los programas en el periodo 2011-2024 seria solamente del
12 % sobre el total de poblacién con necesidades y carencias habitacionales(Gobierno de
Colombia, 2024) .

La persistencia de enfoques asistencialistas limita el impacto de la politica publica
en la superacién de la pobreza y la desigualdad de la poblacién desplazada. Las
estrategias actuales no fortalecensuficientemente la autonomia de las personas, ni ofrecen
una respuesta sostenida a las condiciones especificas de cada territorio. La oferta institucional

45 Entre los programas se encuentranDe bolsas anteriores (2011-2024) 15.868 subsidios, Programa de
Vivienda Gratuita | (2011 -2024) 6.843 subsidios, Programa Vivienda Gratuita Il (2017 -2024) 17.140 subsidios,
Programa Vivienda Prioritaria para ahorradores (2014 -2022) 6.793 subsidios, Semillero de Propietarios | (2019 -
2020) 1 .183 subsidios y Semillero de propietarios 1l (2020-2023) 303 subsidios.
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carece de un enfoque diferencial y territorial que atienda de manera efectiva las necesidades
de quienes han sido afectados por el desplazamiento(Gobierno de Colombia, 2024) .

Adicionalmente, la poblacién desplazada enfrenta niveles desproporcionadamente
altos de pobreza monetaria y multidimensional, con brechas marcadas porgénero, edad
y ubicacién geografica. Entre 2019 y 2022, la pobreza monetaria en la poblacién
desplazada aumenté del 43,8 % al 51,6 %, mientras que la pobreza extrema se ubicé en
21,9 %, afectando especialmente a mujeres yNNA (UARIV, 2024A). De acuerdo con el
DANE, en el afio 2022, se observé una incidencia del 21,4 % de pobreza multidimensional
entre las victimas de desplazamiento con una brecha de 8,5puntos porcentualesrespecto
del total nacional, ademas de una amplia brecha de 16,2 puntos porcentualesentre las
victimas ubicadas en areas rurales (318 %) y urbanas (15,6 %) (DANE, 2023).

A continuacién, se desarrollan las causas asociadas ala limitada disponibilidad y al
insuficiente acceso de la poblacion desplazada, a los servicios sociales relacionados con
subsistencia minima, generacién de ingresos, formalizacion y tenencia de tierras, vivienda y
hébitat, educacion y salud.

4.2.1. Limitado acceso al derecho a la subsistencia minima de la poblacién desplazada

La PPVenfrenta dificultades tanto para garantizar una atencién oportuna a las
personas desplazadas como para generar medidas de subsistencia minima, lo que
aumenta la vulnerabilidad de la poblacién desplazada . En el afio 2023 solo el 8 % de las
personas desplazadas recibieron Ayuda Humanitaria Inmediata por parte de las entidades
territoriales receptoras. Este ddicit relacionado con la falta de atencién en contextos de
emergencia genera un mayor deterioro de las condiciones de vida de las personas
desplazada y las expone a un ciclo de vulnerabilidad que puede ser dificil de romper por la
falta de acceso oportuno a medidas de subsistencia minima y una posterior dependencia de
las ayudas humanitarias por tiempos prolongados De esta forma, un 51 % de la poblacién
(276 mil familias) que recibieron ayudas humanitarias en el 2023 por medio de
transferencias en efectivdlevan mas de 7 afios desplazados y requieren asistencia debido a
sus condiciones extremas de vulnerabilidady persistencia de carencias para la subsistencia
minima (Blumont, 2024).

Por otra parte, el Programa de Alimentacién Escolar (PAE) enfrenta limitaciones
asociadas a la alta movilidad de la poblacién desplazada, lo que evidencia la necesidad
de ampliar su cobertura y adaptar su implementacion para garantizar el minimo vital y
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acceso a alimentacion por parte de estudiantes victimas de desplazamiento forzado El
acceso a los programas de alimentacion escolar resulta un importante aporte complementario
para la poblacion en edad escolar victima de desplazamiento forzado e incide en la
permanencia, atencién y bienesar de NNA. De acuerdo con los IGED el 81,2 % de la
poblacion desplazada matriculada entre 5 y 17 afios recibe alimentacion por el PAE. Sin
embargo, la movilidad de NNA desplazados hacia cabeceras urbanas y las barreras y
restricciones para el acceso a zonasrurales en contextos de conflicto, requiere fortalecer el
alcance del Programay su ajuste a las necesidades especificas en materia de garantia de la
cobertura y permanencia en el sistema educativo y también de la adecuacion de la
alimentacién a las dietas y alimentos que consumen los pueblos étnicos.

Finalmente, o se han desarrollado mecanismos de atenciéon temprana de las
necesidades de alojamiento y vivienda de las personas desplazadas que puedan hacer
la diferencia en mitigar los impactos del desarraigo y prevenir la agudizacién de las
necesidades y carencias que conducen a situaciones de pobreza y vulnerabilidad De
acuerdo con Blumont, organizacién que brinda asistencia humanitaria y apoya medidas de
estabilizacion en Colombia, en el marco de la implementacién del programa Cerrando
Brechas que brinda apoyo de arrendamiento para que victimas de desplazamiento forzado
accedan a alojamiento durante la fase de emergencia, * este tipo de intervenciones
tempranas han mostrado impactos en un mejoramiento decapacidades para la subsistencia
minima, una menor dependencia de la asistencia humanitaria por parte de quienes reciben
soluciones tempranas y una mayor preponderancia en la generacion de ingresogBlumont,
2023) . Esta experiencia muestra que alternativas como medidas de arrendamiento, pueden
transformar de manera temprana las condiciones de las personas desplazadas.

4.2.2. Insuficientes estrategias de generacion de ingresos sostenibles dirigidas a la
poblacién desplazada

El alcance de la oferta institucional para atender los rezagos de la poblacion
desplazada en materia de generacién de ingresos sigue siendo limitado y con bajos
impactos. De acuerdo con las mediciones de SSV para junio de 2024, 5.066.152 personas
(62,5 %de las victimasde desplazamiento forzado) no superan la situacion de vulnerabilidad
en el derecho a la generacion de ingresospor encontrarse por debajo de la linea de pobreza
monetaria (UARIV, 2025A). Esta gran magnitud de personas desplazadas con necesidades
para alcanzar autonomia y estabilizacion socioeconémica desbordan las capacidades de
los programas de algunas entidades del sector trabajo y generacion de ingresos De esta

46 El programa tiene operacion directa en Florencia, Popayan y Cali. Tienen operacion de asistencia técnica en
Cali, Monteria y Sincelejo.
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forma, el Ministerio del Trabajo en su programa de formacién para el trabajo atendi6 para
la vigencia 2022 a 1.820 personas, por otra parte Bancoldex, entidad encargada de
fomentar el desarrollo empresarial otorgo en la misma vigencia 34.000 créditos; Fondo para
el Financiamiento del Sector Agropecuarioencargada de apoyar el desarrollo rural entregé
16.683 opciones de crédito agropecuario en la vigencia 2023, de igual forma el Banco
Agrario desembolsé apenas 98.026 créditos a victimas del conflicto y la Agencia de
Desarrollo Rural (ADR) estructur6 en 222 solo 64 Proyectos Integrales de Desarrollo
Agropecuario Rural con victimas del conflicto (Gobierno de Colombia, 2024) .

Los programas para el acceso al empleo formal y de emprendimiento sostenibles
para la poblacién desplaz ada resultan insuficientes lo que perpetia su dependencia de
la ayuda humanitaria, limita su integracién econémica, les expone a la pobreza y larga
duracién de situaciones de vulnerabilidad. El Estado no ha implementado una politica de
generacion de ingresos y empleabilidad especifica para la poblacion desplazada, que
permita asegurar la autonomia, evitar la dependencia, generar condiciones para la
autosuficiencia, la reintegracién econdmicay el alcance progresivo de soluciones duraderas.
Esto ha causadoel empobrecimiento progresivo y la ampliacion de las brechas de pobreza
en la poblacién desplazada, limitando las capacidades de la poblacién para la subsistencia,
la alimentacion, el acceso a vivienda digna. De acuerdo con el Ministerio del Trabajo para
el afio 2022, el programa de formacion para el trabajo conté con apenas 1.844
participantes en 30 municipios de 19 departamentos, |la cifra concreta de participantes que
encontraron empleo con posterioridad al programa es del 36,1% y corresponde a 666
personas evidenciando las limitaciones y bajo impacto del programa (Gobierno de
Colombia, 2024) .

De acuerdo con la encuesta SISBEN IV, la mayoria de la poblacién victima
enfrenta serias condiciones de pobreza o vulnerabilidad lo que genera una brecha frente
a la poblacién no victima. En términos de pobreza monetaria, los datos evidencian una
brecha persistente, que tiende a ampliarse, entre la poblacién victima y no victima del
conflicto armado en Colombia. Si bien ambas poblaciones experimentaron un aumento de
la pobreza tras la pandemia de 2020, el impacto fue mas severo en las personas victimas,
cuya incidencia de pobreza alcanz6 su punto mas alto en 2024, con una diferencia de 17
puntos porcentuales frente a la poblacion ro victima. Aunque en los afios recientes se observa
una leve reduccién, la pobreza en la poblacion victima sigue siendo considerablemente mas
alta, reflejando la insuficiencia de las politicas de generacion de ingresos (DANE, 2023).
Para el afio 2022, la pobreza extrema también aumentd, afectando al 21,9 % de las

47 Encuesta permite la clasificacion de la pblacién en cuatro grupos poblacionales, Grupo A Pobreza Extrema,
Grupo B Pobreza moderada, Grupo C Vulnerables, Grupo D No vulnerables.
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victimas, mientras que la pobreza multidimensional alcanzé el 21,5 %, constatando también
amplias brechas con la poblacion no victima en estas dos mediciones. Estazifras®
evidencian una persistente desigualdad estructural, especialmente preocupante en el caso de
NNA, que presentan mayores niveles de pobreza y vulnerabilidad, perpetuando ciclos
intergeneracionales de exclusion(UARIV, 2024A)

Gréfico 2. Evolucién de la pobreza monetaria en la poblacién victima y poblacién no
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Fuente:Elaboracion propia con datos UARIV @024 )

Asimismo, la poblacion étnica y afrodescendiente enfrenta desigualdades
estriwcturales que limitan su acceso a oportunidades de generacién de ingresos
sostenibles, profundizando su vulnerabilidad y los niveles de pobreza.En el caso de los
pueblos indigenas, la pérdida de sus territorios ancestrales ha generado la ruptura de sus
formas de vida tradicionales, afectando la seguridad alimentaria, la cohesién social y la
autonomia comunitaria. La precariedad econémica en estos pueblos es evidente, con una
pobreza multidimensional del 42,7 %, una pobreza monetaria del 60,5 % y una pobreza
extrema del 32,1 % en 2021 (DANE, 2022). Por su parte, la poblacion negra,
afrocolombiana, raizal y palenquera ha sido objeto de desplazamiento masivo y otras formas

48 El visor de pobreza para las victimas de desplazamiento presenta los resultados de pobreza monetaria, extrema
y multidimensional para las victimas de desplazamiento forzado, producto del convenio entre el DANE y la Unidad
para las Victimas, con el fin de contribuir a la toma de decisiones informadas y la focalizacion de acciones que
promuevan soluciones duraderas para las Victimas.
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de violencia en sus territorios colectivos, esta pobladn enfrenta altos niveles de pobreza
multidimensional, que afecta al 43 % de los hogares afrodescendienteUNFPA, 2022).

Ademas, la ausencia de enfoques diferenciales en las politicas de generacién de
ingresos ha profundizado la exclusiébn de las comunidades étnicas y otros grupos
histéricamente excluidos En cuanto a los pueblos y comunidades étnicas, existe un rezago
en el acceso a la oferta existente de generacion de ingresos. El indicador complementario de
porcentaje de hogares victimas de desplazamiento forzado con ingresos inferiores a la linea
de pobreza que han accedido a planes, el 38,7 % (759.466) de hogares con pertenencia
étnica no tuvo acceso a ningun plan o programa para la generacién de ingresos, esto debido
a la ausencia de una oferta que contemple el enfoque diferencial y las condiciones
particulares para la generacién de ingresos de los hogares pertenecientes a pueblos étnicos
(Gobierno de Colombia, 2024) . Este rezago se constata tanbién en hogares con personas
con discapacidad (37,8 %) y hogares con miembros LGBTIQ+ (36.4%), de acuerdo con el
Informe del Gobierno en respuesta al Auto 310 (Gobierno de Colombia, 2024A) . Ademas,
la ausencia de enfoques diferenciales en las politicas de generacion de ingresos ha
profundizado la exclusion socioeconémica de estos grupos, perpetuando la precariedad en
su acceso a oportunidades laborales y productivas.

A su vez, persisten brechaseconémicas significativas en la poblacién desplazada
a nivel regional. En 2022, los departamentos con mayor proporcién de victimas de
desplazamiento en condicién de pobreza monetaria fueron Chocé (71,4 %), Bolivar (67,9
%) y Sucre (67,3 %), mientras a nivel municipal, Quibdd, Sincelejo y Neiva registraron la
mayor incidencia (UARIV, 2024A). Esto coincide con lo planteado por la Mision de
Descentralizacion acerca de que las brechas econémicas interterritoriales e
intradepartamentales han persistidoa lo largo del tiempo porque no se han configurado
instrumente de gobernanza, articulacion y financiacion que brinde a las entidades
territoriales la posibilidad de apalancar inversiones habilitadoras y multiplicadoras de
competitividad, productividad y crecimiento econémico (formacion del capital humano,
tecnologia, capital ambiental, tierras, innovacion, infraestructura y conectividad, etc.)
acordes a sus propias vocaciones y aspiraciones de desarrollqdMisién de Descentralizaciin,
2024)

57



Mapa 1. Departamentos y Ciudades con mayor incidencia de pobreza extrema

Fuente: Informe al Auto 310(2023)

Adicional a lo anterior, p ersiste una desigualdad estructural de género que limita
las oportunidades de las mujeres desplazadas para acceder a medios de vida sostenibles
Las mujeres desplazadas enfrentan una sobrecarga de responsabilidades en contextos de
alta precariedad econ6mica, exclusion laboral y riesgo de violencia. El 63,4 % de los
hogares desplazados son liderados por mujeres,solo el 32,6 % de las mujeres desplazadas
refieren estar empleadas, mientras que el 369 % se dedica exclusivamente al trabajo no
remunerado del hogar esto las expone a mayores cargas econdmicas y responsabiliades
sin contar con los recursos necesarios para garantizar la estabilidad de sus familiagComision
Seguimiento a Politicas sobre desplazamiento, 2024) La imposibilidad de acceder a empleo
formal y la discriminacion en el mercado laboral empuja a las mujeres desplazadas a la
informalidad, donde las condiciones laborales son inestables y desprotegidas

A pesar de los esfuerzos institucionales el impacto de los programas de generacion
de ingresos no es el esperado en materia de la superacién de la pobreza y la
vulnerabilidad. Segun el Gobierno Nacional, el 62,3 % de los hogares victimas de
desplazamiento forzado con ingresos por debajo de la linea de pobreza han accedido a
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algun plan o programa de generacion de ingresos, sin que esto haya implicado mejoras
sustanciales en sus condiciones econémicagGobierno de Colombia, 2024) . Ademas, entre
2022 y abril de 2024, solo 10.833 personas victimas del conflicto armado accedieron a
programas de emprendimiento o fortalecimiento de negocios reflejando una baja cobertura
y alcance de estas iniciativas, teniendo en cuenta que el 60% (3.039 .865) de las victimas
gue no cumplen con el derecho a la generacién de ingresos son personas en edades entre
los 18 a 60 afios (CSMLV, 2024).

Por su parte, b poblacion desplazada enfrenta mayores barreras para la
generacién de ingresos debido a altas tasas deinformalidad, la precarizacién del empleo
y la limitada falta de oportunidades econdmicas tanto en contextos urbanos como rurales.
La caracterizacion sobre generacion de ingresoselaborada por la Comisién de Seguimiento
a Politicas sobre Desplazamiento Forzado en la IV Encuesta de Goce de Derechos de 2023,
permite analizar de manera aproximada atributos clave como el acceso al mercado laboral,
la informalidad y las condiciones ocupacionales de la poblacién desplazada. Estos factores
presentan dinamicas diferenciadas en los contextos rurales y urbanos, influenciadas por las
oportunidades econémicas disponibles, la estructura productiva y las barreras especificas
gue enfrentan las personas desplazadas en cada entornoLa encuesta revela que el 82% de
la poblacion desplazada trabaja en condiciones informales con mayor incidencia en las
mujeres (84 %), que en los hombres (81,3%), lo que implica que gran parte de las personas
laboran sin estabilidad contractual, seguridad social ni garantias de ingresos sosteniblesEn
términos de sectores de actividad econdmica, la poblacion desplazada en @ntextos urbanos
se concentra principalmente en el comercio (17%), seguido por la industria manufacturera
(11,8 %), la construccion (9%) y el transporte (88 %). Sin embargo, gran parte de estas
actividades estan caracterizadas por lainformalidad, el subempleo y la inestabilidad laboral,
reflejando un mercado laboral poco accesible y con barreras estructurales para la inclusiéon
socioecondmica (Comision Seguimiento a Politicas sobre desplazamiento, 2024)

De esta forma, € emprendimiento se ha convertido en una alternativa de
subsistencia para la poblacién desplazada en contextos urbanos, sin embargo, esta
actividad enfrenta limitaciones estructurales que dificultan su consolidacion como fuente
sostenible e ingresos La alta informalidad y la falta de acceso a financiamiento restringen
el crecimiento de estos negocios, que en su mayoria operan en sectores de baja rentabilidad
y con escaso acceso a mercados formales. Segun la IV Encuesta de Goce de Derechos
(Comision Seguimiento a Politicas sobre desplazamiento, 2024) los emprendimientos
liderados por poblacién desplazada se concentran en actividades de comercio al por menor,
venta ambulante y prestacion de servicios béasicos, caraterizados por ingresos volatiles y
condiciones de precariedad laboral. Las estrategias de fortalecimiento empresarial y
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acompafiamiento técnico no son progresivas ni eslabonadas lo que impide que estos
negocios transiten hacia modelos productivos sostenilels formales, limitando su impacto en
la reduccién de la pobreza y la generacion de empleo. Ademas, la falta de acceso a crédito

y la escasa articulacion con circuitos comerciales formales restringen las posibilidades de
crecimiento y consolidacion de estasiniciativas, perpetuando la dependencia de actividades
economicas de subsistencia.

En el ambito rural, las dificultades para acceder a fuentes de ingresos estan
relacionadas con la escasez de oportunidades formales y la dependencia de actividades
agropecuarias de subsistencia.Aunque el trabajo en el campo es histéricamente informal,
el desplazamiento forzado ha generado una ruptura en los sistemas tradicionales de
produccion y tenencia de tierra, lo que limita las posibilidades de recuperaciéon econémica.
En muchos casos, las personas desplazadas no cuentan con tierras propias ni con acceso a
insumos para retomar actividades agricolas, viéndose forzadas a empleos eventuales o al
trabajo en condiciones de explotacién dentro de economias rurales fragiles. ER,6 % de las
personas encuestada en la IV Encuesta sobre Goce efectivo derechos de la poblacion
desplazada se encuentra en el sector agropecuario, minero y forestal, actividades que, si
bien ofrecen una conexién con los medios de vida previos al desplazamiento, pueden verse
limitadas por la falta de acceso a tierras, la precariedad de las condiciones laborales y la
escasa inversion en infraestructura productiva. La pérdida del territorio ha obligado a esta
poblacion a insertarse en trabajos agricolas temprales 0 en economias extractivas que no
garantizan estabilidad ni condiciones dignas (Comision Seguimiento a Politicas sobre
desplazamiento, 2024).

A su vez, la limitada capacidad institucional del sector agricultura impide
garantizar oportunidades sostenibles de generacién de ingresos para la poblacién
desplazada. En efecto, la capacidad actual del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
y de sus entidades adscritas y vinculadas no permite implementar medidas de generaciéde
ingresos sostenibles para sujetos de reparacion colectiva y comunidades coPRREnN 2024,
el Ministerio desarroll6 acciones para 96 sujetos de reparacion colectiva y 8 Planes
especificos de comunidades étnias, pero estos no contaron con presupuesto dénido para
su implementacion*® Esto genera la baja permanencia de la poblacién en programas y la
ausencia de un modelo de seguimiento y acompafiamiento enfocado en la sostenibilidad de
las iniciativas (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2024A).

4 Mediante los programas Desarrollo de capacidades productivas y empresariales sostenibles rurales a nivel
nacional -Ruralidad Para la Vida y Proyecto Apoyo a Alianzas Productivas, que cuentan con oferta de priorizacién
municipal, se han venido atendiendo los compromisos que surgen en cumplimiento de 6rdenes judiciales, por lo
que la demanda desborda la oferta y no es posible generar impactos en comunidades rurales.
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Adicionalmente, la poblacién desplazada enfrenta desventajas competitivas para
participar en las cadenas de valor locales, regionales y nacionales que fortalezcan la
generacién de ingresos en la ruralidad. Esto se debe en gran parte a la falta de acceso a
factores productivos claves como tierra, capital, tecnologia, recursos y maquinarias Segun
el ultimo Censo Nacional Agropecuario solo el 23,6 % de las personas poseen maquinaria,
mientras cerca del 45 % tiene dificultades para el acceso al agua. La financiacién de los
proyectos de victimas a través del sistema financiero ha avanzado en los Ultimos afios, sin
embargo, sigue siendo limitada. Esto se debe, entre otros factores a la falta de educacién
economica y financiera que mitigue la percepcion de riesgo de la financiacioén de este tipo
de proyectos, e inclusién financiera diferencial para las victimas que permanecen en la
ruralidad, la cual esta relacionada con el alto costo de los servicios financieros y la falta de
alfabetizacion en su uso (Ministerio de Agricultura , 2024B)

Finalmente la fragilidad de los procesos de asociatividad rural representa un
obstaculo adicional para la generaciéon de ingresos y para el fortalecimiento de la
produccién agropecuaria y el acceso a mercados. La falta de estructuras organizativas
dificulta la articulacién de pequefios productores, limitando su capacidad para negociar
mejores condiciones de comercializacion, acceder a insumos y tecnologia, y participar en
programas de apoyo estatal. Sin una base asociativa sélida, los productores quedan en
desventaja frente a intermediarios y grandes actores del mercado, lo que perpetia
condiciones de baja rentabilidad y vulnerabilidad econémica. Esta problemética es
especialmente evidente en la Agricultura Camgsina, Familiar y Comunitaria, donde apenas
el 15,62 % de los productores estan vinculados a alguna organizacion (Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, 2024A). La atomizacién del sector impide la consolidacion de
economias de escala y restringe el acceso a financiamiento colectivo y asistencia técnica.
Ademas, la desconfianza en las figuras asociativas, derivada de experiencias previas de
gestion ineficiente o falta de incentivos claros, ha frenadoel desarrollo de cooperativas y
redes de productores Segun el Observatorio de Restitucion de Tierras, se han identificado
alrededor de 50 Territorios Campesinos Agroalimentarios(Tecamy® en el pais (Mapa 2),

50 Espacios geograficos delimitados y habitados por comunidades campesinas en Colombia, orientados a
garantizar la permanencia en el territorio, la soberania alimentaria y el desarrollo agroecolégico. Su objetivo es
consolidar modelos de produccidon sostenibles, fortalecer la economia campesina y preservar las practicas
culturales y sociales del campesinado. Reconocidos en el Plan Nacional de Desarrollo 2022026 y regulados
por el Decreto 780 de 2024, los TECAM buscan articularse con politicas de reforma agraria y desarrollo rural
para garantizar el acceso equitativo a la tierra y mejorar las condiciones de vida de sus habitantes.
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aunque estimaciones del Coordinador Nacional Agrario® sugieren que la cifra podria
alcanzar los 100 territorios con esta vocacion (Observatorio de Tierras, 2024). A pesar de
su potencial, el reconocimiento y formalizacién de estos espacios sigue siendo un reto, lo que
limita su consolidacion como una estrategia efectiva para atender las necesidades de la
poblacién desplazada y garantizar su derecho a la tierra y al desarrollo rural, toda vez que
coinciden con municipios y territorios donde hay procesos de retornos y reubicaciones en
contextos rurales.

Mapa 2: Territorios Campesinos Agroalimentarios TECAM
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51 Organizacion campesina colombiana con presencia en 22 departamentos, que agrupa a trabajadores del
campo, pescadores y agromineros. Su objetivo es promover la soberania alimentaria, la defensa del territorio y
la organizacion comunitaria, planteando alternativas al modelo de produccion capitalista y fortaleciendo el
acceso a la tierra y la autonomia campesina.
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4.2.3. Persistencia de barreras estructurales en el acceso, la formalizacion y la tenencia
de la tierra para la poblacién desplazada

B acceso a la tierra no solo esta limitado por su alta concentracién en pocos
propietarios, sino también por la falta de seguridad juridica en la tenencia. La poblacion
desplazada que logra asentarse en zonas rurales enfrenta dificultades para regularizar sus
predios, lo que restringe su acceso a derechos y beneficios asociados a la propiedadformal.
Sin titulos legalizados, los pequefios productores no pueden acceder a créditos, subsidios ni
asistencia técnica, lo que impide la consolidacion de proyectos agricolas sostenibles y
profundiza la exclusion en el acceso a los recursos del Estado. Segn un analisis de la Unidad
de Planificacibn Rural Agropecuaria (UPRA)con base en datos catastrales, registros
mobiliarios y bases de la Agencia Nacional de Tierras (ANT), el 52 % de los predios rurales
estan en situacién de informalidad (UPRA, 2023). Los departamentos mas afectados son
Putumayo (68,11 %), Narifio (66,84 %) y Cauca (65,86 %). La falta de seguridad juridica
sobre la tierra impacta directamente a comunidades campesinas y desplazadas, dificultando
su permanencia enel territorio y la consolidacion de proyectos productivos sostenibles.

A pesar de los avances normativos y la implementacion de diversos planes y
programas en materia de acceso a tierras, persisten limitaciones que evidencianrezagos
en procesos deentrega y formalizacion. Desde la oferta, s2sgun el Ministerio de Agricultura,
se ha logrado avanzar en la gestion del Fondo de Tierras, alcanzando la consecucion de
634.798 hectareas de 2.705 predios a través de compras directas, transferencias sin
erogacion y procesos agrarios decididos a favor de la Nacion. Asimismo, se ha avanzado
en la entrega provisional de 156.723 hectareas en 777 predios de los 3 millones de
hectareas proyectadas para acceso a tierras en el marco de la reforma rural integral En
cuant al proceso de formalizaciébn masiva, que tiene como meta 7 millones de hectareas, el
avance es del 24 %, con 1.726.453 hectareas tituladas y formalizadas (Ministerio de
Agricultura, 2025) . Sin embargo, la magnitud de la demanda de tierras y la necesidad de
garantizar condiciones adecuadas para su aprovechamiento productivo siguen
representando un desafio. La distribucion de estos predios debe ir acompafada de inversion
en infraestructura, acceso a crédito y asistencia técnicaglementos fundamentales para que
la tierra asignada no solo sea un recurso disponible, sino una base real para el desarrollo
rural sostenible y la recuperacion de los proyectos de vida de la poblacion desplazada. Estos
aspectos han dificultado que los esferzos hasta ahora realizados se traduzcan en cambios
estructurales que permitan revertir la exclusion historica de los campesinos y desplazados en
la tenencia de la tierra.

Por su parte, bs pueblos étnicos siguen enfrentando rezagos en los procesos de
formalizacién que inciden en sus derechos colectivos y afectan los procesos de retornos
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y arraigo territorial. De acuerdo con la Comision Nacional de Territorios Indigenas, para
2024 se habian registrado 1.136 solicitudes de formalizacion, de las cuales
aproximadamente el 50 % corresponde a solicitudes que no fueron atendidas por entidades
actualmente desaparecidas, como elincora y el Incoder (Comision Nacional de Territorios
Indigenas, 2025). A la fecha, se han constituido 121 resguardos indigenas, que abarcan
316.760 hectareas, y se han realizado ampliaciones en 98 resguardos, que comprenden
811.499 hectareas ; no obstante, a pesar de estos avances persiste un rezago significativo
en la atencion de las solicitudes de formalizacion (Ministerio de Agricultura, 2025) . Por su
parte, para 2023, la ANT habia identificado 535 solicitudes de formalizacién de territorios
colectivos correspondientes a Consejos Comunitariogdle comunidades NARP (ANT, 2023) .
A la fecha, se han titulado 65 territorios colectivos, que comprenden 47.256 hectareas; sin
embargo, estos avancestambién resultan insuficientes frente al volumen de solicitudes
registradas, lo que evidencia un rezago persistente en los procesos de formalizacion
(Ministerio de Agricultura, 2025) . LaUnidad para las Victimas ha reconocido que en efecto,
las acciones asociadas a acceso a tierras en losPRRpresentan una alta complejidad en su
implementacién y cumplimiento debido a dificultades en el desarrollo de los procesos de
formalizacion y restitucion. Asimismo, la Corte Constitucional en el Auto 859 de 2022
advirtio la baja ejecucién de acciones relacionadas con el acceso atierras en los planes de
retorno (75,5 % sin cumplir) ademas de sefialar la baja coordinacién con los procesos de
reforma agraria que no estan priorizando comunidades étnicas en procesos de retorno, una
situacion sefialada también por la Procuraduria en el séptimo informe de seguimiento a la
implementacion del Acuerdo de Paz,en donde destacan avances significativos en titulacion
pero revelan un panorama de estancamiento critico en la atencién especifica a los planes de
retorno. (Procuraduria General de la Nacion, 2025) .

4.2.4. Limitada disponibilidad y acceso a la oferta institucional en materia de vivienda y
habitat de la poblacién desplazada a nivel urbano y rural

El derecho a una vivienda es fundamental para una soluciéon duradera, ya que
proporciona un entorno seguro para que las personas desplazadas puedan reconstruir
sus vidas de manera estable. Sin embargo,la respuesta estatal ha sido inadecuada e
insuficiente y no ha satisfecho la demanda de viviendas tamo en areas rurales como
urbanas. En las zonas rurales, la falta de infraestructura basica y la inseguridad juridica en
la tenencia dificultan la construccién de viviendas adecuadas, mientras que, en las areas
urbanas, el hacinamiento y la informalidad son agravados por la falta de acceso a servicios
béasicos.

La garantia del derecho a la vivienda es una de las principales brechas para la
poblacion desplazada. A pesar de la existencia de diversos programas e instrumentos de
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politica para la garantia del dere cho a la vivienda de la poblacién desplaza, la crisis

habitacional persiste de manera alarmante, por lo tanto, la garantia del derecho a la vivienda
es una de las principales brechas para la poblacion desplazada. De acuerdo con las
mediciones en materia de vivienda,** para diciembre de 2023 , el 86 % de las personas
desplazadas no tenian una vivienda adecuada. Dentro de este grupo, el 37 % enfrenta un
déficit cuantitativo y el 67 % enfrenta un déficit cualitativo(Ministerio de Vivienda, 2024) .

Mapa 3. Déficit habitacional por municipios en Colombia

Fuente: Elaboracion propia, basado en DANE, 2022

52E| IGED de Vivienda estd compuesto por 17 indicadores: Vivienda adecuada, Acceso a planes, programas o
proyectos, Acueducto, Alcantarillado, Cocina, Cohabitacién, Déficit cualitativo, Déficit cuantitativo, Energia
eléctrica, Hacinamiento Mitigable, Hacinamiento No Mitigable, Material de Pisos, Material de Paredes Exteriores,
Recoleccion de Basuras, Seguridad Juridica, Sin Afectaciones por Evento, Tipo de Vivienda.
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