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LA POLITICA PUBLICA SOBRE DESPLAZAMIENTO FORZADO EN
COLOMBIA: ;SOLO BUENAS INTENCIONES?!
Febrero 1 de 2005

“El desplazamiento forzado tiene rostro. Un rostro conformado, a su vez, por

caras diferentes — nifios, jovenes, adultos, ancianos... en ultimas hombres y mujeres de
diferentes edades y regiones de Colombia — y quienes sufren las consecuencias del
conflicto interno, de la pobreza del pais, de la ausencia de valores en la sociedad

colombiana y de la falta de eficacia en la politica piblica’”.

INTRODUCCION

La Constitucion Politica establece como fines esenciales del Estado es el de

13

garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes..., asegurar la
convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.”. A su vez, las autoridades han sido
instituidas para “proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida, honra,
bienes, ... derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del

Estado...”

Durante las ultimas dos décadas del siglo XX, mas de tres millones doscientas mil
personas han debido abandonar su lugar de origen y/o residencia, por causa del conflicto
interno armado. Derechos y libertades constitucionales como el de propiedad, fijar

residencia libremente, movilidad, etc., han sido violados sistematicamente.

El Estado, responsable de prevenir el desplazamiento, disminuir sus efectos y

castigar a quien sea causante del hecho, ha disefiado una politica publica que ha

! Elaborado por: Andrew Julian Martinez Martinez, Jorge Flavio Piez Amaya, William René Carrillo Veloza y Ludy
Jeannette Bacca Caicedo, profesionales de la Direccion de Estudios Sectoriales de la Contraloria Delegada para el Sector
Defensa, Justicia y Seguridad, con la coordinacién de Carlos Cuartas Nieto, Director de Estudios Sectoriales.

% Personas en situacion de desplazamiento forzado. http://www.mediosparalapaz.org/index.php?idcategoria=44#C
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comprometido recursos e instituciones no sélo de caracter estatal y nacional, sino que ha
convocado a participar a la comunidad internacional, a la sociedad civil y a organizaciones

no gubernamentales.

Para evaluar la politica publica, se requiere entonces, analizar el conjunto de
entidades que hacen parte del Sistema Nacional de Atencién Integral a Poblacion
Desplazada (SNAIPD), incluyendo las que conforman a los subsectores Defensa Justicia y
Seguridad, pues ellas son responsables de aspectos fundamentales como la prevencion,
defensa de derechos, proteccion de victimas, funciones indelegables por parte del Estado,

pues se constituyen en bienes publicos.

Este documento incluye siete capitulos, en los cuales se abordan la relacion entre el
conflicto armado y el desplazamiento forzoso, la magnitud y dindmica del fendmeno, la
politica publica y el marco legal, los costos y gestion institucional asi como el apoyo
brindado por la comunidad internacional. Adicionalmente, se realizan algunos analisis
sobre los impactos socioecondémicos sufridos por los directamente afectados y los aspectos

criticos de la politica. Por ultimo, se sintetizan las conclusiones correspondientes.
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CAPITULO I. CONFLICTO ARMADO Y DESPLAZAMIENTO FORZADO

En situaciones de conflicto armado, los actores del mismo tienden a acudir a
mecanismos de guerra que atentan directamente en contra de la poblacidon no combatiente,
mediante acciones constitutivas de violaciones graves a los Derechos Humanos y al
Derecho Internacional Humanitario — DIH, una de cuyas graves manifestaciones es el
desplazamiento forzado interno.

Lo ocurrido dentro de la llamada violencia bipartidista de mediados del siglo
pasado, constituye un antecedente y referente del desplazamiento forzado. No obstante, la
complejidad e intensidad del actual y prolongado conflicto armado interno, ha alterado
progresivamente las condiciones basicas del mismo, con la introduccion de nuevos agentes
(paramilitares y narcotraficantes) y con la aparicion de circunstancias agravantes (trafico
ilegal de drogas, extorsion y secuestro) que han incidido en la intensidad y frecuencia del
fenémeno.

Los principales grupos guerrilleros que operan en la actualidad, FARC y ELN,
surgen en el periodo posterior a la violencia de mediados del siglo pasado. Se afirma que
estos grupos nacen como consecuencia de los acuerdos realizados por el Frente Nacional,
acuerdos que, aunque dieron respuesta a conflictos politicos existentes entre las elites de los
partidos, no la dieron a conflictos inherentes a los presentados por fenomenos de violencia
generalizada, especificamente al conflicto agrario.

El Informe Nacional de Desarrollo Humano para Colombia - 2004, realizado por el
PNUD’, sefiala como principales caracteristicas del conflicto, su ubicacion preferencial en
la "periferia campesina" o en las "zonas de frontera" y su cardcter marginal con respecto al
sistema politico, lo que ha determinado la forma de actuar de los grupos armados ilegales”.

De esta forma, reductos de las guerrillas liberales organizadas en autodefensas
campesinas no aceptaron las condiciones de amnistia y desmovilizacién, ocasionando la

consecuente represion por las fuerzas militares. Paralelamente, algunos sectores de

3 PNUD. El conflicto: callejon sin salida. Bogot4, 2003.

* La marginalidad politica del conflicto en su nuevo origen, se concentra en la falta de formulacion y eficiencia por parte
de quienes ejercian la representacion de la sociedad y la administracion publica, de una estrategia que atendiera a las
condiciones de gravedad, complejidad y persistencia del fenémeno.
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izquierda, particularmente vinculados con el Partido Comunista, que se sentian excluidos
del sistema politico, de alguna forma lograron influenciar ideoldgicamente a estas
guerrillas.

Durante varias décadas la respuesta del Estado fue basicamente militar, porque las
elites politicas se desentendieron del problema. Ademads, en el contexto de la guerra fria,
los grupos guerrilleros fueron vistos como una amenaza a la seguridad nacional.

Desde los afnos ochenta se han presentado acercamientos y negociaciones entre los
distintos gobiernos y grupos insurgentes, que en algunos casos han dado frutos positivos.
Sin embargo, vale resaltar que con las FARC y el ELN, por distintas razones no ha sido
posible llegar a ningiin acuerdo. Situacion que ha llevado, a que en la actualidad la relacion
entre las partes, esté inmersa en un clima de desconfianza, en la que predomina la l6gica
militar sobre la politica.

Ahora bien, un aspecto mas reciente en la dindmica del conflicto armado es su
vinculacion con el trafico ilegal de drogas y la guerra contra el mismo. A partir de los afios
ochenta los grupos guerrilleros, especialmente las FARC, han encontrado en actividades
como el cobro de impuestos sobre la produccién en la zona que controlan, y posiblemente
en la participacion directa en el negocio del narcotrafico, junto con otras rentas ilegales
provenientes de la extorsion y el secuestro, los recursos suficientes para incrementar su
capacidad militar para confrontar al Estado, lo que se hizo evidente a finales de los afios
noventa y comienzos de la presente década’.

En su actuacion militar predominante, estos grupos han utilizado mecanismos de
guerra violatorios del DIH, como ataques contra poblaciones, efectuados con armas no
convencionales, asesinatos, masacres y secuestros, ocasionando en muchos casos, de
manera masiva o individual, el desplazamiento forzado de personas.

También, a mediados de los afios 80, surge el paramilitarismo actual, especialmente

como extension de los ejércitos privados de grupos de narcotraficantes y otros negocios

> Mientras que las FARC, entre 1985 y 1991, realizaron 1.791 acciones, entre 1998 y 2002 realizaron 6.389. Fuente:
PNUD. Op. Cit.
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ilegales, con el fin de proteger sus propiedades de la amenaza guerrillera. Su poder y areas
de influencia se escalonaron rapidamente desde mediados de los afios noventa®.

Desde su creacion, estos grupos se han caracterizado por la utilizacion del terror
como mecanismo de guerra, mediante acciones como las masacres, asesinatos selectivos,
torturas y desapariciones, siendo en los ultimos afios el principal causante de
desplazamientos forzados en el pais.

El aumento de la capacidad ofensiva de los grupos irregulares y su vinculacién con
el trafico de drogas ha creado un clima favorable para que el Estado aumente los recursos
destinados para el sector Seguridad y Defensa.

El incremento de la capacidad militar del Estado y las actividades de recuperacion
del territorio, por una parte, asi como la intensificacion de fumigacion y erradicacioén
forzosa de cultivos ilicitos en territorios donde imperan los actores irregulares, han incidido
en el mayor nimero de personas desplazadas.

Las caracteristicas que ha adquirido el conflicto en las distintas regiones del pais, las
circunstancias de confrontacion y las estrategias de dominio territorial, determinan que los
casos de desplazamiento forzado se clasifiquen en distintas tipologias:

» Cuando personas como lideres comunitarios, sindicalistas o defensores de
derechos humanos son amenazados, asesinados, torturados o desaparecidos en
razon de sus actividades y ellos y/o sus familias se ven obligados a desplazarse
de forma individual.

» Cuando una comunidad es acusada por un actor armado de ser colaboradora del
grupo rival, razéon por la cual se vuelve objetivo de amenazas y ataques
mediante actos de intimidacién como asesinatos, masacres, desapariciones y
torturas.

El fin de los ataques es cortarle el suministro de provisiones a los combatientes
replegados y/o para dejarlo sin sus bases sociales. También se presentan casos
en que las familias huyen para evitar que los hijos menores sean reclutados por

los agentes armados.

8 PNUD. Op. Cit, pag 59y 60.
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En algunos casos, especialmente cuando las zonas revisten importancia
estratégica militar o econdmica, "son repobladas por partidarios de las fuerzas
que llevan a cabo el desplazamiento"’.

» Cuando el desplazamiento se ocasiona como consecuencia de combates entre
los grupos armados, y en los que la poblacion civil puede ser utilizada como
escudos, viéndose compelida a abandonar sus lugares de habitacion por

razones de seguridad.

En términos cuantitativos, los mayores indices de desplazamiento se presentan en
zonas de disputa entre los actores armados o, "zonas de reacomodamiento hegemodnico de
los actores". Se puede observar que el desplazamiento esta ligado a la violacion sistematica
de los derechos humanos de las poblaciones por parte de los actores armados.

Los andlisis realizados, sefialan que la disputa por los territorios donde se produce
desplazamiento se caracterizan por ser zonas econdmicamente atractivas, por lo que
finalmente el conflicto es aprovechado para acceder al dominio de las mismas: "De tal
manera, que no sélo hay desplazamiento porque hay guerra, sino que hay mas guerra para
desplazar mas gente, porque los intereses econdmicos, que van mds alld de la simple
tenencia de la tierra, asi lo determinan y porque el conflicto armado es un escenario
favorable para afirmar este tipo de relaciones de poder"®.

Asi mismo, CODHES’ sefiala que los fenomenos de desplazamiento suelen ocurrir

cuando un territorio es objetivo de uno de los actores armados o es lugar de disputa por su

dominio, pero cuando finalmente uno de los actores asume el control de la zona "ejerce

7 Naciones Unidas. Consejo Econémico y Social. Comisién de Derechos Humanos. GRUPOS E INDIVIDUOS
ESPECIFICOS: EXODOS EN MASA Y PERSONAS DESPLAZADAS. Informe del Representante del Secretario
General sobre los desplazados internos presentado de conformidad con la resolucion 1999/47 de la Comision. Adicion:
Pautas de los desplazamientos: mision de seguimiento enviada a Colombia.  E/CN.4/2000/83/Add.1. 11 de enero de
2000".

8 Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento — CODHES. Boletin No. 44, Bogota, Colombia, 28 de
abril de 2003.

? Ibid.
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modelos de sometimiento similares al de una fuerza de ocupacion, se impide la libre
movilidad de sus habitantes y se limita la accién humanitaria"'”.

Ahora bien, los cambios en las dindmicas del conflicto y la reconfiguracion
geografica y estratégica de los actores armados, determinan cambios en las dinamicas
regionales del desplazamiento forzado.

Recientemente, los actores armados que han logrado el control de determinadas
zonas, han optado por no obligar a la poblacién a abandonar el territorio, sino que, por el
contrario, la someten a permanecer confinada, impidiéndole el ingreso de provisiones y de
ayuda humanitaria.

A septiembre de 2004, 70 poblaciones'', pertenecientes a nueve (9) departamentos

(Putumayo, Antioquia, Sucre, Magdalena, Casanare, La Guajira, Guaviare, Caquetd y

Meta), eran blanco de esta practica'?.

10 1.
Ibid.
""Entre municipios, veredas, corregimientos e inspecciones.
12«70 pueblos sitiados por el hambre”, articulo El Tiempo, 19 de septiembre de 2004, pagina 1-8.
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CAPITULO II. MAGNITUD Y DINAMICA DEL FENOMENO

2.1 Magnitud

Existen dos sistemas principales en la medicion del fendmeno del desplazamiento
forzado. En primer lugar, con el fin de mantener informacion actualizada del potencial de
poblacion a ser atendida, de la efectivamente atendida y realizar el seguimiento a los
servicios que el Estado colombiano esta prestando, la RSS opera el Sistema Unico de
Registro - S.U.R., en el cual se efectia la inscripcion de las declaraciones presentadas por
los hogares y personas que buscan el reconocimiento de la condicion de desplazados.

A pesar de existir el S.U.R., como instrumento técnico, se presentan inconsistencias
en las cifras reportadas con respecto a la informacion contenida en el informe presentado al

Congreso de la Republica en 2004, para un mismo periodo de tiempo. De igual manera

ocurre para el primer semestre de 2004*, Cuadro 1.

Cuadrol
PERSONAS DESPLAZADAS SEGUN REPORTES RSS
ANO INFORMACION REPORTADO REPORTADO REPORTADO REPORTADO
CONGRESO AGOSTO 3/2004 SEPT. 20/2004 OCTUBRE 7/2004 | NOV. 8/2004

2000 267.814 339.845 328.151 329.969 329.974
2001 332.191 371.191 371.299 373.531 373.592
2002 380.158 411.894 411.970 422.229 422.750
2003 187.573 213.697 211.834 219.361 219.423
2004* 0 72.072 79.855 85.660 86.048

Fuente: RSS — SUR.

En segundo lugar, el Sistema de Informacion sobre Desplazamiento Forzado y
Derechos Humanos en Colombia (SISDES), implementado por CODHES, realiza el

procesamiento de informacion sobre poblacion desplazada en Colombia a través de tres

estrategias principales:

» Monitoreo de fuentes secundarias: de manera sistemdtica y permanente revisan

34 periodicos nacionales, regionales y locales,

publicaciones especializadas.

asi como

revistas 'y

» Para evitar imprecisiones en los estimativos realizados por diferentes fuentes,

esta informacion se verifica en cada caso particular con autoridades locales

(Gobernaciones, Alcaldias o Cabildos Indigenas), organismos de control
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(Procuraduria, Defensorias, personerias) con autoridades eclesiasticas, con ONG
del orden internacional, regional y local, con organizaciones de desplazados y
cuando es posible con las propias comunidades desarraigadas.

» Informacion de Hogares en situacion de desplazamiento: con base en los
estimativos realizados por CODHES el afio inmediatamente anterior, se calcula
el tamafio de la muestra representativa aleatoria que servird como instrumento
de caracterizacion sociodemografica de la poblacion desplazada

La informacion se captura en un software disefiado para el efecto y se procesa,
analiza e interpreta haciendo uso de técnicas de georeferenciacion, comparacion con otras
fuentes y consulta con expertos. Sin embargo, a pesar de lograr una complementacion de
metodologias cuantitativas y cualitativas en la medicioén del fenomeno, existen dificultades
dado que no es posible monitorear y realizar trabajo de campo en todas las zonas afectadas
por la problematica.

El Grafico 1, describe la evolucion del fenomeno de acuerdo con los sistemas de
informacion analizados. La magnitud de la cifra de quienes se han visto desplazados desde
1994 es alarmante, ya que para CODHES, organismo que tiene un mayor cubrimiento en la
recoleccion de informacion, mas de 2,7 millones de personas han sido victimas de la
migracion forzosa interna, el 6% de la poblacion proyectada para 2004'°.  Esta cifra se
encuentra subestimada, puesto que la misma organizacion reconoce un subregistro de
20%'*. A su vez, la RSS admite que en la informacion que suministra el S.U.R. éste llega
a ser 35%".

De acuerdo con la informacion reportada por CODHES a septiembre de 2004, se
realizd una proyeccion para el ultimo trimestre teniendo como base el comportamiento de
los ultimos tres afios, lo cual permitio calcular que aproximadamente se verdn desplazadas

243.000 personas para 2004.

B DANE, proyeccion poblacion 2004: 45.325.261 personas, en www.dane.gov.co, Bogota, noviembre de 2004.

' En editorial “Quién manipula la cifra del desplazamiento™, publicado en www.codhes.org.co, Bogotd, septiembre 4 de
2004.

'3 Bl Tiempo “Las cuentas de los desplazados son diversas y se hacen de modo muy distinto”. Bogota, mayo 25 de 2003.
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La proyeccion efectuada a las estadisticas suministradas por la RSS para el mes de
diciembre, se realizd de acuerdo con la tendencia presentada durante el afo. Asi, segin
cifras oficiales durante 2004, seran victimas de desplazamiento forzoso cerca de 136.000
personas.

Las cifras dejan ver nuevamente una brecha entre las estadisticas reportadas por
CODHES vy la RSS, situacion que no se registraba desde el 2000. Esta situacién puede
estar originada en que para CODHES el fenémeno crecié entre 2003-2004 un 17%
especialmente por las acciones realizadas por el Ejército en el sur del pais, en la ejecucion
del denominado “Plan Patriota”."®

Sin embargo, la discusion sobre el nimero de personas que han sido afectadas por el
desplazamiento no es lo primordial, lo realmente importante es que el Estado debe
garantizar el derecho de todo ciudadano colombiano a no ser desplazado del territorio que
habita y en caso de ser victima, el Gobierno debe aceptar la responsabilidad que le

compete frente a la crisis humanitaria que se genere asi como al resarcimiento de los

derechos que han sido vulnerados.

Grafico 1
TENDENCIAS DEL DESPLAZAMIENTO FORZADO 1994-2004*
4 )
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Fuente: RSS y CODHES. Calculos DES — DJS.

' E] Tiempo, “Desplazamiento volvi6 a crecer en Colombia”. Bogota, martes 28 de diciembre de 2004.
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2.2 Dindamica

Las cifras oficiales'’ muestran que en el periodo 2000-2003, siete departamentos
originaron mas del 57% del desplazamiento, Antioquia (18.3%), Bolivar (11.1%),
Magdalena (7.2%), Cesar (5.9%), Sucre (5%), Putumayo y Chocé (4.9%), Grafico 2.

De igual manera, 10 microregiones expulsoras han contribuido con mas del 53% de
las migraciones internas: Montes de Maria (10.3%), Cuenca del Pacifico (9.3%), Sierra
Nevada de Santa Marta (8.6%), Oriente Antioqueio (6.9%), Bajo Putumayo (3.3%), Uraba
Antioquetio (3.3%), Magdalena Medio (3.2%), Influencia Zona de Distension (3.1%),
Catatumbo (2.8%) y Occidente Antioqueo (2.7%).

Es importante analizar el impacto que el fendmeno tiene sobre la poblacion total de
cada departamento. Asi, de acuerdo con los célculos realizados para 2003, la tasa de
poblacion desplazada por cada cien mil habitantes, muestra que los departamentos

expulsores mas afectados fueron: Guaviare (4.215) personas, Putumayo (3.401), Caqueta

17 “poblaciones y territorios afectados por el desplazamiento forzado” en Informe presentado por la RSS al Congreso de la
Republica”. Bogota, 2004.
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cifras muy superiores al promedio nacional que alcanz6 421 personas, Cuadro 2.

Los departamentos con mayor impacto fueron:

mientras Arauca, Meta y La Guajira las aumentan.

Cuadro 2

Para 2002, la tasa promedio nacional de desplazamiento forzado fue 885 personas.
Putumayo (5.837), Guavire (5.312),
Caqueta (5.097), Choc6 (4.002), Magdalena (2.699), Cesar (2.382) y Sucre (2.290)'*. En

2004, algunos departamentos del norte del pais reducen sus altas tasas de desplazamiento,

AFECTACION TERRITORIAL POR INTENSIDAD 2003
POBLACION . TASA
DEPARTAMENTO | DESPLAZADA ';g?kﬁg';’; EXPULSION
2003 PCCMH*

GUAVIARE 5,345 126,795 4,215
PUTUMAYO 12,245 359,990 3,401
CAQUETA 9,617 446,084 2,156
ARAUCA 5,289 264,888 1,997
CESAR 15,006 1,015,888 1,477
META 9,988 743,597 1,343
CHOCO 4,982 411,844 1,210
LA GUAJIRA 5,789 508,650 1,138
TOLIMA 10,512 1,308,944 803
MAGDALENA 9,398 1,356,555 693
SUCRE 4,933 839,770 587
BOLIVAR 12,280 2,137,257 575
N. SANTANDER 8,051 1,435,237 561
ANTIOQUIA 29,235| 5,608,829 521
CORDOBA 4,058 1,367,010 297
VALLE 11,302 4,389,486 257
RESTO DEL PAIS 29,537| 22,262,751 133
TOTAL 187,576| 44,583,575 421

Fuente: Cifras RSS y DANE.

'8 En Informe RSS al Congreso de la Republica, 2003. “Poblaciones y Territorios afectados por el desplazamiento

forzado”.

Calculos DES — DJS. *Tasa por cada cien mil habitantes.
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Asi mismo, se destaca que ocho departamentos reciben cerca del 58% de las
personas afectadas por el desplazamiento. Antioquia (16%), Bolivar (7.9%), Sucre (7.8%),
Valle (6.2%), Magdalena (5.7%), Bogota (5.3%), Cesar (4.9%) y Cérdoba (4.3%), Grafico
2. Vale resaltar que las ciudades capitales reciben mas del 39% del total de poblacion
desplazada. En total mas del 96% de los municipios (1.078) han sido afectados por el
fendmeno, de los cuales 895 son receptores y expulsores.

Los departamentos con mayor tasa de recepcion por cada cien mil habitantes
durante 2003, fueron: Guaviare (2.990 personas), Putumayo (2.251), Caqueta (1.621), La
Guajira (1.321), Cesar (1.288), Meta (1.219) y Arauca (1.108).

En relacion con los grupos afectados se destaca que cerca del 55% de la poblacion
que se desplaza es menor de 18 afios.

El periodo analizado muestra como la amenaza generalizada, el enfrentamiento
armando, la amenaza especifica y las masacres, son la causa del 96% del desplazamiento.

En cuanto a los presuntos autores del desplazamiento se destaca que las
autodefensas participan con 33%, las guerrillas 17% y la confluencia de mas de un autor el
38%.

Finalmente, de acuerdo con la primera Encuesta Nacional a la Poblacién Desplazada
- ENPOD", solo el 4% de la poblacién encuestada manifiesta la intencién de retornar™,
puesto que las condiciones que originaron el desplazamiento en su lugar de origen aun

persisten.

2.3 ;Cuantas personas se encuentran en condicion de desplazamiento forzado?
La discusion sobre el tiempo en que debe considerarse a una persona en condicion
de desplazado genera gran controversia. La Ley 387 de 1997, establece que la condicion

de desplazado es temporal y cesa cuando se logra la consolidaciéon y estabilizacion

' Tuvo origen en el acuerdo interinstitucional entre la RSS, CODHES, Pastoral Social y la Unidad Técnica Conjunta
ACNUR. Realizada por el Centro Nacional de Consultoria en 13 municipios (Bogotd, Soacha, Barranquilla, Soledad,
Cali, Buenaventura, Villavicencio, Pasto, Pereira, Medellin, Turbo, Popayan y Florencia. Bogotd, noviembre de 2003.

% Se encuestaron en total 2.401 hogares desplazados.
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socioecondmica. Adicionalmente, sefiala que el afectado cooperara en el mejoramiento de
su situacion.

Asi pues, la norma como tal no responde a cudl es el periodo maximo de atencion
que el Estado debe brindar, pues en ningiin caso se establece que una persona deje de ser
desplazada por el simple paso del tiempo. Para que ello suceda, el afectado debe haberse
beneficiado de los programas de atencion humanitaria de emergencia y estabilizacion
socioeconomica, con lo cual termina su condicion de vulnerabilidad y puede ser excluido
del registro estatal.

Para CODHES son desplazados quienes estén registrados en sus estadisticas desde
1985, es decir que a junio 30 de 2004, esta cifra ascendia a 3.252.806 personas. El mismo
calculo efectuado por la RSS, desde 1994 arroja 1.253,784 personas desplazadas, aunque
estas cifras se encuentran subestimadas®'.

Expertos como Carlos Vicente de Roux®, afirman que una persona debe
considerarse desplazada a lo sumo por tres afios a partir del momento de su desplazamiento,

con lo cual a 2002 esta cifra alcanzaba 850 mil personas™.

Resulta dificil determinar el tiempo necesario para que una familia afectada logre
estabilizacion socioecondmica. Sin embargo, el articulo 5 del decreto 200724, relacionado
con la estabilizacion socioecondémica de cardcter transitorio, determina que la poblacion
desplazada podrd acceder por un periodo maximo de tres afos, a predios de paso o
asentamientos temporales con el fin de adelantar programas de seguridad alimentaria o de
generacion de ingresos, organizacion y convivencia social; en forma complementaria a la

ayuda humanitaria. Luego de ello, debera realizarse el retorno o reubicacion definitiva.

De acuerdo con lo anterior y teniendo en cuenta que para acceder a los programas

estatales las personas deben registrarse ante la RSS y cumplir los tramites para beneficiarse

2l Como ya se anoto, el subregistro aceptado por CODHES (20%) y RSS (35%).

2 Asesor del Informe Nacional de Desarrollo Humano 2003 “Callejon con salida”, PNUD-Agencia Sueca de
Cooperacion, capitulo sobre desplazamiento.

2 El Tiempo, articulo “Desplazados: cuantos son?”. Bogota, Mayo 26 de 2003.

2% Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 24 de septiembre de 2001.
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de la ayuda humanitaria de emergencia (que puede llegar a ser maximo de seis meses), €s

posible considerar que la condicidon de desplazado no termina antes de cuatro afios.

Tomando como base el periodo mencionado® y calculando la poblacion total
afectada por el fendmeno®, se establecid que a junio 30 de 2004, la cifra aproximada de
personas que mantienen condicion de desplazadas es 1.400.000, Cuadro 3. Si esta
poblacion se concentrara en un solo lugar, equivaldria a conformar una ciudad del tamafio

de Barranquilla®’.

Cuadro 3
POBLACION EN CONDICION DE DESPLAZAMIENTO
- Numero de Numero de
Ano
Personas Hogares

2,000* 168,400 33,680
2,001 406,173 81,235
2,002 483,021 96,604
2,003 216,854 43,371

2,004** 124,794 24,959

TOTAL 1,399,242 279,848

* Segundo Semestre, ** Primer Semestre. Fuente: Cifras RSS y CODHES. Calculos DES - DJS.

2 Se cuenta segundo semestre de 2000, afios 2001, 2002, 2003 y primer semestre de 2004

% El calculo realizado incluye el subregistro aceptado por la RSS y CODHES. De igual manera, excluye la poblacion
total retornada y reubicada, de acuerdo con las cifras oficiales de RSS.

" De acuerdo con la proyecciéon del DANE para 2004, la poblacion total de la ciudad de Barranquilla seria 1.387.000
personas.
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CAPITULO II1I. POLITICA PUBLICA Y MARCO LEGAL
3.1 Politica Publica

El Estado s6lo viene a dar cuenta del grave fendmeno a mediados de los noventa,
cuando la problematica habia desbordado todas las previsiones. Asi, una de las primeras
normas expedidas fue el Acuerdo 18 de 1995 del INCORA, que reglament6 la adjudicacion
de tierras. El CONPES 2804 de 1995, cre6 el Programa Nacional de Atencion Integral a la
Poblacion Desplazada por la Violencia y encargd especialmente a la RSS, SENA, y
Ministerios de Salud, Interior y Agricultura. Sin embargo, vale resaltar que la atencidén
gubernamental se concentro especialmente en la atencidon humanitaria de emergencia.

La Ley 387 de 1997 cre6 el Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia (SNAIPD), integrado por entidades publicas y privadas,
asesorado por el Consejo Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada.
Adicionalmente, establecio la conformacion de Consejos departamentales, municipales y
distritales.  El nuevo esquema introdujo mecanismos y herramientas de prevencion,
atencion humanitaria de emergencia, la promociéon de acciones de consolidacion y
estabilizacion socioeconémica, mediante el retorno o reasentamiento de la poblacion
afectada.

En el mismo afio, el CONPES en documento 2027, definid los elementos del
esquema general que incluye “El Sistema Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada..., el Plan Nacional para la Atencion Integral a la Poblacién Desplazada..., el
Fondo Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada...., y la Red Nacional
de Informacion para la Atencion Integral de la Poblacion Desplazada...””*®.

La Ley 387 de 1997 y el CONPES 2027 de 1997, promovieron la atenciéon en
aspectos como reubicacion, salud, proyectos productivos y politicas de género®, y la

definicion de las siguientes estrategias:

BHERNANDEZ DELGADO, Esperanza. El desplazamiento forzado y la oferta estatal para la atencion de la poblacion
desplazada por la violencia en Colombia. En Revista Reflexion Politica. Universidad Autonoma de Bucaramanga.
http://editorial.unab.edu.co/revistas/reflexion/pdfs/der 11 2 c.htm

»E] Decreto No. 173 de 1998, reglamentario de la Ley 387 regula el Plan Nacional para la Atencion Integral a la
Poblacién Desplazada por la Violencia.
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» Prevencion: coordinada por la Unidad Administrativa Especial para la Proteccion de los
Derechos Humanos del Ministerio del Interior y apoyada por las Consejerias
Presidenciales para los desplazados, los derechos humanos, defensa de la libertad
personal, Oficina del Alto Comisionado para la Paz, Defensoria del Pueblo y los
comités departamentales, municipales y distritales.

» Politica: bajo la responsabilidad del Alto comisionado para la Paz, RSS, Ministerios de
Educacion, Salud y Agricultura, ICBF, INCORA, Caja Agraria, SENA, INURBE vy la
Defensoria del Pueblo.

» Proteccion: estrategia implementada y coordinada por la Procuraduria General de la
Nacion, Fiscalia General de la Nacidn, jueces agrarios, Cruz Roja Colombiana,
INCORA, Fuerzas Militares y organismos de seguridad del Estado. Adicionalmente, la
Defensoria del Pueblo en coordinacion con las defensorias regionales, disefiaria y
ejecutaria un programa especial de acompafiamiento a la poblacion afectada.

» Consolidacion y estabilizacion socioecondmica: mediante la promocion y acceso a los
programas sociales del gobierno. Adicionalmente, incluia el retorno voluntario o
reubicacion.

» De acuerdo con la zona atendida (rural o urbana), los programas y entidades
responsables eran diferentes.  Asi, en el ambito rural incluian la incorporacion al
Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino. En zonas
urbanas, segun las leyes 9 de 1989 y 388 de 1997, los Planes de Desarrollo Municipal y
los POT, debian considerar la problematica, proveer vivienda y equipamiento urbano,
desarrollar proyectos productivos y de generacion de ingresos; asi como incluir
programas de capacitacion y organizacion social; atencion social en salud, educacion a
la nifiez, la mujer y personas de la tercera edad.

» El Observatorio del Desplazamiento Forzado: como la fuente de informacion que
consolidara las cifras y produjera informes trimestrales.

La financiacion del Plan comprende recursos de Presupuesto General de la Nacion,

créditos y donaciones que ingresaran al Fondo o a las entidades que constituyen el Sistema,
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aportes de cooperacion internacional, el 50% de los rendimientos financieros producidos
por los recursos en efectivo, titulos valores o cualquier otro documento representativo de
dinero, bajo administracion provisional de la Direcciéon Nacional de Estupefacientes
(DNE), el 50% de los rendimientos de bienes objeto de la extinciéon de dominio serian
destinados a programas de vivienda, los recursos que el Ministerio de Educacion Nacional
y el Fondo Educativo de Compensacion, transfieran a las gobernaciones con destinacion
especifica a la poblacion desplazada y recursos departamentales, municipales o distritales,
asignados para la atencion a los desplazados.

El CONPES 3057 de 1999 estableci6 mejoras en las areas de prevencion,
proteccion, atencion humanitaria, retorno, reubicacién y estabilizacion mediante la
simplificacion del marco institucional. Asi, la politica se concentré en la prevencion
(Sistema de Alertas Tempranas - SAT); atencion humanitaria de emergencia, mediante la
conformacién de alianzas entre el Estado, ONG’S y agencias internacionales; promocion
del retorno voluntario, mecanismos de proteccion a la poblacion; simplificacion del
Sistema Nacional de Atencion y fortalecimiento de la Red Nacional de Informacion.

El Plan de Accion Integral buscod superar el asistencialismo, fortalecer las
comunidades e involucrar a la sociedad civil y al sector privado. Para ello fueron
involucradas las siguientes areas de atencion:

» Prevencion, mediante la deteccion temprana y neutralizacion de los factores que
originan el desplazamiento, ejecucion de acciones en materias de: seguridad,
promocion de la paz cotidiana y comunicaciones.

» La atencion humanitaria dirigida especialmente a prestar servicios de emergencia:
alimentacion, refugio, salud y educacion.

= Estabilizaciéon socioecondémica, encaminada a promover procesos de retorno y
reubicacion, que incluian acceso a tierras, vivienda, proyectos productivos y
generacion de ingresos.

» Proteccion, mediante el accionar de la Fuerza Publica, organismos de seguridad y

judiciales.

Sistemas de Informacion: Red Nacional de Informacion y el SAT.
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La implementacion del Plan implicaba la reorganizacion del SNAIPD, la
conformacién de la Unidad Técnica Conjunta - UTC entre ACNUR y la RSS. Ademas, el
CONPES recomend6 la modificacion de la composicion del Consejo Nacional de Atencion
a la Poblaciéon Desplazada y el fortalecimiento del Fondo de Atencion a la Poblacion
Desplazada y del Observatorio del Desplazamiento.  El costo determinado por el
Departamento Nacional de Planeacion - DNP, para tres afios de ejecucion de la politica
(2000-2003), fue US$360,71 millones30, sin incluir adjudicacion de tierras y vivienda

El Documento CONPES 3115 de 2001, recomendo el establecimiento de un
esquema de financiaciébn que permitiria corregir las deficiencias del Plan de Accion
anterior, mediante un mecanismo de distribucién presupuestal sectorial y el ajuste de
procedimientos que facilitaran el acceso de la poblacion afectada a los programas de las
instituciones que hacian parte de Sistema.

Adicionalmente, el CONPES 3172 de 2002 “Lineas de accion para fortalecer la
politica del Estado en Materia de Derechos Humanos y Derecho Internacional
Humanitario”, recomend6 nuevamente el ajuste de los mecanismos y procedimientos que
facilitaran el acceso de la poblacion a los programas del SNAIPD y la consolidacion del
Sistema Nacional de Informacién de Poblacion Desplazada. De igual manera, establecio
el fortalecimiento del Sistema de Alertas Tempranas (SAT), mecanismos de seguimiento y
presentacion de reportes periodicos.

El Actual Plan Nacional de Desarrollo “Hacia un Estado Comunitario” (Ley 812 de
2003), prevé en el capitulo “Proteccion y promocion de los derechos humanos y del
derecho internacional humanitario”: el fortalecimiento del SAT para prevencion de
violaciones a los Derechos Humanos y al DIH.

Frente a las victimas del desplazamiento forzado establecio la asistencia integral en
nutricion, refugio y salud, para 200.000 familias durante el cuatrienio, bajo el componente

de Atencion Humanitaria de Emergencia.

30'$908.576 millones, a precios de 2003.
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Asi mismo, determind que el Consejo Nacional de Atencion a la Poblacion
Desplazada se activara con regularidad y se consolidara el Sistema Unico de Registro
(SUR) y el Sistema de Estimacion de la Magnitud del Desplazamiento.

En materia de restablecimiento de la poblacion, el Plan establecid que éste se
promovera por intermedio de la titularizacion de tierras, subsidios de vivienda y el
desarrollo de proyectos productivos asociativos financiados con microcréditos.
Adicionalmente, se implementara un programa piloto con el fin de que 30.000 familias

campesinas retornen a sus hogares.

3.2 Marco Legal

Adicional a la normatividad ya mencionada, el Decreto 182 de 1998, reglamento la
destinacion provisional y asignacion definitiva de bienes rurales incautados a favor del
INCORA. Los rendimientos financieros de estos bienes se destinarian a financiar
programas de reforma agraria para atender a la poblacion afectada. En caso de extincion
de dominio los bienes serian asignados definitivamente al INCORA, para adjudicacién
prioritaria a campesinos desplazados por causa de la violencia.

El Decreto 501 de 1998, organiz6 el Fondo Nacional para la Atencion Integral a la
Poblacion Desplazada por la Violencia como Cuenta Especial, sin personeria juridica, del
Ministerio del Interior.

En desarrollo de la Ley 387 de 1997, el Decreto 290 de 1999, establecio
herramientas para facilitar la inscripcion en el Registro Civil de Nacimiento y la expedicion
de documentos para la poblacion afectada.

El decreto 2569 de 2000, reglament6 la Ley 387/97 y organizd varios aspectos, asi:
1. Reorganizo6 la RSS como “entidad coordinadora del Sistema Nacional de Informacion y
del SNAIPD”.

2. Determin6 que la condicion de desplazado es eminentemente temporal y cesa, bien por
el retorno, reubicacion, exclusion del registro de desplazados y solicitud personal.

3. Reglamento el Registro Unico de poblacion desplazada.
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4. Reglamento la Red Nacional de Informacion para la atencion a la poblacion desplazada
por la violencia, coordinada por la RSS.

El Decreto 2007 de 2001, organiz6 la atencién a la poblacion rural, con lo cual se
pretendio tomar medidas que garantizaran los derechos de los propietarios poseedores o
tenedores de bienes inmuebles. Establecié ademas, que el INCORA deberia abstenerse de
titular estos terrenos y la Oficina de Instrumentos Publicos no podria registrar transacciones
que vincularan estos bienes sin autorizacion previa del Comité Operativo Nacional de
Prevencion.

La ley 782 de 2002, sobre proteccion a la poblacion civil, victima de la violencia,
incluy6 a las personas desplazadas como posibles beneficiarios de ayuda humanitaria de los
recursos destinados por la RSS, para éste programa’'.  Para poder recibir esta asistencia,
el afectado deberd realizar la solicitud respectiva, maximo durante el afo siguiente a la

ocurrencia del hecho.

3.3 Normatividad Internacional

El sistema internacional de proteccion a las victimas de conflictos armados esta
integrado por tratados y convenciones internacionales, dentro de los cuales hay tres clases

de refugiados:

1. Refugiado, es toda persona que por fundados temores de ser perseguida por su
raza, religion, nacionalidad, pertenencia a un grupo social u opiniones politicas,
agresiones externas, ocupacion, dominacién extranjera u otros eventos como
conflictos internos, violencia generalizada, violaciones a los derechos humanos,
etc., haya salido de su pais y no quiera regresar a ¢l o no quiera acogerse a la

., . F 32
proteccion de dicho pais.

3! Esta se entiende como la “ayuda indispensable para sufragar los requerimientos esenciales, a fin de satisfacer los
derechos que hayan sido menoscabados...”, articulo 16, Ley 782 de 2002.
2 Guia sobre el Derecho Internacional de los Refugiados. ACNUR y la Unién Interparlamentaria, en

http://www.acnur.org/paginas/index.php?id_pag=1453, 2003.
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En el concepto de refugiado se incluye el de asilado y asilo, es decir, la
proteccion ofrecida por un Estado a un ciudadano extranjero, el cual huye por

temor, peligro grave o persecucion.

2. Apétridas, son personas que ningun Estado considera como nacionales suyos, de

conformidad con su legislacion.

3. Desplazados internos, son aquellas personas que se ven forzadas u obligadas a
huir de su hogar “como resultado o para evitar los efectos de un conflicto
armado, de situaciones de violencia generalizada, de violaciones de los derechos
humanos o de catéstrofes naturales o provocadas por el ser humano, y que no

han cruzado una frontera estatal internacionalmente reconocida”.

Finalmente, los Principios Rectores Sobre Desplazamiento Interno, promulgados
por la Organizacion de Naciones Unidas — ONU, en 1998, establecieron derechos y

(13

garantias para la proteccion de las personas, “... durante el desplazamiento y durante el

retorno o el reasentamiento y la reintegracion”™”.  Entre los principales se destacan los de
igualdad de derechos, la obligacion estatal de proporcionar asistencia y proteccion
humanitaria, proteccion contra desplazamientos arbitrarios, proteccion especial contra
genocidio, homicidio, desapariciones forzadas, respeto a la vida familiar, derecho a la salud

y atencion médica, reconocimiento de su personalidad juridica e identidad, etc.

3.4 Organizacion del Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada (SNAIPD).

La politica de atencion del desplazamiento forzado, es coordinada por el Consejo
Nacional de Atencion a la Poblacion Desplazada, integrado por representantes de la
Presidencia de la Republica, Ministerios de Hacienda, Proteccion Social, Departamento
Nacional de Planeacion, RSS, etc. Este Consejo tiene su par en el ambito departamental o

municipal, Esquema 1

33 http://www.acnur.org/biblioteca/pdf/0022.pdf
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Esquema 1

Sistema Nacional de Atencion Integral ala Poblacion Desplazada
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La entidad que canaliza la atencidn integral a la poblacion desplazada es la RSS,
que coordina el SNAIPD, para ello se apoya en la Red Nacional de Informacion de
Poblacion Desplazada, el Fondo Nacional de Atencion a la Poblacion Desplazada y la Red
de Apoyo Social.

El Consejo Nacional para la Atencioén Integral a la Poblacion Desplazada por la
Violencia, de acuerdo con el articulo 6 de la Ley 387 de 1997 y con lo establecido por la
Corte Constitucional (Sentencia T-025 de 2004), es el “encargado de formular la politica y
garantizar la asignacion presupuestal de los programas que las entidades responsables del
funcionamiento del Sistema Nacional de atencion integral a la poblacion desplazada por la
violencia.”.

Sin embargo, como oOrgano consultivo, asesor y garante de la asignacion
presupuestal, de cardcter no permanente, sus funciones terminan siendo en la practica,
asumidas por la RSS, la cual no cuenta con herramientas para hacer cumplir las
obligaciones de las entidades involucradas.

La Red de Apoyo Social®*, cumple funciones equivalentes a la Red de Solidaridad™
por lo que es evidente una duplicidad de funciones, lo mismo ocurre con respecto al Fondo
Nacional de Atencién a la Poblacion Desplazada®™ y el Sistema Nacional de

Cofinanciacion®’, puesto que el primero se encarga de financiar programas especificos para

3* Creada como estrategia integral del Plan Colombia, hace parte del Fondo de Inversion para la Paz - FIP, creado por la
Ley 487 de 1998 y reglamentado por decreto 1813 del 18 de septiembre de 2000.esta, opera independientemente del FIP,
cuenta con un Coordinador Nacional y un comité de asesoria en el cual participan DNP, del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar - ICBF y del Servicio Nacional de Aprendizaje - SENA, etc.

33 La Red de Solidaridad Social se define como una ... iniciativa presidencial que convoca a la solidaridad nacional para
atender las necesidades apremiantes de los grupos de poblacion mas pobres y vulnerables del pais y facilitar su
participacion en los grandes programas sociales. Bajo esta orientacion, la Red ejecuta un conjunto de acciones que,
articuladas entre si, buscan mejorar la calidad de vida de estos grupos y consolidar el ejercicio de sus derechos
ciudadanos.” Http://www.red.gov.co/Lalnstitucion/index.html.

3%Creado por el Decreto 501 de 1998 el cual es una cuenta especial, sin personeria juridica, administrada por el Ministerio
del Interior y se encarga de “Financiar y/o cofinanciar planes, programas y acciones encaminadas a neutralizar y mitigar
los efectos del desplazamiento mediante el fortalecimiento del desarrollo integral y sostenible... la promocion y proteccion
de los derechos humanos... planes, programas y proyectos... que contribuyan a garantizar su reincorporacién a la vida
social, laboral y cultural; asi como a su estabilizacién y consolidacion socioecondmica en el retorno o reubicacion” (art. 2)
37El Sistema Nacional de Cofinanciacidn esta conformado por el Findeter, Fis, Dri y Red de Solidaridad Social. El
decreto 2132 de 1992, establece el sistema Nacional de Cofinanciacion conformado por los diversos fondos de
cofinanciacion, los cuales administran recursos a nivel nacional o regional para financiar proyectos y programas de los
mismos, para ello fusion6 el Fondo Nacional Hospitalario y el Fondo del Ministerio de Educacién Nacional, en el Fondo
de Cofinanciaciéon para la Inversion Social -FIS-, como establecimiento publico del orden nacional, adscrito al
Departamento Nacional de Planeacion, crea el Fondo de Cofinanciaciéon para la Inversion Rural, el Fondo de
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la poblacion desplazada, sin diferenciacion en el cubrimiento regional y el segundo,
financia, los programas que a nivel regional y territorial se disefian para la inversion rural,

hospitalaria y vias de acceso.

3.5. Ayudas econémicas contempladas en la normatividad

La normatividad establece los siguientes componentes y condiciones para la
atencion integral a la poblacion desplazada:

» Componente de Atencion Humanitaria de Emergencia.

El articulo 22 del Decreto 2569 de 2000, determina que “en atencién a los principios
de solidaridad y proporcionalidad, la RSS destinara de los recursos que para tal fin reciba
del presupuesto nacional y de manera proporcional al tamafio y composicion del grupo
familiar, un monto maximo equivalente en bienes y servicios, de acuerdo con la
disponibilidad presupuestal”, Cuadro 4.

Cuadro 4
AYUDA ECONOMICA ATENCION HUMANITARIA DE EMERGENCIA

Tiempo
Beneficios - Familia Monto Maximo | Establecido de
Entrega
Alojamiento transitorio, Hasta 1.5 Hasta por tres
asistencia alimentaria y SMMLYV. meses
elementos de aseo personal
Utensilios de cocina y Hasta el 50% Por una sola vez
elementos de alojamiento SMMLV
Transporte Hasta el 50% Por una sola vez
SMMLV

» Estabilizacion Socioeconomica de la Poblacion Desplazada.

El Consejo Directivo de la Red de Solidaridad, fij6 los “montos maximos para la

atencion en materia de estabilizacion socioeconomica para el afio 2004, por concepto

Cofinanciaciéon para la Infraestuctura Vial y Urbana, como un sistema especial de cuentas administrado por el
FINDETER.
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de: subsidio para tierra, subsidio para vivienda, apoyo para seguridad alimentaria,
incorporacién a la dinamica productiva incluyendo capacitacion, asistencia técnica integral
y gestion para la comercializacion, estableciendo que los recursos se destinaran conforme a

la asignacion presupuestal de las entidades del SNAIPD (Acuerdo 003 de 2004).

En materia de vivienda rural o urbana, el Decreto 951 de 2001 reglament6 la entrega
de Subsidio de Vivienda para Poblacién Desplazada, en las etapas de retorno y reubicacion,
por parte del INURBE (ahora FONVIVIENDA) para las zonas urbanas y Banco Agrario en

las zonas rurales, de la siguiente manera:
* Mejoramiento: rural 10 a 15 SMMLYV y urbana hasta 12,5 SMMLV.

e Arrendamiento: hasta 12,5 SMMLV.

* Adquisicion de vivienda nueva o usada, y construccion en sitio propio: hasta 25

SMMLYV en zonas urbanas y hasta 18 SMMLYV en zonas rurales.

Estos subsidios pueden ser aplicados para viviendas urbanas y rurales cuyo valor no

sea superior a 50 SMMLYV o 70 SMMLV en ciudades mayores a 500.000 habitantes.

Adicionalmente, el programa especial de vivienda de la RSS beneficia a las familias
que estén en el nivel 1 y 2 del SISBEN o familias con ingreso mensual no superior a 2
SMMLYV, registradas en el Sistema Unico de Registro para poblacién Desplazada, y que no
sean poseedoras o propietarias de ninguin otro tipo de vivienda a menos que se trate de
hogares sujetos a reubicacion. La postulacion es colectiva a nombre de las familias. Este
programa es financiado por la RSS, entes territoriales, las familias beneficiadas y otras

entidades publicas o privadas.

El valor méximo del subsidio entregado es de 20 SMMLYV vy el valor maximo de la
solucion de vivienda es de 42 SMMLV. Los hogares beneficiarios deben aportar minimo

el 10% del valor de la vivienda, en dinero o materiales de obra.
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En materia de seguridad alimentaria®®, segtin el Acuerdo 003 de 2004 del Consejo
Directivo de la RSS, se apoyara al hogar inscrito, con el equivalente de hasta 1,5 SMMLYV,
representado en bienes y servicios, entregado por una sola vez, mientras el hogar accede a

una solucién definitiva para lograr la estabilizacion socioecondmica.

De conformidad con la resolucion citada, se establece que los recursos para la
“incorporacion a la dinamica productiva, fomento de la microempresa, capacitacion y
proyectos productivos, seran los que correspondan de conformidad con el articulo 19 de la
Ley 387 de 1997, en el marco de los programas y procedimientos que para tal fin adopten
los Ministerios..., Bancoldex, el Fondo Nacional de Garantias, SENA, Finagro y el Banco
Agrario,... y de acuerdo a la disponibilidad presupuestal.”, por lo que dependen de las

caracteristicas del proyecto y en todo caso no tienen un monto definido.

Vale resaltar, que de acuerdo con la normatividad, no se puede establecer el monto
total de las ayudas econdomicas que el Estado debe proporcionar a las familias que se
encuentran en condicioén de desplazamiento, pues en la mayoria de los casos, ésta depende
de la disponibilidad presupuestal de las entidades que conforman el Sistema y en algunas,
este esfuerzo fiscal no ha sido considerado como gasto prioritario (a pesar de la magnitud
del fenémeno), pues no se diferencia del gasto ptblico social y por lo tanto, no contemplan

la ejecucion de recursos para programas especificos de atencion a la poblacion afectada.

% Se entiende por seguridad alimentaria, el acceso fisico, social y econdmico del hogar inscrito, a los alimentos o

provision alimentaria en buenas condiciones nutricionales para el autoconsumo.
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CAPITULO IV. COSTOS Y GESTION INSTITUCIONAL

4.1 Costo Fiscal

Debido a las dificultades en la consecucion de la informacion y a la falta de claridad
en la misma, no fue posible determinar con total certeza cual ha sido el esfuerzo fiscal que
ha realizado el Estado para atender a las victimas del desplazamiento forzoso.  Sin
embargo, el andlisis realizado permitid establecer un monto cercano a los recursos
realmente destinados.

Asi, para el periodo 2000-2003, las entidades que conforman el Sistema Nacional de
Atencion Integral a la Poblacion Desplazada (SNAIPD), invirtieron aproximadamente
$436.531,3 millones en la ejecucion de los diferentes programas, Cuadro 5.

Vale resaltar que lo destinado en cuatro afios para atender a las victimas del
desplazamiento forzoso equivale a 2,19 veces los recursos ejecutados en programas de
inversion para el Sector Defensa y Seguridad en 2003%.

Cerca del 84% de la inversion ($365.494,2 millones) fue realizada por cinco
entidades: RSS, Ministerio de Proteccién Social y Fondo de Inversiones para la Paz —
PAZ, INURBE, INCORA-INCODER.

En promedio, la participacion por programa se distribuyé de la siguiente manera:
estabilizacion socioecondmica (57%), atencion humanitaria de emergencia (35%) y
prevencion del desplazamiento y fortalecimiento institucional (8%). Sin embargo, vale
resaltar que aunque la estabilizacion socioecondmica representa el componente con mayor
asignacion de recursos, la cobertura de atencidon que ha tenido, es mucho menor que la de
atencion humanitaria de emergencia.

Durante los afios 2001-2002 se realiz6 el 68% de la inversion total. Es importante
mencionar que durante las dos ultimas vigencias los recursos destinados han disminuido
con respecto al 2001, afio de mayor ejecucion presupuestal. Asi, en 2002 los recursos

ejecutados decrecieron 24% y en 2003 mas del 58%.

3% El Estado destind $956.744 millones en 2003, para los diferentes programas de inversion en el Sector Defensa y
Seguridad.
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Vale mencionar que con los recursos ejecutados, si el Estado hubiese atendido a

toda la poblacion afectada, para los diferentes programas, en promedio, cada persona habria

recibido $370.000 anuales ($1.7 millones por grupo familiar).

Cuadro 5

INVERSION EJECUTADA PARA ATENCION A VICTIMAS DEL DESPLAZAMIENTO FORZADO
ENTIDADES QUE CONFORMAN EL SNAIPD
EN MILLONES DE $ 2003

ENTIDAD 2000 2001 2002 2003 TOTAL %

Red de Solidaridad Social " 26,118.90| 65,132.60( 44,057.20] 27,845.00{163,153.70| 37.38%
Ministerio de Proteccién Social 4,836.70| 9,512.50| 44,341.70| 24,417.40( 83,108.30| 19.04%
Fondo de Inversiones para la Paz ®) 0.00] 45,098.00|] 20,233.00 0.00| 65,331.00] 14.97%
Inurbe 15,488.80] 13,745.30 0.00 0.00] 29,234.10| 6.70%
Incora - Incoder 6,990.18| 7,390.42| 6,834.32| 3,452.20| 24,667.11| 5.65%
Donaciones DIAN 5,096.09| 3,294.96] 4,955.30 0.00 13,346.35] 3.06%
Banco Agrario 6,066.40( 2,600.20 143.701 4,462.20| 13,272.50( 3.04%
Ministerio de Agricultura 346.30| 11,280.50 0.00 0.00] 11,626.80] 2.66%
SENA 0.00] 4,062.19| 2,153.97| 4,623.53| 10,839.69| 2.48%
ICBF 1,874.43| 2,355.27] 1,675.30] 1,255.00| 7,160.00] 1.64%
Ministerio de Defensa 1,177.19 0.00] 1,801.92| 1,561.85| 4,540.96| 1.04%
Ministerio de Educacién 67.46 794.001 1,915.44| 1,763.00] 4,539.90] 1.04%
Ministerio de Desarrollo - Fomipyme 0.00f 2,345.00 0.00 0.00] 2,345.00f 0.54%
Ministerio del Interior y de la Justicia 0.00 558.27 0.00 850.00] 1,408.27| 0.32%
Fondo Nacional de Calamidades 973.60 0.00 0.00 0.00 973.60] 0.22%
Comision Nacional de Television 335.20 112.70 0.00 75.00 52290 0.12%
Defensoria del Pueblo 2.13 239.26 159.74 60.00 461.13] 0.11%
TOTALES 69,373.38|168,521.18(128,271.58| 70,365.18(436,531.32| 100.00%
% 15.89% 38.60% 29.38%| 16.12%| 100.00%

Numero de Personas Desplazadas 267,814 332,191 380,158| 187,573| 1,167,736

GASTO PERCAPITA 0.26 0.51 0.34 0.38 0.37

Los datos fueron obtenidos de los Informes presentados por la RSS al Congreso de la Republica - Afios 2000, 2001, 2002 y 2003
() Reportes SIIF, ejecucion presupuestal afios 2000, 2001, 2002 y 2003

2 Incluye recursos de FOSYGA

(2)
(3)
“) Incluye recursos de FINDETER y Fondo DRI
Calculos DES - DJS.

Datos obtenidos de los informes de Veeduria realizados al Plan Colombia, afios 2001 y 2002
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4.2 Gestion Institucional

Red de Solidaridad Social — RSS.

La Red de Solidaridad Social (RSS) desarrolla el Programa de Atencion a la
Poblacion Desplazada, de acuerdo con lo establecido en la Ley 387 de 1.997, reglamentada
por el decreto 2569 del 12 de diciembre de 2.000.

Mediante la ejecucion del Programa, en coordinacion con las entidades que
conforman el Sistema Nacional de Atencioén Integral a la Poblacion Desplazada por la
Violencia (SNAIPDV), la RSS, debe brindar atencion integral y soluciones duraderas a la
poblacion desplazada por el conflicto armado.

El programa desarrolla sus actividades a través de varios componentes:

e Prestacion de atencion humanitaria de emergencia

e Desarrollo y consolidacion de los programas de restablecimiento de la poblacion
desplazada.

e Desarrollo y consolidacién de los programas de prevencion del desplazamiento y
proteccion a la poblacion afectada.

e Concertacion de alianzas estratégicas con el sector privado y organizaciones no
gubernamentales nacionales e internacionales orientadas a obtener recursos y
asistencia técnica, como aporte a la atencion integral del desplazamiento.

Vale mencionar que la informacién contenida en los Informes de Gestion
presentados por la Entidad al Congreso de la Republica, en el periodo 2000-2003,
presentaba inconsistencias ya que un mismo recurso se encontraba relacionado en distintas
acciones realizadas. De igual manera, muchas actividades solo contenian datos
cualificables y no cuantificables

Sin embargo, la depuracidon y andlisis realizado permiten destacar los siguientes
resultados:

» Los recursos que aparecen mencionados por la entidad en los informes 2000-

2003, ascendieron a $141.792,63 millones, que equivalen al 87% de los

ejecutados en el mismo periodo, de acuerdo con informacioén obtenida para el
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mismo periodo, mediante el Sistema Integrado de Informacion Financiera SIIF
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

» Para 2003, las acciones realizadas que contienen informacion cuantificable
alcanzaron $19.032 millones, es decir, el 68% de los recursos ejecutados
($27.845 millones).

» La participacion de la inversion realizada por las principales lineas de accion fue
la siguiente: proyectos productivos 36,91%, atencion humanitaria 24,14%,
alimentos por trabajo o capacitacion 15,09%, seguridad alimentaria 9,2%,
fortalecimiento institucional 5,93% y tutelas 2,29%.

» No es posible determinar con claridad el cubrimiento poblacional total, puesto
que la informacion no es completa ni consistente y adicionalmente una familia
puede beneficiarse de mas de un programa. Sin embargo, de acuerdo con los
datos analizados por programa, se puede establecer que aproximadamente la
RSS atendié en promedio al 25% de la poblacion registrada en el periodo
analizado.

» En promedio, se beneficiaron 33.016 familias en el programa de proyectos
productivos (cubrimiento 14.14%). Cada familia recibio $1,59 millones.

» Por el programa de atenciéon humanitaria de emergencia se beneficiaron
aproximadamente 60.571 familias (cubrimiento 26%), con una inversion de
$560.000.

» En promedio cada familia atendida por el programa de trabajo por capacitacion
recibi6 $431.000 y se beneficiaron aproximadamente 49.619 hogares
(cubrimiento 21.2%).

» Por el programa de seguridad alimentaria se beneficiaron 90.705 familias
(cubrimiento 38.8%), quienes recibieron en promedio $143.800.

» Adicionalmente, en atencién psicosocial se beneficiaron aproximadamente

30.000 personas (cubrimiento 2.56%), quienes recibieron en promedio $38.900.
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Finalmente, vale la pena mencionar que la entidad gestiona recursos de cooperacion
internacional, con los cuales cofinancia programas de atencion. Asi, ha unido esfuerzos al
Programa Mundial de Alimentos en el marco de la Carta de Entendimiento Operacion
Prolongada de Socorro y Recuperacion (OPSR), con el cual se busca permitir la seguridad
alimentaria y crear condiciones para el restablecimiento productivo y social de las
comunidades desplazadas.

Con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) se ha trabajado
en la consolidacion del Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada
por la violencia. Adicionalmente, para la atencion de la poblacion afectada se han logrado
recursos especialmente de ACNUR, OIM, Comunidad Europea, Banco Mundial, Fundacion

para el Desarrollo Social-FUPAD y los gobiernos de Japon y Suecia.

Ministerio de Proteccion Social

El Ministerio busca la atencion integral en salud en aspectos como urgencias,
servicios médicos quirargicos, hospitalizacion, servicios diagnosticos, tratamiento,
medicamentos, rehabilitacion y transporte, caracterizacion de las condiciones de salud de
los grupos desplazados, actividades de promocion de la salud y prevencion de las
enfermedades asi como vigilancia epidemiologica.

En el periodo 2000 — 2003 el Ministerio destind $83.108 millones para la atencion
integral a desplazados. El 86% de estos recursos fueron destinados al pago de
reclamaciones directas por atencién en salud® y se beneficiaron 768.000 personas, es decir,
que en promedio cada persona recibio $93.116.

De otro parte, el 6.8% de los recursos ejecutados fueron orientados a la atencion
psicosocial, nutricional y saneamiento bdsico. Tales programas brindaron atenciéon a
56.695 personas ($98.868). Los demas recursos se destinaron a realizar contratacion con
entes territoriales y/o IPS para atencion médico — quirtrgica, Brigadas de Salud y

emergencias por desplazamientos masivos.

" bajo la modalidad de prestacion de servicios de salud por parte de Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud y
reclamacion directa al FOSYGA, como lo estableci6 el Acuerdo 185 de 2000
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Sin embargo, no existen registros estadisticos que permitan establecer con claridad
la cobertura poblacional para los servicios de promocion y fomento de la salud, como para
la atencion médica, quirtirgica, odontologica y las acciones que se realizan a través del Plan
de Atencion Basica — PAB, cuya cobertura es global, es decir, cubre a todas las personas,
independientemente de su estado de afiliacion o vinculacion al sistema, que se encuentren
en situacion vulnerable (grupos étnicos, madres cabeza de familia, nifias, nifios y adultos

mayores afectados por el desplazamiento, etc).

Incora -Incoder

Con el fin de atender a la poblacion desplazada por la violencia, la entidad adquiere
y adjudica tierras, bien sea para reubicacion definitiva o transitoria con el objeto de que
quienes se beneficien, desarrollen una actividad productiva inmediata y en forma asociativa
y asi contribuir con el cumplimiento de la politica agropecuaria y el desarrollo del sector
rural.  De igual manera, se ha realizado titulacion colectiva para comunidades en riesgo y
constitucion y ampliacion de resguardos indigenas, afectadas por el conflicto armado y el
desplazamiento forzado.

Adicionalmente, como apoyo a la gestion empresarial rural se realizaron eventos de
capacitacion en materia de normatividad, asesoria técnica, desarrollo sostenible, manejo de
recursos naturales.

En el periodo 2000-2003, el Instituto ejecutd $24.667,11 millones para contribuir a
la atencion integral de la poblacion desplazada. El programa con mayor destinacion de
recursos fue el de adjudicacion de predios, el cual participo con el 65% ($16.097 millones),
con los cuales fueron adquiridas 10.015 hectareas, que beneficiaron a 1.531 familias, es
decir que en promedio cada familia recibié 6,54 hectareas por valor de $10.51 millones.

En el 2000, el Incora gestiond recursos con el Ministerio de Agricultura para
proyectos de vivienda rural por $838,5 millones para 156 familias (en promedio $5,38
millones) y seguridad alimentaria por $194,2 millones que beneficiaron 163 familias ($1,19

millones en promedio).
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Para 2002, en el componente desarrollo econémico, la Entidad destind $1.090
millones que le facilitaron a 1.722 familias el acceso a capacitacion, bienes y servicios en
busca de mejorar aspectos socioecondmicos de los beneficiarios, lo que significa que cada
familia recibi6 en promedio $633.000.

Para la constitucion, ampliacion, adquisicion y mejora de predios para Comunidades
Indigenas, en 2003 fueron invertidos $1.641 millones para ser distribuidos entre 16.166
familias ($101.500 promedio). El cubrimiento poblacional promedio, en el periodo 2000-
2003 fue de 1.69%

Adicionalmente, en el periodo 2001-2003, la entidad realiz6 titulacion colectiva de
terrenos baldios (1.326.633 hectareas), a 24.961 familias afrocolombianas, es decir que en
promedio cada familia recibid 53 hectareas. Sin embargo, en el marco de la politica de
titulacion colectiva, no existe claridad sobre la cobertura poblacional de victimas de
desplazamiento, puesto que el programa incluye sin distincién, a comunidades afectadas
por el conflicto armado.

Vale resaltar que para 2003 se observa una reduccion significativa en la ejecucion
de recursos, pues se disminuy6 aproximadamente a la mitad de la inversion realizada en los

afos anteriores.

Ministerio de Defensa
Las labores designadas al Ministerio de Defensa, estdn enmarcadas dentro del
componente “Desarrollo y consolidacion de los programas de prevencion del
desplazamiento a la poblacién afectada”. Dado que la politica del actual gobierno esta
orientada a propiciar el retorno de la poblacion desplazada a sus lugares de origen, las
Fuerzas Militares estan trabajando en dos frentes de accion principales:
» Recuperacion del territorio mediante acciones de la Fuerza Publica y la garantia de su
permanencia, en el marco del respeto a los derechos humanos.
» Generacion de procesos de seguridad y convivencia democratica que integre acciones
entre la Fuerza Publica y las comunidades para facilitar condiciones de permanencia,

promover institucionalidad democratica y reforzar la gobernabilidad.
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Asi, se han adelantado operaciones de control de orden publico y psicologicas, con
el fin de prevenir el fendmeno, proteger a las personas desplazadas forzosamente,
garantizar la seguridad en las zonas de retorno y/o reubicacion.

De igual manera, han realizado brigadas de salud, recreacion, capacitacion y
recoleccion-entrega de alimentos y vestuario.

Los recursos destinados por el Ministerio de Defensa para atender a la poblacion
desplazada durante los afios 2000, 2002 y 2003 fueron $4.541 millones. La Fuerza Aérea
ha sido la mayor ejecutora de éstos recursos, con una participacion de 73,6%.

Por ultimo, vale resaltar que durante el 2003 fueron atendidas 16.239 familias por
las diferentes actividades realizadas por las Fuerzas, es decir que en promedio fueron

destinados $96.179 por familia beneficiaria.

Ministerio de Educacion Nacional

En el marco de atencion a la poblacion desplazada, en el periodo 2000-2003, el
Ministerio ejecutd $4.540 millones. Los recursos han sido destinados para diferentes
programas entre los que se destacan la implementacion de modelos educativos flexibles:
aceleracion del aprendizaje (44%) y capacitacion adultos — Metodologia CAFAM (17%);
asignacion de subsidios del Fondo MEN-ICETEX para educacion basica secundaria (24%)
y construccion - dotacion - reparacion de establecimientos educativos en lugares de
retorno y municipios receptores de poblacion escolar desplazada (5%).

Adicionalmente, por intermedio de la propuesta pedagodgica “Escuela y
Desplazamiento” que busca fortalecimiento de las entidades territoriales, se han realizado
talleres de capacitacion a docentes asi como elaboracion y copia del video que identifican el
proyecto (4,63%) y el disefio-validacion de propuesta de capacitacion a docentes que
atienden en educacion basica a nifios, nifias y jovenes desvinculados del conflicto armado
(3,5%).

En cuanto al cubrimiento poblacional cabe destacar que en el periodo 2001-2003, se
beneficiaron cerca de 31.000 personas desplazadas por la violencia, por todos los

programas ofrecidos por la Entidad, con un cubrimiento poblacional promedio del 3%.
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El programa aceleracion del aprendizaje, atendid 9.657 personas (31.4%), es decir
que la entidad invirti6é en promedio $207.567 por cada ayuda entregada.

Durante los afios 2002-2003, el programa que cubre Educacion Bésica Secundaria
entregd 2.683 subsidios (21.7%), cuyo valor promedio fue $406.484.  Asi mismo, la
capacitacion de adultos con metodologia CAFAM, atendié a 7.599 personas (24,7%), con

una inversion promedio por beneficiado de $100.282.

Defensoria del Pueblo

Mediante el Proyecto Especial de Atencion a las Victimas del Desplazamiento
Forzado por la Violencia, la entidad se propone fortalecer la capacidad institucional con el
fin de dar cumplimiento a las competencias que le fueron asignadas legalmente, en lo
relacionado con la prevencion del desplazamiento, la proteccion y difusion de los
derechos de quienes se ven afectados por tal situacidon, asi como el seguimiento y
evaluacion de la politica publica implementada.

En materia de prevencion la Defensoria ha promovido la proteccion de la poblacion
afectada mediante la emision de alertas tempranas o informes de riesgo, realizadas
mediante la coordinacion y articulacion del Sistema de Alertas Tempranas — SAT.

En cuanto a las actividades de atencion a los desplazados se encuentran la recepcion
y tramite de quejas de la poblacién con el fin de hacer seguimiento y control de las
instituciones publicas, suministro de informacion relacionada con sus derechos asi como
sobre los mecanismos que deben utilizar para beneficiarse de los programas estatales.

Para tal efecto se han realizado jornadas de capacitacion, plegables, elaboracion de
CD-ROM, diagnosticos, talleres, investigaciones regionales, diplomado “Desplazamiento
forzado: derechos y politicas publicas”, entre las mas importantes.

Los resultados obtenidos en el periodo 2000-2003*', muestran que fueron atendidas
17.890 quejas relacionadas con la vulneracion del derecho a no ser desplazado e

infracciones al Derecho Internacional Humanitario: el desplazamiento forzado de personas.

! Informes del Defensor del Pueblo al Congreso de Colombia, Nos. VIII, IX, X y XI. Aiios 2000, 2001, 2002 y 2003.

Nuestra Vision: Ser parte activa en el proceso de mejoramiento de la gestion publica



Contraloria Delegada para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad 37
Direccion de Estudios Sectoriales

Nuestra Mision: Procurar el buen uso de los recursos publicos

Esta cifra es considerable si se tiene en cuenta que en promedio participd con 28%
del total de conductas vulneratorias o amenazadas en el mismo periodo (63.804), que
incluyen entre las principales: amenazas o ataque contra la poblacion civil; salud;
integridad personal; secuestro o toma de rehenes: a la defensa, al debido proceso y a las
garantias judiciales; a la adecuada prestacion de los servicios domiciliarios y a la vida.

Cerca del 83% de las quejas, estan motivadas por la falta de atencion humanitaria
de emergencia y consolidacion-estabilizacion socioecondmica, programas vitales en la

solucion de las necesidades basicas de la poblacion desplazada, Grafico 3.

Grafico 3
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Fuente: Defensoria del Pueblo, Calculos DES - DJS.

En relacion con las infracciones al Derecho Internacional Humanitario (DIH), por
presuntos responsables directos, en el periodo 2000-2003, se obtuvo que los grupos de

autodefensas* fueron responsables de la violacion del derecho en 41.2% de los casos. Le

2 Incluye AUC (35,2%) y otras autodefensas independientes (6%).
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sigue los grupos guerrilleros con 26.8%". En 31.4% de los casos no se conoce con certeza
el grupo o grupos que son causantes del desplazamiento.

Por ultimo, en el periodo 2000-20003, la entidad invirti6 $461.1 millones para la
realizacion de las actividades mencionadas. Sin embargo, vale resaltar que mediante la
cooperacion internacional, logrd canalizar recursos por $3.591,3 millones, es decir cerca de
8 veces lo ejecutado por la entidad con recursos del presupuesto nacional.

Estos recursos provienen de ACNUR (37,6%), OIM (30%), Embajada Sueca (14,8)
y Agencia Sueca de Cooperacion — ASDI (11,1%), entre los principales organismos
internacionales. Asi mismo, la mayor consecucion de recursos se realizé en 2003 (53,7%).

Dado que los recursos invertidos no estan destinados directamente a satisfacer las
necesidades de la poblacion desplazada, sino que son orientados a labores pedagogicas y
de mediacion en el ambito de la divulgacion y promocion de los derechos humanos, asi
como de tratar de mejorar la politica publica en materia de prevencion y atencion, es
dificil establecer la poblacion que se ha beneficiado de los diferentes proyectos y por lo
tanto determinar un valor promedio por persona o actividad (CD ROM, Plegables, Afiches,

Investigacion).

Otras Entidades

Adicionalmente, el analisis realizado a otras entidades, en general demuestra que el
cubrimiento poblacional fue bajo y que los recursos ejecutados fueron escasos frente a las
multiples necesidades de la poblacion afectada, Cuadro 6.

Sin embargo, el FIP realizé un mayor cubrimiento al alcanzar el 30% en atencion
familiar, con programas de atencion humanitaria de emergencia (ATH) y proyectos de
estabilizacion socioecondmica.

El ICBF, atendi6 cerca de 165.000 nifios jovenes (26% cubrimiento), especialmente
en areas de atencion nutricional al escolar y adolescente y seguridad alimentaria, en el

marco del Convenio de la OPSR, adelantado en forma conjunta con la RSS y el PMA.

* Incluye FARC (24.7%) y ELN (2.1%).
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Cuadro 6
GESTION OTRAS INSTITUCIONES
ENTIDADES PROGRAMAS DE ATENCION RECURSOS OBSERVACIONES
Fondo de Inversiones | Atencion humanitaria de emergencia y proyectos de | Entre  2001-2002, ejecutd recursos por | Poblacion beneficiada: 68.500 familias

para la Paz - FIP

estabilizacion socioeconomica.

$65.331 millones, de los cuales el 75% fue
destinado para atenciéon humanitaria de
emergencia.

en ATH ($§711.000 por hogar) y 14.050
en  programas de  estabilizacion
socioecondmica ($1.184.000/familia).

Inurbe - Fonvivienda Planes de vivienda. Entre 2001-2002, destind $29.234 millones | Cubrimiento poblacional de 1,4%. La
para subsidios de vivienda urbana. asignacion por hogar fue $9.078.918.

Donaciones DIAN Donacion de bienes, alimentos, y mercancias | Entre 2000-2002, la RSS entregd a la|Representadas en ropa; alimentos;

provenientes principalmente de los decomisos | poblacion  afectada  donaciones  por | implementos de aseo y médicos;

realizados por la entidad. $13.346,35 millones. material  didactico y  educativo;

combustible y electrodomésticos.

Banco Agrario

La gestion principal esta relacionada con la entrega
de subsidio familiar de vivienda rural y programas
de crédito para financiar proyectos productivos.

Entre 2000-2003 la inversién realizada
ascendié a $13.272 millones, para vivienda
rural el 87% y para urbana el 12%.

Cubrimiento poblacional de 1,43%. En
promedio fue entregado cerca de $4
millones por familia.

Ministerio de Agricultura

Proyectos eco-productivos: establecimiento de
cultivos, seguridad alimentaria, infraestructura y
saneamiento basico y proyectos de vivienda rural
con recursos FINDETER-DRI.

Entre  2000-2001, ecjecutd  $11.626,8
millones. Para proyectos eco-productivos
$490,9 millones y  vivienda $11.135,63
millones.

En proyectos se beneficio a 154 hogares
($3,19 millones/familia) y en vivienda a
4.404 familias, entregando en promedio
por cada subsidio $2,53 millones.

Servicio Nacional de | Capacitacion y asistencia técnica. En el periodo 2001-2003 ejecutd $10.839,7 | Cubrimiento poblacional de 3.4%. En

Aprendizaje — SENA millones. promedio se invirtid6 $668.787 en cada
capacitacion.

Instituto Colombiano de | Seguridad alimentaria para nifios y jovenes, en el | Entre 2000-2003, invirtieron | Se  atendi6 a 164.586 personas

Bienestar  Familiar —| marco de la ORSR, realizada en conjunto con la | aproximadamente $7.160 millones. (cubrimiento de 26%), con una inversion
ICBF. RSS y PMA. promedio de $43.500.
Fomipyme Desarrollo productivo para familias afectadas. En 2001, ejecutaron recursos por $2.345|Se  benefici6o a 2.600 familias

millones.

(cubrimiento 1,11%). A cada hogar le
correspondid en promedio $901.771.

Ministerio del Interior y
de Justicia

Acciones de proteccion 'y seguridad para
comunidades de alto riesgo, Comisiones
Interinstitucionales de Derechos Humanos y asesoria
al SNAIPD.

Durante las vigencias 2001 y 2003, el monto
ejecutado ascendio a $1.408 millones.

La informacion reportada por el
Ministerio no permite establecer la
poblacion beneficiada por las diferentes
acciones realizadas.

Fondo  Nacional de

Calamidades

Atencion humanitaria de emergencia, proyectos de
restablecimiento y reubicacion en vivienda

En 2000, destind $973,6 millones para
atencion a poblacion desplazada.

El informe incluia programas con
destinacion de recursos, sin embargo, no
determinaron cuantia ni beneficiarios.

Comision Nacional de
Television - CNTV

Informar, difundir y sensibilizar a la sociedad sobre
la problematica del desplazamiento forzado.

Entre  2000-2003,  fueron
aproximadamente $523 millones.

invertidos

El 97% de los recursos se destinaron
para la realizacion de mensajes
institucionales.
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Dificultades Institucionales
Por ultimo, vale resaltar que las instituciones mencionan dificultades en la ejecucion
de los diversos programas asi como en la coordinacion y cumplimiento de objetivos del

SNAIPD. Entre las principales barreras que encuentran las entidades en el desarrollo de su

mision de atender integralmente a la poblacion desplazada por la violencia se encuentran:

» Limitacion de recursos para atender a la poblacion objetivo.

» No existen indicadores que permitan hacer seguimiento y evaluacion de los resultados y
alcances obtenidos para cada una de las entidades.

» Dada la heterogeneidad de las acciones que se emprenden, se presentan dificultades en
la evaluacion del impacto real que en el ambito individual y colectivo proporcionan
dichas acciones, en la atencion a la poblacion afectada.

» No existe una coordinacién efectiva interinstitucional por lo que no puede garantizarse
un normal e integral funcionamiento del Sistema.

> Existen deficiencias en los sistemas de informacion.

4.3 Cubrimiento Poblacional

Con base en la informacion analizada en la gestion institucional y de acuerdo con la
poblacion objetivo de los diferentes programas ofrecidos por las entidades que conforman
el SNAIPD, se determind que en promedio, durante el periodo 2000 — 2003, el maximo
cubrimiento poblacional a victimas del desplazamiento forzado, alcanzé 30.9% (360.830
personas)*, Cuadro 7. Vale resaltar, que las entidades con mayor cubrimiento poblacional

s6lo alcanzaron el 28.7%% .

* De acuerdo con la RSS, el niimero de personas registradas en el mismo periodo, en el Sistema Unico de Registro
(SUR), ascendit a 1.167.736.

5 Este cubrimiento es bajo, si se tiene en cuenta que la RSS es la entidad con mayor responsabilidad dentro de la politica
publica.
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Cuadro 7

CUBRIMIENTO POBLACIONAL

ENTIDADES SNAIPD 2000-2003
ENTIDAD CUBRIMIENTO
RSS - FIP - ICBF 28.7%
PROMEDIO OTRAS ENTIDADES 2.2%
MAXIMO CUBRIMIENTO POBLACIONAL 30.9%

OTRAS ENTIDADES

INURBE - FONVIVIENDA 1.4%
INCORA - INCODER 1.7%
BANCO AGRARIO 1.4%
MINAGRICULTURA 2.0%
SENA 3.4%
MINEDUCACION 3.0%
PROMEDIO OTRAS ENTIDADES 2.2%

Fuente: Informes de Gestion RSS 2000-2003. Calculos DES — DJS

4.4 Costo por Atencion Integral a la Poblacion en Condicion de Desplazamiento

Como ya se evidencid, normativamente no puede establecerse el costo total de
atencion integral por familia. Sin embargo, teniendo como base los recursos destinados en
2003, para los diferentes programas, ejecutados por las entidades que conforman el
SNAIPD, fue posible determinar un estimativo del mismo en $13.116.500*°, para la
atencion integral por familia.

Este calculo no incluye el valor de subsidio de tierra para las familias afectadas que
dejaron abandonadas sus propiedades, por cuanto, de acuerdo con el Decreto 2007 de 2001,
el Estado debe garantizar los derechos de los propietarios, poseedores o tenedores de bienes
inmuebles y por lo tanto debera recuperarlas y devolverlas a sus originales duefos.

Asi, el esfuerzo total que deberia realizar el Estado para atender en forma integral a
la poblacion que se encuentra en condicion de desplazamiento seria $3,7 billones*’, es

decir, tendria que destinar 8,4 veces los recursos ejecutados en el periodo 2000-2003.

4 La atencion integral se brinda desde el inicio de la situacion de emergencia hasta el momento en que cesa la condicién
de desplazado, la cual incluye: atencion humanitaria de emergencia, subsidio de vivienda, subsidio de tierra, seguridad

alimentaria, proyectos productivos y de generacion de ingresos, salud y capacitacion.
47 Si se establece que en promedio la condiciéon de desplazamiento dura 4 afios, cada familia recibiria en promedio

$273,260 mensuales, cifra inferior en 24% al SMMLYV para 2004.
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Ahora bien, en el evento de que el Estado no pueda cumplir con la recuperacion y
devolucion de las tierras, esta en la obligacion de restituirlas o entregar una indemnizacion
a los afectados. De esta manera, el costo de atencion integral por familia se incrementaria,
al llegar a $23.984.490, por lo que el esfuerzo fiscal necesario para solucionar la
problematica seria de $6.7 billones.

Sin embargo, la ayuda entregada por las entidades que conforman el Sistema, para
el periodo 2000-2003, alcanzé en promedio $5,55 millones por familia beneficiaria, es
decir, que s6lo cubri6 el 42% del costo de atencion integral.

Por ultimo, se sefiala que los recursos destinados por la RSS, para las diferentes
lineas de accion han venido disminuyendo. Con la entrada en vigencia del Acuerdo 003 de
2003, ya no entrega capital semilla para proyectos productivos®® y el valor de la ayuda para
seguridad alimentaria disminuyé en 6 SMMLV™*’

Asi, teniendo como base los recursos destinados en 2003, por los diferentes
programas estatales, en promedio, cada familia recibiria por atencion integral $4,56

millones (34,78% del costo).

“8 Para capital semilla la RSS hacia entrega de $4,5 millones.
* El Tiempo — Articulo “;Cuantos son los desplazados por el conflicto armado en Colombia?. Bogot4, mayo 25 de 2003.
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CAPITULO V. APOYO DE LA COMUNIDAD INTERNACIONAL
Dada la magnitud de la problematica social que encierra el desplazamiento forzoso
como consecuencia del conflicto interno armado, la comunidad internacional preocupada
por la violacién sistematica de Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario,
ha destinado recursos importantes por intermedio de Agencias Internacionales que brindan
solidaridad y apoyo para la atencién integral® a la poblacién afectada, con el fin de mitigar

los efectos de la crisis humanitaria.

5.1. Comunidad Europea

El apoyo de la comunidad europea se ha concentrado basicamente en acciones como
la distribucion de alimentos, en las primeras fases del desplazamiento, el apoyo nutricional
orientado a menores, la rehabilitacion basica de vivienda. El trabajo y esfuerzos realizados
se han canalizado por intermedio de dos oficinas: la de Ayuda Humanitaria de la Comisioén
Europea (ECHO) y la de Cooperacion Europea (AID CO).

En el periodo 2000-2003, ECHO’', destiné $33.9 millones de euros ($91.860,6
millones), equivalente al 56,3% del presupuesto ejecutado por la RSS para atencion a
victimas de desplazamiento forzoso, en el mismo periodo y beneficiaron cerca de 283.000
personas ($325.000 per capita).

Los recursos fueron orientados, entre otros, a brindar asistencia alimentaria,
recuperacion nutricional, sanitaria y psicosocial, adecuacion de escuelas, rehabilitacion de
viviendas, actividades productivas y unidades médicas.

Para la ejecucion de estos programas, ECHO utiliza trece (13) organizaciones
internacionales de ayuda humanitaria, ubicadas en diferentes zonas geograficas del pais,

Cuadro 8.

% Incluye prevencion, ayuda humanitaria de emergencia y post-emergencia (transicion estabilizacién socioecondmica).
! Documento “Construyendo un nuevo futuro”, Ayuda Humanitaria de la Comisién Europea en Colombia — ECHO.
Bogota, 2004.
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Cuadro 8
AYUDA COMUNIDAD EUROPEA - ORGANIZACIONES Y PROGRAMAS
5 DEPARTAMENTOS
ORGANIZACION PROGRAMAS BENEFICIARIOS ATENDIDOS
Accion  Contra el | Suplemento nutricional, agua 4.260 Cordoba (Tierralta y
Hambre — ACH. y saneamiento y adecuacion Montelibano) y Magdalena
de escuelas. (Aracataca y Fundacion).
Caritas Espafiola Suplemento nutricional, agua 3.731 Meta (Granada, San Juan de
y saneamiento, atencion Arama, Lejanias, Vista
psicosocial y rehabilitacion Hermosa, Mesetas, La Reliquia
de viviendas. y Villavivencio) y Huila (La
Plata, Garzon, Pitalito y San
Agustin).
Comité Internacional | Asistencia alimentaria y no 179.142 Cobertura Nacional
de la Cruz Roja —|alimentaria, unidades
CICR. moviles de salud.
Comité Internacional | Actividades productivas, 9.000 Antioquia (San Pedro de Uraba,
para el Desarrollo de | agua y saneamiento, atencion Mutata, Carepa, Ituango,
los Pueblos — CISP. | psicosocial, apoyo a hogares Caucasia, Tarazd, Dabeiba,
juveniles  campesinos y Frontino, Urrao, Granada,
rehabilitacion de viviendas. Carmen de Viboral, San Carlos,
San Francisco, San Luis y
Sonson) y Caldas (Samana y
Pensilvania).
Cruz Roja Espafiola | Unidades médicas y atencion 3.218 Bolivar (Cantagallo) y
— CRE. psicosocial Antioquia (Yondo).
Cruz Roja Francesa — | Unidades médicas y kits 7.500 Narifio (Roberto Payan vy
CRF. basicos de emergencia. Tumaco).
Cruz Roja Holandesa | Unidades médicas y atencion 12.715 Choc6  (Itsmina, Tadé vy
psicosocial. Condoto), Risaralda (Pueblo
Rico) y Caqueta (El Doncello,
Puerto Rico, Paujil y San
Vicente del Caguén).
Movimondo Suplemento nutricional, 8.320 Cauca  (Guapi, Timbiqui,
actividades productivas, Santander de Quilichao,
rehabilitacion de vivienda, Piendamo, El Tambo y Timbio),
atencion  psicosocial y Valle (Buenaventura) y Narifio
construccion  de  centros (Tumaco, Ipiales y Samaniego).
comunitarios
Movimiento por la|Actividades productivas, 2.805 Bolivar (Carmen de Bolivar),
Paz, el Desarme y la | suplemento nutricional, agua Sucre  (Ovejas) y Cesar
Libertad — MPDL. y saneamiento y (Pailitas, La Gloria, Pelaya y
rehabilitacion de emergencia. Aguachica).
Oficina de las | Apoyo y dotacién de Cobertura Nacional.
Naciones Unidas | insumos al Grupo Tematico
para la Coordinacion | del Desplazamiento (GTD) y
de Asuntos [a los agentes humanitarios
Humanitarios — | presentes en Colombia.
OCHA.
Comité de Oxford | Actividades productivas, 5.000 Choco (Riosucio y Bajo Atrato),

para la Lucha Contra

rehabilitaciéon de viviendas,

Antioquia (Chigorodd, Carepa,
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5 DEPARTAMENTOS
ORGANIZACION PROGRAMAS BENEFICIARIOS ATENDIDOS
el Hambre —|agua 'y saneamiento y Apartadd, Turbo y Dabeiba) y
OXFAM. promocion de salud publica. Norte de Santander
(Convencion y Ocaiia).
Cooperacion Suplemento nutricional y 2.060 Meta (Acacias, San Martin,
Internacional — | atencidn psicosocial. Fuente de Oro y Puerto Lopez).
COOPI.
Solidaridad Suplemento nutricional, 8.320 Cauca  (Guapi, Timbiqui,
Internacional — | actividades productivas, Santander de Quilichao,
Fundaciéon espafiola | rehabilitacion de viviendas, Piendamo, El Tambo y Timbio),
para la cooperacion. |atencidon  psicosocial y Valle (Buenaventura) y Narifio
construccion de  centros (Tumaco, Ipiales y Samaniego).
comunitarios.

Fuente: ECHO

Para la Oficina AID CO., la reintegracioén de la poblacion internamente desplazada
es una prioridad, pues con ello se contribuye a atenuar el impacto del conflicto que vive el
pais. Por tal razén, durante el periodo 2001-2003, destind $29.551,23 millonessz,
especialmente para atencion bésica y desarrollo integral de soluciones de restablecimiento
para poblaciones desarraigadas del suroccidente colombiano.

En el periodo 2000-2003, la Comunidad Europea contribuy6 por intermedio de sus
dos oficinas con $121.411,83 millones para mejorar las condiciones de la poblacion

afectada.

5.2 Sistema de las Naciones Unidas — Plan de Accion Humanitaria (PAH)
En octubre de 2001, las agencias del Sistema de las Naciones Unidas (SNU)™
prepararon un Plan de Accion Humanitaria para responder de manera coordinada a la crisis

humanitaria presentada en Colombia causada por el desplazamiento forzoso interno.

32 Cifras obtenidas en reportes oficiales 2001, 2002 y 2003. Célculos a precios de 2003, DES-DJS. Reportes consultados
en www.europa.eu.int/comm/europeaid/reports/index_en.htm, diciembre de 2004.

>3 El Sistema de las Naciones Unidad est4 conformado por doce (12) agencias en Colombia: PNUD (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo), PMA (Programa Mundial de Alimentos), OIM (Organizacion Internacional para las
Migraciones), ACNUR (Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados), UNICEF (Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia), FAO (Fondo de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura),
PAHO/WHO (Organizacion Panamericana para la Salud), OCHA (Oficina de las Naciones Unidas para la Coordinacion
de Ayuda Humanitaria), UNIDO (Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial), UNODC (Oficina
de las Naciones Unidas para las Drogas y el Crimen), UNFPA (Fondo de las Naciones Unidas para las Poblaciones) y
UNIFEM (Fondo de las Naciones Unidas para el Desarrollo de la Mujer).
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Las lineas de accion del Plan estan dirigidas a contribuir al fortalecimiento de las
instituciones del Estado en el ambito nacional y municipal, apoyar a las entidades que
conforman el Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada (SNAIPD)
y en particular a la RSS como coordinadora del Sistema, atender en forma diferenciada a
los diversos grupos afectados por la crisis humanitaria y movilizar recursos humanos y
financieros de manera coordinada para mejorar las condiciones de los afectados por el
fendmeno.

Entre 2000-2003 el SNU destind $284.259 millones para la ejecucion del PAH,
equivalentes al 65% de la inversion realizada por el Estado en el mismo periodo. Cerca del
92% de las ayudas del SNU fueron canalizadas por intermedio de cuatro organizaciones
(PNUD, PMA, OIM y ACNUR), Cuadro 9. Vale resaltar que mas del 50% de los recursos
fueron destinados para la atencion realizada por el PAH durante 2002.

La inversion por programa de atencidon se realizd asi: recuperacion econdmica e
infraestructura (53,24%), proyectos multisectoriales (18%), ayuda alimentaria (17.7%),
coordinacion entre agencias e instituciones (4,88%), proteccion y DH (3,27%) y asistencia

en salud (1,99%).

Cuadro 9
RECURSOS DESTINADOS POR EL SNU - PAH 2000-2003
EN MILLONES DE $ 2003

ORGANIZACION [2000-2001 2002 2003 TOTAL %
PNUD 0.00[ 93,656.95| 31,921.63( 125,578.58| 44.18%
PMA 39,939.50] 14,338.36 16,530.35| 70,808.21| 24.91%
OIM 0.00[ 14,643.43| 21,114.40( 35,757.83| 12.58%
ACNUR 0.00[ 13,209.60( 15,641.32] 28,850.92] 10.15%
UNICEF 0.00[ 3,355.79 4111.75( T7,467.54| 2.63%
FAQ 0.00] 5,430.27 0.00] 5,430.27 1.91%
PAHO / WHO 0.00[ 2,31854| 197253 4,291.07| 1.51%
OTRAS 0.00] 3,935.42| 2,139.22| 6,074.64] 2.14%
TOTAL 39,939.50| 150,888.36( 93,431.20| 284,259.06(100.00%
% 14.05%| 53.08%| 32.87%| 100.00%

Fuente: www.reliefweb.int/w/rwb.nsf/Humanitarian Action Plan 2002-2003 for Colombia. Calculos DES — DJS
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5.3. Estados Unidos

Las ayudas recibidas por el gobierno americano se originaron en su gran mayoria de
los recursos destinados para el Plan Colombia™ y la Iniciativa Regional Andina™, por
intermedio del Programa de Desarrollo Econémico Alternativo — Apoyo a Desplazados.
Estos recursos se canalizaron por la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID).

Este programa ha suministrado ayuda a mediano y largo plazo a poblacion
desplazada y vulnerable. Aproximadamente hasta la fecha 2.5 millones de personas
desplazadas han recibido asistencia directa en areas de salud sexual, mental y fisica,
fortalecimiento y estabilizacion de la comunidad, generacion de ingresos y empleo, asi
como asistencia urbana incluyendo vivienda, agua, servicios sanitarios y educacion.

Algunas familias se han beneficiado de programas de retorno o reestablecimiento,
créditos o asistencia técnica y vocacional, y han mejorado el acceso y la calidad de la
educacion. La USAID coordina las actividades que realiza con entidades del gobierno
nacional.

En el periodo 2000-2003 USAID ejecutd recursos por $252.616,1 millones para
atencion a victimas del desplazamiento forzado, equivalentes a 57,9% del gasto realizado

por Colombia en el mismo periodo.

5.5 Otros Gobiernos™.
Los gobiernos de Japon y Suiza han aportado $18.169,5 millones para ayuda

humanitaria de emergencia.

5.6. Total Ayuda Comunidad Internacional
Durante el periodo 2000-2003, la cooperacion internacional ha destinado

$676.456,5 millones, para contribuir a mejorar la crisis humanitaria que afronta la

> Documento Embajada de Estados Unidos “Ayuda de Estados Unidos a Colombia 2000-2003”. Bogota, abril 2004.

%5 GAO, Informe “U.S. Nonmilitary Assistance to Colombia Is Beginning to Show Intended Results, but Programs Are
Not Readily Sustainable. EE.UU. Julio de 2004.

%% Documento “Profile of Internal Displacement: Colombia”. Norwegian Refugee Council/Global IDP Project. Ginebra,
Suiza. Febrero de 2004.
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poblacion desplazada como consecuencia del conflicto armado en Colombia, Cuadro 10.
Mas del 79% de los recursos provinieron del Sistema de Naciones Unidas y el gobierno de
los Estados Unidos. La comunidad europea contribuyd con cerca del 18% de la ayuda
econdmica.

Vale resaltar que el esfuerzo fiscal realizado por el gobierno nacional en el periodo
2000-2003, para brindar atencion a la poblacion afectada fue inferior en 35,5% al efectuado

por la comunidad internacional en el mismo periodo.

Cuadro 10

RECURSOS DESTINADOS POR LA COMUNIDAD INTERNACIONAL PARA
ATENCION A DESPLAZADOS 2000-2003
EN MILLONES DE $ 2003

ORGANISMOS DE COOPERACION |RECURSOS %
SNU - PAH 284,259.06 42.02%
GOBIERNO EE.UU. 252,616.10 37.34%
COMUNIDAD EUROPEA 121,411.83 17.95%
OTROS GOBIERNOS 18,169.49 2.69%
TOTAL 676,456.49|  100.00%

Fuente: Echo, Europeaid, Reliefweb.int, Embajada EE.UU., Gao, Norwegian Refugee Council. Calculos DES — DIJS.
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CAPITULO VI. IMPACTOS

6.1 Impacto Econémico

El desplazamiento forzado no solo implica la movilizaciéon de una gran cantidad de
poblacion sino que a su vez ocasiona pérdidas econdmicas (para el afectado y el pais),
desequilibro social y desarraigo.

En relacion con el impacto econdmico se observan especialmente dos factores que
afectan tanto la productividad del afectado como la del pais en general. De un lado, el
abandono de tierras y de otro la disminucion en el ingreso’’.

En relaciéon con la tierra, vale resaltar que no existe claridad estadistica sobre el
nimero de hectareas abandonadas por las familias desplazadas que tenian la calidad de
propietarios, tenedores o poseedores de la misma.

CODHES ha determinado que entre 1997 y 2003, las familias afectadas han perdido
la posesion de cerca de cinco millones de hectareas™. De acuerdo con un informe del PMA
a 2001, mas de cuatro millones de hectireas han sido expropiadas a la poblacion
desplazada™.

Dada la dificultad en establecer un tamafio promedio de los predios abandonados, el
ejercicio realizado en el presente trabajo, contempla dos escenarios que permiten establecer
un rango del nimero aproximado de hectdreas promedio expropiadas a quienes conservan
la condicion de desplazados.

Asi, el primer escenario, se realizd un célculo con base en la informacion

encontrada sobre la tenencia de la tierra en Colombia®™.  Asi, se establecio que los

37 En su gran mayoria los desplazados tienen vocacién de agricultores. Al llegar a centros urbanos no encuentran empleo
y se ven obligados a realizar actividades como la venta ambulante, mendicidad y otras que no tienen relacion con sus
capacidades agricolas y pecuarias.

38 Articulo “INFORME / CODHES revela dato de apropiacion de tierras”, El Tiempo. Bogota, diciembre 12 de 2004.

% “Vale la pena sefialar, sin embargo, que las cifras sobre el tamafio del predio abandonado y sobre la propiedad de la
tierra pueden verse influenciadas por los intereses de los desplazados de reportar una mayor extension con el fin de
participar eventualmente en un programa de restitucion de tierras”, en “Acceso a tierras y desplazamiento forzado en
Colombia”. Documento CEDE. Bogotd, mayo de 2004.

80 Martinez Martinez, Yiovanny (Ingeniero catastral y geodesta, Subdirector de Catastro -IGAC). “La tenencia de tierra
en Colombia”. Bogota, julio de 2003.
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pequefios y medianos propietarios, poseen en promedio cinco hectareas®’. Para este caso,
teniendo en cuenta que el valor promedio por hectarea es $2.2 millones®® y que el namero
total de hectreas abandonadas seria 1.063.424% se obtiene que el costo por pérdida de
posesion de estos terrenos ascenderia a $2,34 billones.

Ahora bien, el segundo escenario, establece que la gran mayoria de familias
desplazadas con tenencia de tierra abandond en promedio 10 hectareas®. Asi, el area
abandonada alcanzaria 2.126.848 hectareas®, y el costo por pérdida de posesion de estos
terrenos ascenderia a $4.68 billones.

El otro impacto analizado esta fundamentado en la disminucion del ingreso familiar.
Para la determinacion de la pérdida econdomica por este concepto, se cuantificaron dos
escenarios.

El primero se calcul6 teniendo como base la informacion sobre el ingreso medio de
la poblacion econdémicamente activa en zona rural de Colombia, para 200266, el cual
determind que a precios de 2003, en promedio cada familia obtenia ingresos anuales por
$4.878.000.  Si se tiene en cuenta, que después del desplazamiento el ingreso anual
promedio por familia era de $2.012.400%7, la pérdida para las familias afectadas, ascenderia

a $2.1 billones.

8! El calculo se realizo teniendo como base que el 86,4% de los propictarios poseen entre: menos de una y hasta de vente
(20) hectareas y concentran so6lo el 10,2% de la tierra en Colombia.

%2 De acuerdo con informacién suministrada por el INCODER en la vigencia 2003, el costo promedio por hectarea
entregada a familias desplazadas para conformacion de Unidades Agricolas Familiares (UAF) fue de $2 millones.
Adicionalmente, el costo fue incrementado 10% con el fin de contemplar infraestructura basica habitacional.

83 El célculo se determind de acuerdo con el numero de familias que mantienen condicion de desplazadas, es decir
279.848. Esta cifra excluye familias retornadas y reubicadas, puesto que ya recuperaron las tierras que dejaron
abandonadas o le fueron asignadas otras por los programas gubernamentales. Adicionalmente, se establecié que el
porcentaje de familias desplazadas con tenencia de tierra reportada es en promedio de 76%. RSS (74,5%), CODHES
(76%) y Conferencia Episcopal (79%).

% Ibafiez, Ana Maria y Querubin, Pablo “Acceso a tierras y desplazamiento forzoso en Colombia” - Documento CEDE —
Universidad de los Andes. Bogota, Mayo de 2004, pagina 64. Para este escenario, se toma como base los mismos
valores para hectarea y familias afectadas.

55 El ntimero de familias que mantienen condicién de desplazadas es 279.848. Esta cifra excluye familias retornadas y
reubicadas, puesto que ya recuperaron las tierras que dejaron abandonadas o le fueron asignadas otras por los programas
gubernamentales. Adicionalmente, de acuerdo con el Boletin Agro No. 12, publicado por el DNP en agosto de 2003, esta
cifra equivale al 16% de las tierras cultivadas en Colombia.

5 Informacién obtenida en el Informe “Panorama Social de América Latina, 2004” de la Comision Econémica para
América Latina — CEPAL, calculos DES — DJS.

87 Informacién obtenida a partir de la encuesta realizada por el Centro Nacional de Consultoria para la RSS en noviembre
de 2003.
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Para el segundo escenario, se calculd que la pérdida por familia promedio anual,
por efecto de recibir un menor ingreso seria $7.1 millones®. Esto significa que desde el
momento de su desplazamiento, los hogares que mantienen esta condicion, habrian dejado

de percibir $5,25 billones.

6.2 Impacto Social

Los costos del impacto social asociados con el fenomeno no han podido ser
calculados, pues a pesar de existir un sobre-diagnoéstico de los efectos derivados del mismo,
la magnitud de la problematica ha dificultado su cuantificacién. Sin embargo, es posible
cualificar las consecuencias mas relevantes:

» La principal situacion que afecta a las personas desplazadas es la condicion de victimas
del conflicto, los cuales dificilmente logran compensacion o reparacion por parte del

.. .69
Estado o de sus victimarios.

» Pobreza: el desplazamiento priva a las personas de sus medios de subsistencia, los
cuales, dificilmente pueden recuperar o reemplazar en el proceso de reubicacion.
Igualmente, a estas personas practicamente se les niega el derecho a la propiedad. Son
expropiados por los actores del conflicto, quienes saquean sus viviendas y en muchos

. . . 0
casos, los obligan a escriturar sus tierras a terceras personas’ .

» Desarraigo: los afectados pierden conexion con su entorno y deben adaptarse a lugares

ajenos, en los que son considerados extrafios y estigmatizados. El concepto de

58 De acuerdo con informacién suministrada por la Defensoria del Pueblo en 2003, el ingreso promedio anual antes del
desplazamiento por familia era $9.120.000. La encuesta realizada por el Centro Nacional de Consultoria para la RSS en
noviembre de 2003, estableci6 que el ingreso anual por hogar después del desplazamiento es $2.012.400.

%Red de Solidaridad Social, 1999, Atencién a poblacion desplazada por el conflicto armado. Compendio de politicas y
normas, Bogot4, pp.135-147. Citado en LA POBLACION DESPLAZADA POR LA VIOLENCIA EN BOGOTA. Una
responsabilidad de todos. Memorias del “FORO SOBRE LA POBLACION DESPLAZADA EN BOGOTA”. Oficina del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados ACNUR. Proyecto Bogota como vamos. 2003. Pag. 58.

™ “ILa OACDH ha recibido testimonios de granjeros pequeiios y medianos "que se han visto despojados de sus tierras
por paramilitares al servicio de narcotraficantes o de terratenientes locales, o que han tenido que venderlas a bajo precio
antes de abandonar la region bajo amenazas de muerte”. GRUPOS E INDIVIDUOS ESPECIFICOS: EXODOS EN
MASA Y PERSONAS DESPLAZADAS. Informe del Representante del Secretario General sobre los desplazados
internos. Comision de Derechos Humanos. 56° periodo de sesiones. http://www.acnur.org/biblioteca/pdf/1238.pdf

Nuestra Vision: Ser parte activa en el proceso de mejoramiento de la gestion publica



Contraloria Delegada para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad 52
Direccion de Estudios Sectoriales

Nuestra Mision: Procurar el buen uso de los recursos publicos

ciudadano es reemplazado por el de “desplazado”, el cual en la practica no es sujeto de

derecho.

El ser “desplazado” conlleva el estigma de ser sefialado como cémplice o miembro de
grupos irregulares: “El mero hecho de haber tenido que huir no hace sino agravar la
sospecha de que profesan lealtad a un determinado grupo armado... estigmatizados y
temerosos por sus vidas, muchos de los desplazados buscan la seguridad en el

. . . 71
anonimato, tratando de pasar inadvertidos entre los pobres de las zonas urbanas™"".

» Dificultad de acceso a servicios: la deficitaria atencion estatal y el temor a registrarse
en el Sistema Unico de Registro-SUR de la RSS, genera dificultades de acceso a
servicios como alimentacion, vivienda, salud y saneamiento basico, lo que desencadena
en desnutricion, hacinamiento, epidemias, promiscuidad, enfermedades de transmision

sexual y embarazos no deseados, entre otros.

Adicionalmente, a proposito de los didlogos adelantados por el gobierno con buena
parte de los grupos de autodefensa, con el fin de lograr su desmovilizacion y el tramite de
leyes que faciliten su realizacion, un punto que no puede ser relegado, es la necesidad de

generar procesos de reparacion de los dafios causados a la poblacion civil.

Sea justificable o no la accion de las autodefensas, la politica de paz considera la
solucion del conflicto més no la de sus consecuencias. Es claro que lograr la
desmovilizacion de grupos armados, trae consigo disminuciéon del conflicto y de

violaciones a derechos humanos.

Sin embargo, el no reconocer, reparar, compensar o solucionar los dafios causados
por quienes han ocasionado el desplazamiento interno, seria desconocer la perspectiva de la
victima, lo que implicitamente generaria, que el esquema de negociacion aplicado, no

brindaria el mismo tratamiento a todos los actores involucrados en la confrontacion.

Resulta preocupante que mientras los recursos destinados por el Gobierno en el

periodo 2000-2003, para atender de manera integral a una familia desplazada, en promedio

! Informe del Representante del Secretario General sobre los desplazados internos. Op. Cit.
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ascendieron a $5,55 millones, los orientados a desmovilizar y reinsertar integralmente a un
miembro de grupos ilegales, en promedio fueron $19,5 millones’?, lo cual hace evidente la
diferenciacion en el accionar de las politicas del Estado, frente a las victimas y a los

victimarios.

Si el Estado no adopta un enfoque integral de derechos, en la materializacién de la
politica publica, que no solo cubra la atenciéon a las necesidades basicas de la poblacion
afectada, sino que ademas incluya la realizacion efectiva de los principios del derecho a la
verdad (esclarecimiento de los hechos), justicia (identificacion y sancion de los culpables) y
reparacion (moral, restitucion de los bienes perdidos y resarcimiento de los perjuicios
causados), puede eventualmente, ser castigado por omisiéon en el cumplimiento de sus

. . . ., . . . 73
funciones, en concordancia con la legislacion nacional e internacional .

6.3 Impacto Judicial

Penalmente el delito de desplazamiento forzado es castigado con prision de 6 a 12
afios y multa de 600 a 1.500 salarios minimos (Art. 180 Codigo Penal). Ademads establece
circunstancias de agravacion punitiva: como el que sea cometido por servidores publicos,
contra discapacitados, menores de edad, mujeres embarazada; sometiendo a la victima a
tratos crueles o degradantes.

En el ano 2003, a la Fiscalia General de la Nacion ingresaron 1.948 procesos a
investigacion previa, de los cuales solo 99 salieron con resolucion de acusacion, es decir
que en promedio el 5% de las denuncias presentadas, son radicadas ante la administracion

de justicia.

7 Informacion obtenida en “Diagnostico del Programa de Reinsercion en Colombia”. Departamento Nacional
de Planeacion. Bogota, 2002. Calculos DES — DIJS.

3 Legislacién Derecho Internacional Humanitario, Principios Rectores del Desplazamiento y Ley 589 de
2000. Jurisprudencia Corte Constitucional, Sentencias SU 1150, septiembre de 2000 y T 327, marzo de 2002.
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Sin embargo, al Sistema Judicial ingresaron 4 procesos’* y sélo uno fue evacuado
con sentencia ordinaria (condend a 5 personas y absolvio a 2). Al finalizar el 2003, se
encontraban 11 procesos pendientes de resolucion.

Vale resaltar, que aunque se presenta un importante grado de denuncia, en muy
pocos casos se reunen pruebas suficientes para adelantar procesos de juzgamiento. A pesar
de la magnitud del problema, s6lo un proceso ha tenido fallo con sentencia condenatoria.

Finalmente la Ley 742 de 2002 que aprueba el Estatuto de Roma de la Corte Penal
Internacional, considera como crimenes de lesa humanidad la “deportacion o traslado
forzoso de poblacion” y dice que se entenderd como tal, “... el desplazamiento forzoso de
las personas afectadas, por expulsién u otros actos coactivos, de la zona en que estén

legitimamente presentes, sin motivos autorizados por el derecho internacional.”

™ Esta diferencia puede tener explicacion en la duracion de los procesos, implicacion de una o varias o
personas, la variacion de la calificacion procesal de desplazamiento forzado a otro tipo penal (vinculados en
bien ajeno, lesiones personales, homicidio y derechos humanos), entre otras.
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CAPITULO VII. ASPECTOS CRITICOS DE LA POLITICA PUBLICA
La evaluacion de la politica publica ha sido objeto de diferentes analisis. Asi,

diferentes organizaciones nacionales e internacionales, como ACNUR, CODHES, CEDE, y

el Sistema de Naciones Unidas, entre otras, han elaborado documentos que coinciden en

afirmar que las principales falencias de la politica radican en:

» El componente con menor desarrollo dentro de la politica es el de prevencion y
proteccion de las victimas.

» El SNAIPD presenta problemas de coordinacion y compromiso entre las diferentes
entidades, tanto en el ambito central como territorial.

» No existe un Plan para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada que integre las
acciones conjuntas de las entidades publicas, comunitarias, asi como de cooperacioén
internacional que tenga cardcter obligatorio para su cumplimiento.

» Las acciones realizadas por el SNAIPD, obedecen a la atencion de las necesidades de
emergencia, respondiendo de manera coyuntural y no estructural a la problematica.

» Los recursos destinados por el Estado para la estabilizacion socioeconémica de la
poblacion han sido insuficientes, razén por la cual, las entidades que tienen
responsabilidad en la ejecucion de éste componente, lo han hecho con baja cobertura y
de manera fragmentada (no existe coordinacion interinstitucional).

» En general, los recursos destinados para la atencion de los diferentes programas han
sido insuficientes para cubrir las necesidades de la poblacion, y en la mayoria de los

casos dependen de la disponibilidad presupuestal de las entidades.

7.1 Sentencia Corte Constitucional

Los aspectos criticos enunciados anteriormente, quedan evidenciados en el fallo de
la Corte Constitucional, Sentencia T-025 de 2004, que declar6 que la situacion de
desplazamiento forzado en Colombia y la insuficiente atencion gubernamental para el
problema es “un estado de cosas inconstitucional’.

Frente a esta situacion, ordend entre las principales actividades a realizar: el disefio

de un plan de accién, que precisara la situacion actual de la poblacion inscrita en el Sistema
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Unico de Registro, la cuantificacion de los recursos necesarios para su atencion, asi como
la definicién de mecanismos para su consecucion.

De igual manera establecié que el Estado debe promover medidas que aseguren la
proteccion a los desplazados y en caso de no poder realizarlo, entonces, debe proceder a
redisenar la politica y sus prioridades, asegurando como minimo el “ejercicio del derecho a
la vida en condiciones de dignidad”.

“«“

Estas determinaciones tienen su fundamento en que para la Corte, las
condiciones de vulnerabilidad extrema en las cuales se encuentra la poblacion desplazada,
asi como por la omision reiterada de brindarle una proteccion oportuna y efectiva ..., se
han violado ..., sus derechos... Esta violacion ha venido ocurriendo de manera masiva,
prolongada y reiterada y no es imputable a una unica autoridad, sino que obedece a un
problema estructural que afecta a toda la politica de atencion disefiada por el Estado..., en
razon a la insuficiencia de recursos destinados a financiar dicha politica y a la precaria
capacidad institucional para implementarla” ademas las autoridades ... han omitido, de
manera reiterada, adoptar los correctivos necesarios para asegurar que el nivel de
proteccion definido por el Legislador y desarrollado por el Ejecutivo, sea efectivamente
alcanzado.”

El analisis realizado con relacion a la politica publica desarrollada desde 1997,
sefiala que no ha contrarrestado la vulneracion de los derechos a la poblacion desplazada:
“Asi lo reconocen los estudios de la propia Red de Solidaridad... "el 61 por ciento de la
poblacion desplazada no recibio ayuda del gobierno ..., "solo el 30 % de las personas que
se desplazaron individualmente o en grupos pequenos recibieron asistencia gubernamental
en los primeros once meses del gobierno actual..””.

Estos escasos resultados son igualmente declarados en programas de vivienda,

“solamente el 11.4% de las metas planteadas y se ha satisfecho el 3.7% de la demanda

potencial”’. Las instituciones encargadas legalmente de la atencion son incapaces de cubrir

™ Adicionalmente establecen que ” ... entre 1998 y 2002 tuvo una cobertura del 43% de hogares desplazados registrados
por la Red de Solidaridad Social,... y ha cumplido con el 36% del nivel establecido como meta en el Plan Estratégico. Al
analizar unicamente los casos de desplazamiento individual, se observa que los datos son peores. En este caso, la
cobertura es del 33% de los desplazados registrados por la Red de Solidaridad Social,...”.
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la demanda de servicios, sin embargo, en cumplimiento de sus funciones, la Corte sostiene
que “la obligacion constitucional del Estado de garantizar una proteccion adecuada a
quienes por razon del desplazamiento forzado interno se encuentran en condiciones
indignas de vida no puede ser aplazada indefinidamente”.

Adicionalmente, ordendé al Director de la RSS instruir a los funcionarios
encargados, para que informen inmediatamente a los afectados sobre todos los derechos y
previno a todas las autoridades nacionales y territoriales para que se abstengan de emplear
la tutela, como requisito para acceder a los beneficios y proteccion que de acuerdo con la

ley, debe brindar a las personas desplazadas.

Por tal razon, para el cumplimiento de la sentencia, la Corte Constitucional concedid

plazos para las diferentes acciones a realizar, asi:

* 9 de mayo de 2004, garantizar las acciones para la generacion de ingresos, con el fin
de que la persona sobreviva auténoma y dignamente. De igual manera, adoptar un
programa de accidn, con un cronograma preciso y encaminado a corregir las falencias

presentadas con relacion a la capacidad institucional.

* 14 de mayo de 2004, “fijar la dimension del esfuerzo presupuestal que es necesario
para cumplir con la politica publica ...”

* 9 de agosto de 2004, garantizar los derechos minimos de la poblacion desplazada.

* Finalmente en Auto del 27 de abril de 2004, la Corte Constitucional concedidé plazo
hasta el 30 de septiembre de 2004 a la RSS, para que estableciera las necesidades de la

poblacion inscrita en el Sistema Unico de Registro.

El Gobierno presentd respuesta al fallo de la Corte Constitucional, el 30 de
septiembre de 2004. La RSS solicité al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, adicion
presupuestal de $120.000 millones para 2004, sin embargo, de acuerdo con la Ley 917 y el
Decreto 4020 de diciembre 3 de 2004, le fueron asignados $40.050 millones (33,4% de lo

solicitado), para el programa de prevencion y atencion del desplazamiento forzado.
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7.2 Plan Nacional de Desarrollo “Hacia un Estado Comunitario”
7.2.1 Sistema de Alertas Tempranas - SAT

Se hace importante su analisis y evaluacion, pues se constituye en pilar fundamental
de la politica de prevencion de violaciones en materia de Derechos Humanos y Derecho
Internacional Humanitario (DIH).

El Sistema comenz6 a operar como proyecto institucional desde 1998, cuando se
decidio abordar la teméatica de las violaciones masivas enfocadas al andlisis del fendmeno
de las masacres’®, consideradas en ese momento, como el hecho violatorio de los derechos
fundamentales de mayor gravedad en el marco del conflicto armado interno.

A finales de 1999, el gobierno concert6 con la Defensoria del Pueblo la puesta en
marcha de este mecanismo de prevencion del desplazamiento, plasmandolo en el CONPES
3057. EI SAT comenzo a operar el 1 de junio de 2001.

Las actividades del Sistema comprenden los elementos indispensables para la
prevencion humanitaria de las violaciones masivas de derechos humanos: capacidad para
advertir el riesgo, analisis permanente de las politicas publicas de las dependencias
estatales, participacion institucional y ciudadana en las acciones de prevencion y capacidad
para hacer presencia en el territorio nacional.

El SAT emite documentos e informes de riesgo sobre factibles violaciones de los
derechos humanos, con el fin de que las instituciones competentes coordinen su accionar y
brinden atencidn oportuna e integral para proteger a la poblacion civil afectada.

De acuerdo con informacién suministrada por la Defensoria del Pueblo”’, en el

periodo 2001-2003, el Sistema emitié 261 Alertas Tempranas o Informes de Riesgo.

76 En 1998, la Defensoria del Pueblo con la cooperacion del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, disefio
una estrategia de prevencion de las violaciones atroces a los derechos humanos, con el fin de comprender las logicas
politicas, econdémicas y culturales que subyacen al fendmeno de las masacres y el desplazamiento. Esta iniciativa fue
reforzada con el proyecto de asistencia técnica preparatoria No. Col 98/006 a 01/99, denominado “acciones preventivas
en apoyo de la defensa de los derechos humanos”, 1o que se constituy6 en un impulso para el disefio de una propuesta,
que fundamentaba la prevencion partiendo del disefio de “Un Sistema de Alertas Tempranas” para monitorear el
desarrollo de los hechos violentos generados por las organizaciones armadas, con el fin de que la sociedad colombiana
generara medidas de prevencion y proteccion de las poblaciones en riesgo”. Esta propuesta fue adoptada por la
Defensoria del Pueblo como un instrumento para la promocion de la accion del Estado y de la sociedad en el marco dela
prevencion de las violaciones masivas de los Derechos Humanos.

"7 Oficio No. 00025 de febrero 27 de 2004.
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Para los afos 2002-2003, de 177 informes emitidos, 121 (69%) reportaron alto
riesgo de ocurrencia, 51 (29%) riesgo medio y s6lo 5 (3%) fueron asumidos como de baja
probabilidad de ocurrencia.

Asi, de los 177 informes producidos, 115 presentaron diversas modalidades de
violacion masiva de derechos fundamentales, es decir, que la alerta emitida cumplié con el
objetivo de prevenir los hechos en 62 casos, por lo que la efectividad promedio del Sistema
fue de 35%.

La informacién suministrada por la Defensoria no incluye desagregacion del
nimero de casos presentados con violacion efectiva de derechos fundamentales, por lo que
no se logro establecer la efectividad por tipo de riesgo.

Sin embargo, con base en los principios estadisticos, se puede asumir que la mayor
probabilidad de que el hecho ocurra, se presenta en los casos reportados con alto riesgo, se
podria inferir entonces, que la efectividad seria de 5,22%, dado que en solo seis (6) casos se
habria logrado cumplir con la finalidad de prevenir.

Esta situacion es corroborada por la agencia ACNUR, que sostiene que el SAT ha
mostrado deficiencias en la evaluacion del riesgo y en la eficacia de las respuestas’. De
acuerdo con el Informe emitido en 2003, el Sistema, “no tuvo la capacidad y la flexibilidad
necesarias para coordinar con otras dependencias gubernamentales la tarea de prevenir
ciertas modalidades de conductas violatorias presentadas durante todo el afio, como los
homicidios selectivos, las desapariciones forzadas y los actos de terrorismo™”’.

De otra parte, los informes de riesgo emitidos muestran que con relacion a las
violaciones admitidas, las que revelan mayor participacién estan vinculadas con la vida,
integridad y autodeterminacion de la poblacion civil (74,6%): desplazamiento forzoso,

masacres-homicidios y ataques indiscriminados, Grafico 4.

8 Organizacion de las Naciones Unidas. Consejo Econémico y Social. Comision de Derechos Humanos. Informe del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en Colombia. 17 de febrero de 2004. Parrafo 37.

7 Ibid. Anexo I, parrafo 14. En este periodo, se presentaron situaciones en las que a pesar de la existencia de informes de
riesgo por parte de la Defensoria y de la emision de alertas por parte del Comité Interinstitucional de Alerta Temprana, se
produjo la violacion o infraccion que con ellas se pretendia evitar, Anexo I, parrafo 15.
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En cuanto a los actores fuentes de amenaza, la Defensoria determindé que las
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC) han ejercido acciones de presion o intimidacion
en el 47% de los casos, seguidas de las FARC (39%) y ELN (14%)).

En 31 departamentos y 377 municipios se han promulgado informes de riesgo,
localizados en su gran mayoria en las regiones Andina y Pacifico. Asi, los departamentos
que tuvieron mayor numero de municipios advertidos son Antioquia (13,3%), Cauca
(9,6%), Narifio (9%), Tolima (7.2%), Norte de Santander y Choc6 (5,31%).

Grafico 4

SAT — INFORMES DE RIESGO EMITIDOS POR CAUSA ADVERTIDA
DE VIOLACION MASIVA 2002-2003
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7.2.2 Estabilizacion Socioeconomica

Como ya se mencion0, para el restablecimiento de la poblacién, el Plan determin6
que se promoveria la titularizacion de tierras, la entrega de subsidios de vivienda, el
desarrollo de proyectos productivos asociativos financiados con microcréditos.
Adicionalmente se implementaria un programa piloto para que 30.000 familias campesinas

retornaran a sus hogares.
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Debido a que la mayoria de estas acciones se encuentran sin cuantificacion, es
imposible determinar o evaluar su cumplimiento. Sin embargo, como se ha demostrado en
el desarrollo del documento, los avances realizados en materia de cubrimiento poblacional
son minimos y en la mayoria de los casos, la inversion realizada por las entidades
responsables no es considerada prioritaria y depende de la disponibilidad presupuestal.

Por 1ultimo, en relaciéon con el programa piloto de retorno, de acuerdo con la
informacion registrada en el SIGOB, de agosto de 2002 a diciembre de 2003, habian
retornado 12.168 hogares, es decir, un avance de 40.6% de la meta cuatrienal.

Sin embargo, la evaluacion no sélo debe realizarse con respecto al cumplimiento de
la meta propuesta por el Gobierno. Es importante analizar la coherencia de la politica con
respecto al deseo de retorno (voluntariedad) y a la sostenibilidad de los mismos, pues el
Estado no solo debe garantizar que se realicen en condiciones de seguridad sino que
ademds debe mantener la presencia institucional, inversion social, reactivacion productiva
en las regiones y restitucion de activos

Los resultados arrojados por las diferentes encuestas realizadas por la RSS y
CODHES, muestran que el deseo de retornar de las familias afectadas es muy bajo (4%
RSS y 8,17% CODHES), pues consideran que las condiciones que generaron el
desplazamiento atn persisten.

Ahora bien, a pesar de los avances en materia de Seguridad Democratica, el Estado
aun no cuenta con la capacidad institucional suficiente para prevenir el desplazamiento y
garantizar la seguridad y restitucion de activos a quienes han decidido retornar.

Finalmente, si para el Estado, la prioridad en materia de politica publica es la de
propiciar las condiciones para que las familias retornen a su lugar de origen, la meta
establecida en el Plan no se compadece con la magnitud del fendmeno, pues so6lo en 2003
fueron desplazadas 44.268 familias, afio en el que el nimero de personas afectadas, se

redujo considerablemente.
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CONCLUSIONES

» El punto central de la problematica no es el nimero de personas que se han visto

afectadas y se encuentran en condicion de desplazados. Lo fundamental es que el

Estado debe garantizar el derecho que tiene todo ciudadano colombiano a no ser

victima del fendmeno y en caso de generarse el hecho, debe asumir la responsabilidad

fiscal, judicial y social que le competen constitucional y normativamente.

» La normatividad es un compendio de garantias para la poblacion desplazada. Sin

embargo, durante el periodo 2000-2003, en la mayoria de los casos, el cumplimiento

por parte del Estado, se ha quedado solo en buenas intenciones, porque:

La poblacion afectada, ha recibido ayudas totales aproximadamente por $1.11
billones, de los cuales, el Estado aport6 el 39,2%.

El esfuerzo fiscal requerido para atender a la poblacion que se encuentra en
condicion de desplazamiento, en el caso de que sea entregado subsidio de tierra a
quienes no eran duefios y de restitucion de bienes a quienes eran propietarios,
equivale a 8,4 veces los recursos ejecutados en el periodo 2000-2003.

En el evento que el Estado no logre la recuperacion y devolucion de tierras, el costo
de atencion integral por familia alcanzaria $23.984.490 y el esfuerzo fiscal seria de
$6.7 billones.

Las normas condicionan la asignacion de recursos a la “disponibilidad presupuestal
de las entidades”, a pesar que la politica publica implementa la considera como
gasto prioritario.

La atencion brindada por las entidades que conforman el SNAIPD, tuvo un maximo
cubrimiento poblacional de 30,9%.

Los recursos recibidos por familia beneficiaria, en promedio cubrieron el 42% del

costo calculado para la atencion integral.
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» Los resultados obtenidos por el SAT no han sido los esperados, en promedio
alcanzo 35% de efectividad, lo que demuestra que el componente de prevencion ha
sido el menos desarrollo dentro de la politica.

La gestion institucional se ha visto afectada por la limitacion de recursos para atender a

la poblacién objetivo, la dificultad en realizar evaluacion y seguimiento de los

diferentes programas, la poca coordinacidon interinstitucional y la deficiencia en los
sistemas de informacion.

El impacto socioecondmico para las victimas, ha sido muy alto. Soélo la pérdida por

abandono de tierras y disminucién de ingreso de quienes, de acuerdo con el documento,

se encuentran en condicion de desplazados, podria calcularse en un rango entre $4.44
billones y $9.93 billones.

Resulta preocupante la diferenciacion en las politicas del Estado frente a victimas y

victimarios en lo referente a los recursos destinados para atender a cada una de estas

problematicas (desplazado — reinsertado).

El actual Plan de Desarrollo da prioridad al retorno de hogares, que debe ser

garantizado en condiciones de seguridad, voluntariedad y sostenibilidad. Sin embargo,

si no existe deseo de retorno, el Estado debera dar apoyo decidido a la reubicacion o

reasentamiento de familias, con un mayor impulso al componente de estabilizacion

socioeconomica, especialmente en lo referente a la implementacion de proyectos
productivos o de generacion de ingresos.

Los anteriores planteamientos, permiten colegir que la magnitud de la problematica ha

superado ampliamente la capacidad de respuesta del Estado para enfrentar el fendmeno.
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