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[. Diagnéstico

1.1. Descripcién General

El desplazamiento forzado por la violencia en Colombia se ha convertido, en uno de los fendmenos
sociales y humanitarios mas complejos y criticos de la realidad nacional. Es al cabo, la eclosion:de
un resquebrajamiento social altamente complejo que involucra elementos politicos, econdmicps,
sociales y culturales. Convergen alli, en lo sustancial, las dificultades propias que genera -un
confiicto armado interno que ha venido acentuandose en el Gifimo lustro, por diversas causas,
dentro de las cuales no son ajenas ni siquiera las instancias internacionales.

Es una consecuencia de la guerra interna que se padece —especialmente por la accion de grupos
subversivos y paramilitares-, bajo una logica de lucha por el predominio territorial y, como una
estrategia de guerra.

El desplazamiento forzado por la violencia agrava las condiciones socioeconémicas de las familias y
es un obstaculo en la bisqueda de soluciones que les permitan autogestionar sus necesidades
basicas en tanto las enfrenta a medios socioculturales diferentes. La mayoria de las personas que
se encuentran en situacion de desplazamiento forzado terminan en condiciones infrahumangs,
hacinados en zonas subnormales de las ciudades intermedias o capitales, donde la insatisfaccion
de las necesidades basicas es habitual y su arribo influye decididamente en el empeoramiento de
las condiciones generales de vida de la comunidad alli asentada.

Es, en fin, una situacién que consfituye una de las mas graves violaciones a los derechos humanes.
De hecho alli se afectan, entre ofros, los derechos civiles, politicos, econdmicos y sociales, el
derecho a la vida, a ia integridad fisica, la seguridad personal, la libertad, la residencia, la unidad
familiar. lgualmente constituye una infraccion grave al Derecho Internacional Humanitario aplicabld a
conflictos armados internos y especialmente a la normatividad contenida en el articulo 3 comdn a los
cuatro Convenios de Ginebra y los articules 12 y 17 del Protocolo I, puesto que como se indico, Ias
partes enfrentadas han hecho de! desplazamiento forzado también una estrategia de guerra.

1.2. Las consecuencias del desplazamiento
Los principales efectos del desplazamiento son:

Resquebrajamiento del tejido social y fa unién familiar, incremento de la miseria social y pérdida fe
la calidad de vida, con severas repercusiones econdmicas camo: desempleo, disminucion de la
produccion agraria y aumento de la carga fiscal, aumento del vandalismo y los cinturones de misefia
en las ciudades receptoras de la poblacion desplazada, perdida de la credibilidad del Estado en la
salvaguarda del orden pablico, deterioro de la imagen internacional, a partir de la violacién del
derecho internacional humanitario, los derechos humanos y los derechos de los desplazadps
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externos, despoblamiento de la zona rural, fraccionamiento de facto del territorio nacional,
incremento del poder de los actores armados y finalmente afecta el desarrollo de las ciudadgs
influenciadas por el flujo demogréfico no planificado e incide en la efectividad de la planeacion y

ordenamiento territorial.
1.3. Algunas cifras (magnitud del problema)

El nimero de personas desplazadas ha sido cuantificado de manera aproximada y probablemente
los resultados que se obtengan, a fravés de los estudios en la materia, no podran sefialar de manera
exacta la dimension real del desplazamiento en el pais. El temor a la refaliacion y esfigmatizacion y
las caracteristicas del desplazamiento individual y familiar, impiden un registro adecuado y preciso.
Parodiando a los criminalistas, puede hablarse de un desplazamiento real y un desplazamiento
aparente, merced a la clandestinidad de muchos desplazamientos.

En la actualidad el proceso censo y registro de la poblacion desplazada, por la complejidad y
movilidad del fenémeno, las precarias condiciones de financiacion reportan los siguientes datos:

Familias censadas
por la Consejeria Presidencial
Mayo/97 - agostof98 12.243 familias (59 354 personas)

Famiiias reportadas por
autoridades municipates
pero sin censar 31.880 familias (152.502 personas)

Familias estimadas por

autondades locales

pero sobre las cuales no

hay certeza de su localizacion 23.742 familias (118.720 personas)

TOTAL FAMILIAS 68.516 familias (333.638 personas)

Los departamentos que mas han sufrido |a llegada de poblacion desplazada en estos tres Ulfimos
afios son Antioquia con el 22.69 %, Cordoba con el 9.09%, Atlantico con el 9.07%, Santander con el
5.73%. lgualimente y aunque no se ha logrado realizar registros sistematicos Bogota, Valle del
Cauca y Meta presentan indices preocupantes. Del total de grupos familiares que la Consejeiia
Presidencial para Desplazados habian censado hasta mayo de este afio y que alcanzan a 59. 354
personas, el 13.36% corresponde a mujeres que se han visto obligadas a ejercer la jefatura del
hogar y el 36 % son menores de edad.

Il. La Ley 387/97 sobre desplazamiento humano forzoso

La Ley 387 del 18 de julio de 1997 tiene por objetivo primordial, amén de reconocer &l problema gel
desplazamiento interne, adoptar una serie de medidas que dirigen el accionar de las instituciones
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del Estado hacia la prevencion, atencion, proteccion y estabilizacion socioeconomica de la poblacion
desplazada por la violencia. En desarrollo del espiritu legal se han ejecutado una serie de accugnes,
sin obviar las dificultades administrativas y la poca coordinacidn efectiva de las gesfiones
desarrolladas durante el primer afio de vigencia (Antecedentes normativos: anexo 1).

2.1, Acciones ejecutadas en desarrollo de la Ley

Teniendo en cuenta que el desplazamiento forzado genera una altisima situacion de deman@a para
la atencion integral para la poblacion afectada, frente a una bajisima oferta estat.al en cumplimiento
de las estrategias contempladas en fa Ley, deben realizarse las siguientes precisiones:

La oferta del estado en su conjunto {por parte de toda las entidades que conforman el Sistema
Nacional de Atencién a la Poblacion Desplazada), constituye el 51% del total de la oferta;de
atencién en Colombia {que incluye la oferta de organismos no gubernamentales € internacionalgs)
y registra un marcado énfasis en el desarrollo de acciones para la atencion humanitaria -de
emergencia, estrategia en la cual, la mayoria de las entidades del estado, participan en términos.de
ejecucion de recursos para atencién alimentaria y, de salud prioritariamente, con menos acciongs:en
aspectos como alojamiento temporal, fransporte, elementos de aseo, utensilios de cocina y mangjo
de abastecimientos.

2.1.1. Acciones desarrolladas en la estrategia de prevencion del desplazamiento

Se concretan en: actividades de difusion y capacitacion en temas como derechos humanos y
derecho internacional humanitario, jornadas de convivencia en las regiones de alto conflicto, impulso
y apoye a foros y cabildos por la paz, impulso de acuerdos y pronunciamientos humanitarios,
desarrollo de iniciativas publicas en materia de desplazamiento forzado y apayo a la conformacion
de los comités departamentales y municipales de atencidn. En esta estrategia el estado -ha
logrado abarcar un 55% del total de la oferta en materia de prevencién.

2.1.2. Acciones desarrolladas en la estrategia de atencién humanitaria de emergencia

Son: alimentacion para la poblacion infantil, mujeres embarazadas o lactantes y ancianos, asistencia
en salud, apoyo para la construccion de albergues temporales, mejoramiento de centros educativos
y ampliacion de cobertura en educacién para zonas de desplazamientos masivos, algunos
programas de empleo urbano y rural en zonas receptoras, orientacion juridica a los desplazadps,
disefio y puesta en marcha del médulo de emergencia en la red Nacional de informacion y
transferencia de recursos a los comités departamentales y locales para la atencién a la poblacién
desplazada por |a violencia. En esta estrategia el estado a logrado cubrir 46% del total dg la
oferta en materia de ayuda humanitaria.
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243 Acciones desarrolladas en la estrategia de estabilizacion y consolidacién
socioeconomica

Se sintetizan en: apoyo a programas de seguridad alimentaria, asistencia técnica 'y qapacitaci(?n ala
poblacion desplazada en [a formulacion de proyectos productives y seleccion de_ tierras,
acompafiamiento y asistencia institucional para reactivar econdmicamente aquellqs regiones en
donde se produjeron retornos o reubicaciones, fortalecimiento de Ia red de urgencias en salud e
incremento del registro de la poblacién en el SISBEN, entrega de bonos escolares a la poblacion
retornada o reubicada, coordinacion de procesos de retorno o reubicacion, dotacion de ropa,
algunos programas de subsidio de vivienda en zonas receptoras, fortalecimiento y creacion de
nuevos hogares de bienestar familiar y restaurantes escolares y, finalmente compra de tierras para
la poblacion desplazada. En esta estrategia el estado a fogrado cubrir el 44% del total detla
oferta en esta materia.

2.1.4. Acciones desarrolladas en la estrategia de proteccion a la poblacién desplazada porla
violencia

Se traducen en: acciones interinstitucionales encaminadas a verificar las condiciones de seguridad
de las regiones para propiciar el retorno de !a poblacion desplazada, orientacion para la seguridad
individual, la seguridad colectiva o el refugio en ofro lugar, atencién a victimas, denuncias por
atagues a la mision médica, mediacion ante las autoridades competentes, recepcion de denuncias,
acciones de control y vigilancia a las actuaciones de las autoridades competentes y asesoria
juridica. En esta estrategia el estado a logrado cubrir el 48% del total de {a oferta en esta
materia.

2.2, Evaluacion de las politicas y cobertura de las estrategias

Si bien el conjunto de medidas en desarrolic de la Ley, ha representado un avance en el tratamiento
del tema, se han identificado una serie de puntos criticos que requieren una revisién cuidadosa:

e Se asumi¢ una poliica de asistencia social de contingencia, aislando el fenomenc del
desplazamiento de la estrategia de paz y de los procesos de concertacion nacional, con elio se
ha terminado por combatir el desplazamiento en si mismo y no las causas que lo generan.

e Existe un grave problema de coordinacion en la actuacion de las entidades estatales del nivel
nacional enfre si y de estas con las instancias departamentales y locales.

« Existe paralelismo y yuxtaposicion de funciones en las diversas entidades y, complejos
procesos burocraticos para la realizacion de las estrategias.

o |2 falta de reglamentacion de la Ley 387 de 1997 ha sido un impedimento para ia respuepta
estatal, pues no hay una clara delimitacion de competencias y definicion de procedimientos que
agilicen la atencion para desplazados.



PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA

Las instituciones responsables de desarrollar las estrategias adolecen de una adecuad3 e
capacidad financiera, logistica y técnica.

El gasto publico destinado a la atencion de la poblacion desplazado no ha sido evaluado
saisfactoriamente y existe dispersion de fondos y recursos.

No hay una adecuada coordinacion con las ONG's, 1a iglesia y la cooperacion internacional que
juegan un pape! impartante y subsidiario en el desarrollo del tema.

Prioridades y necesidades

3.1. Lineamientos del nuevo gobierno

Las estrategias que el Gobierno Nacional plantea para conjurar ¢l problema son:

Integracion del problema como politica general del Gobierno. Como el desplazamiento es efecto
del conflicto armado interno, debe estar en todo de conformidad con las politicas generales del
Gobierno en relacion con los diferentes actores del conflicto.

Mas Estado Social. Las politicas, en todo caso, toman como presupuesto no la concepaion
paternalista sino la de Estado social, lo cual impone un cambio de énfasis en las directriges
hasta ahora sefialadas. El énfasis en la prevencion, propiciara que la consolidacion y
estabilizacion socioecondmica se den “a priori” y no a partir de la presion que de facto marca el
desplazamiento. Sobre este enfoque se hace necesaria la creacion de estrategias gque
dignifiquen al desplazado conjurando el paternalismo, mediante el intercambio de los benefidios
econdmicos planteados en la Ley por fuentes productivas y de empleo gue constituyan
verdaderas soluciones de fondo. De ofra parte ha de depurarse el esquema de desarrplio
regional y hacer énfasis en la planificacion de infraestructura y recursos agrarios a nivel logal.
De igual forma deben revisarse los mecanismos de acceso a la propiedad y crear herramientas
de facil acceso para la titularizacién de las tierras. Finalmente debe iniciarse un proceso de
educaciéon nacional para convertir el fendmeno en un procese de responsabilidad social y no
solamente estatal.

Incluir &} problema del desplazamiento dentrt del proceso oe paz. El proceso de paz cumple una
funcién importante para obtener como compromiso inicial de los actores armados por fuera de la
ley, la observancia plena y la verificacion del cumplimiento del Derecho Internacidnal
Humanitario, con el fin de evitar, entre otros, el desplazamiento de la poblacion civil.

Establecer territorios humanitarios de paz y acuerdos regionales humabitarios. El gobierno
creara los instrumentos necesarios para que todo territorio donde exista poblacion eivil
amenazada por la violencia, sea temitorio de paz, la garantia de la inmunidad de los no
combatientes exige que las partes en conflicto (inicamente deben dirigir sus operaciones coatra
objetivos militares.
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Concertar una mayor cooperacion y coordinacion con la comunidad intemacio:jal y Gon él sgactc;r
privado. El gobierno nacional demandara un mayor compromiso de la comunidad internacional
en lo que a suministro de mayores recursos y control al comercio de armas se refiere, debe
fortalecerse el intercambio informativo sobre atencion a desplazados, por cuanto de la fluidez de
la informacion y de su reciprocidad dependera la optimizacién de todos los procesos que
pretendan frenar el problema, sus causas Yy consecuencias. Asi mismo, siendo ‘el
desplazamiento un fenémeno social deberén crearse los mecamismos que involucren al sector

privado, en la resolucidn del problema.

Evaluar y mejorar la coordinacion det Sistema Nacional de Afencion a la poblacion despiazada
por la viclencia, asi como realizar la reglamentacion jegal. El gobierno considera importante
depurar los procedimientos y gestiones a cargo de las diversas instancias para optimizar la
ejecucion de la Ley, asi como de los decretos que la reglamenten, pues como se ha observado
la coordinacion de todas las instituciones piblicas y privadas del orden nacional y territorial que
realizan planes, programas y acciones especificas para la atencidn a dicha poblacién, ha
entrado en crisis.

IV. Actividades que en materia de desplazados podria ejecutar el despacho de la primera
dama

Conocedores de la inmensa preocupacion que fiene la Primera Dama por este tema de alta
sensibilidad social y que golpea profundamente a nuestra sociedad, consideramos que su despaaho
podria intervenir ejecutando las siguientes estrategias:

Liderar un proceso de sensibilizacion (mediante campaiias publicitarias y otros mecanismos) 2n
el ambito nacional y territorial, con el propésito de comprometer a la sociedad en general para
dignificar al desplazado victima de la violencia.

Abanderar procesos de cooperacién internacional en coordinacion con la Consejaria
Presidencial para Desplazados y el Ministerio de Relaciones Exteriores.

Realizar actividades sociales para recaudar fondos desfinados a la atencién integral & la
poblacién desplazada.

Establecer brigadas de voluntariado para brindar ayuda humanitaria a la poblacion afectada por
el fenomeno en las diferentes zonas del pais.

Salvaguardar la imagen del Gobierno Nacional ante la comunidad internacional destacando-su
compromis¢ incondicional frente al problema del desplazamiento humano forzado.

Las demas estrategias que juzgue convenientes para atenuar los efectos de este fenémeno.
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« Salvaguardar la imagen del Gobierno Nacional ante la comunidad internacional destacand@ su
compremiso incondicional frente al problema del desplazamiento humano forzado.

» Las demas estrategias que juzgue convenientes para atenuar los efectos de este fendmeno.

ANEXO No. 1

Antecedentes Normativos

En septiembre de 1995 el CONPES aprobo el decumento 2804 -1 Programa Nacional de Atengién
Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia. Este Programa se propuso, en el marco: del
retorno voluntario a los lugares de origen o el reasentamiento en ofras zonas del pais, genérar
condiciones de sostenibilidad minimas para su reincorporacién social y econdémica y el desarrollo
integral de las zonas expulsoras y receptoras de poblacién desplazada y definié una estrategid de
prevencion del desplazamiento y proteccion del desplazado, ofra de atencion humanitaria: de
emergenciay, una Uitima, de consolidacion y estabilizacion de 1a poblacion desplazada.

En vista de que los modelos de gesfion y financiacidn previstos para ia puesta en marcha:del
programa no resultaron adecuados, en mayo de 1997 el mismo CONPES aprueba el documegnto
2924 mediante el cual se crean el Sistema Nacional de Atencién a Desplazados, el Fondo Nacianal
y la Red para la Atencién Integral a la Poblacion Desplazada por la Viclencia y se definen jios
parametros de formulacion del Plan Nacional.

Con posterioridad (18 de julio de 1997) se sancion¢ la Ley 387 en la cual se adoptaron medidas
para la prevencion, atencién, proteccion, consolidacion y estabilizacion socioeconémica dd la
poblacién desplazada por la violencia.

La ley recoge las directrices sefialadas por los documentos CONPES, establece la responsabiligad
del Estado en la atencion integral de la poblacion desplazada y asigna funciones que obligan ailas
entidades que constituyen el sistema nacional de atencion integral: Incora, Instituto Colombiano; de
Bienestar familiar, Fondo Agropecuario de Garantias, Ministerio de Agricuttura y Desarrollo Rural,
Instituto de Fomento Industriai, Sistema General de Seguridad Social en Salud, la red de solidaridad
social, la direccién nacional para la equidad de la mujer, Sistema Nacional de Cofinanciacion; el
Fondo de Inversion Social, el Ministerio de Educacion Nacional, el Sena, Ia Defensoria del Puebla, la
Comisidn Nacional de Television, el Instituto Nacional de Reforma Urbana (Inurbe) y al Ministério
Plblico. Ademas, forman parte del sistema, las Consejerias Presidencial para los Desplazados, para
los Derechos Humanos y para fa Politica Social, los Ministerios del Interior, Hacienda y Crédiito
Publico, Defensa, Desarrollo Econémico, el Departamento Nacional de Planeacién y el Alto
Comisionado para [a Paz.



La ley también obliga al Gobierno Nacional a disefiar el Plan Nacional de Atencion Integral a la
Poblacion Desplazada por la Violencia, que fue adoptado mediante en decreto 173 de 1.998.

De ofra parte, distintas entidades nacionales han expedido decretos, acuerdos y resoluciones que
les han permitido actuar en correspondencia con sus responsabilidades legales y de politica, son:

e Decreto 1165 de 1997 por el cual se crea la Consejeria Presidencial para la Atencion de la
Poblacion Desplazada por la Violencia.

¢ Decreto 2217 de 1996 por el cual se establece un programa especial de adquisicién de tierras
en beneficio de la poblacion campesina desplazada, y faculta al INCORA y ofras entidades y
organizaciones vinculadas al proceso de reforma agraria para preparar los proyectos
productivos complementarios, la consecucion de los créditos de tierras y produccion y apoyar la
gestion empresarial rural,

e Acuerdos 18 de 1995 y 06 de 1996 del INCORA que definen los criterios de elegibilidad y
seleccion de la poblacion desplazada beneficiaria de los programas especiales de adquisicion
de tierra.

e Decreto 976 de 1997, por el cual se faculta al Fondo Nacional de Calamidades financiar
acciones para la atencion humanitaria de emergencia, la sostenibilidad para el retorno voluntarié
o el reasentamiento de la poblacién desplazada.

o Decreto 1458 de 1997, el cual faculta al Fonda para la Rehabilitacion, Inversion Social y Lucha
contra el Crimen Organizado, disponer hasta el 50 % de los rendimientos financieros que
produzcan fos recursos en efectivo, titulos valores o cualquier ofro documento representativo de
dinero, durante el lapso en que permanezcan bajo administracion provisional de la Direccién
Nacional de Estupefacientes, segin lo dispuesto en la Ley No. 333 de 1996, los cuales s¢
destinaran a la financiacion de planes, programas y proyectos para la poblacion desplazada;
Ademas, dispone que el 50% de los recursos financieros en efectivo, titulos valores o cualquier
documento representativo de dinero que sea objeto de la extincion del dominio, a que se refierg
la Ley No. 333 de 1996 y el Decreto 1458 de 1997, se destinaran exclusivamente a la
financiacién de programas de vivienda de interés social para la poblacion desplazada.

o Decreto 2957, por el cual faculta, por un afio, ala Registraduria Nacional del Estado Civil para
adelantar [a inscripcion en el Registro Civil de Nacimiento de las personas desplazadas.

» Acuerdo 06 de 1997 del ICBF, que define a las familias desplazadas como beneficiarias directas
de sus programas.

« Acuerdos 59 y B5 de 1997 del Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud, que declara, e
primero, el desplazamiento masivo de poblacidn por causa de la violencia como eventg
catastréfico posibilitando de esa manera la prestacion de servicios de salud para la atencion da



los desplazados y, el segundo, facultando al Ministerio de Salud firmar convenios con enfidades
publicas de! orden nacional, territorial o instituciones publicas prestadoras de servicios de salud
para atender los riesgos medioambientales, de nutricion y sicosociales a los que esta expuesta
la poblacion desplazada por la viclencia.

Ademas, el Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud expidid en 1997 los Acuerdos 44,
gue permite poner en ejecucion Planes Municipales de Vida, Salud y Paz; 72 y 74, que modifican
el Pian de Beneficios del Régimen Subsidiado, adicionando |a rehabilitacion y ef trauma en la
atencion hospitalaria en zonas de conflicto y el 77 de 1997, que reglamenta la movilidad de los.
seguros para poblaciones migrantes.

Decreto 501 de 1998, por le cual se establece la organizacion y funcionamiento del Fondo
Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia.



