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Resumen y Abstract Vi

Resumen

El trabajo busca diagnosticar las Politicas Publicas de Atencién a Poblacion Desplazada
en el componente de Atencion Integral, empleando como base dos esquemas de analisis:

el enfoque de la eficacia y el contraste de resultados y la inversion.

Para lograr el objetivo principal del trabajo, se propuso la ruta de bienestar social para la
victima del desplazamiento, la cual hace referencia al periodo temporal “adecuado “en el
cual una intervencién debe llegar a la poblacion, en relacion a la necesidad que busca
suplir; es decir, hace referencia al andlisis de cuando la intervencion brindada surte un
efecto tal que tiene un impacto real sobre la superacion de la vulnerabilidad asociada al

desplazamiento, entendido este como el fin Ultimo de la suma de intervenciones.

Y se desarroll6 un indicador de superacion de la vulnerabilidad asociada al
desplazamiento, el cual bajo la mirada del bienestar social busca establecer la proporcién
y secuencialidad adecuadas para que la poblacién desplazada pueda superar las
vulnerabilidades que genera el desplazamiento forzado.

Con estas dos herramientas propuestas, se realiza un analisis de eficiencia, teniendo en
cuenta también 2 factores adicionales: el presupuesto destinado a brindar la atencion, y la

sostenibilidad de estas intervenciones.

Palabras clave: UP Derecho de las victimas, UP Derechos socioeconémicos, Ruta de

Bienestar
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Abstract

The paper seeks to diagnose public policies concerning the Displaced Population in the
component of Integrated Care, based on two schemes using analysis: focus on the

effectiveness and contrast results and investment.

To achieve the main objective of this work, the route of social welfare for the victim of
displacement is proposed, which refers to the "right" time period in which an intervention
must reach the population in relation to the need seeks to fill. this refers to the analysis
provided when the intervention takes such an effect that has a real impact on overcoming
vulnerability associated with displacement, understood as the ultimate goal of the sum of

interventions.

And an indicator of overcoming vulnerability associated with displacement, which under the
gaze of social welfare seeks to establish the proportion and sequential suitable for the
displaced population to overcome vulnerabilities generated by forced displacement was
developed.

With these two proposed tools, an efficiency analysis is performed, taking into account two

additional factors: the budget allocated to providing care, and sustainability of these

interventions.

Keywords: UP Right of victims, UP socioeconomic Rights, Welfare Road
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Introduccioén

El desplazamiento forzado es una problematica que afecta a alrededor de 5 millones de
personas en el pais, que al tener que salir de su lugar de residencia con el fin Gltimo de
salvaguardar su vida, integridad, seguridad o libertad personal o la de alguno de los

miembros de su nucleo familiar, han visto vulnerados sus derechos.

Esta tragedia humanitaria, ha generado una respuesta estatal que, en su primera etapa,
fue producto de exigencias legales (por una parte) y jurisprudenciales (por otra) contenidas
principalmente por las exigencias sobre el goce efectivo de derechos, realizadas por la
Corte Constitucional quien, por medio de la Sentencia T-025 de 2004 declaré un estado
de cosas inconstitucional, con lo que permiti6 hacer visible la necesidad de adelantar
acciones concretas a favor de la poblacién desplazada debido a la falta de respuesta
recurrente en las acciones del Estado. En la segunda etapa de las acciones estatales se
inicié un proceso de cambio continuo en donde se desarrollaron nuevas politicas, y se
redefinieron otras, lo cual ha generado una mejora gradual en la efectividad y cobertura de
la atencion integral que se brindada a esta poblacion. Sin embargo, las mejoras en las
acciones estatales en la busqueda del goce efectivo de derechos de la poblacién
desplazada, al ser respuesta a un requerimiento juridico, no permiten evidenciar las
verdaderas magnitudes de la vulneracién de derechos, gue en muchos casos trascienden
los efectos de la violencia armada en la sociedad colombiana presentdndose como un
problema estructural que no corresponde con las vulnerabilidades generadas por el

desplazamiento.

De otra parte, el Estado se ha comprometido por medio del plan nacional de desarrollo
2010 — 2014 denominado “Prosperidad para Todos”, con aumentar los esfuerzos que
permitan que una gran parte de la poblaciébn colombiana pueda superar la pobreza
extrema. En este sentido, la pobreza extrema se presenta como una fuente de contraste
del accionar estatal en materia de atencion integral a la poblacion desplazada, ya que una

gran parte de la politica de atencién a la poblacién desplazada gira en torno a los
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lineamientos que se tienen para la superacion de la pobreza extrema o politica social en
general, y aunque existe un gran traslape entre estos dos grupos poblacionales; es decir,
la poblacion desplazada en su mayoria es extremadamente pobre, la politica que enmarca
la atencion y asistencia a la poblacién desplazada es mucho mas amplia que la politica

para la superacion de la pobreza extrema.

En este trabajo se pretende evaluar la politica de atencién a la poblacion desplazada con
el fin de establecer si ésta cumple con los objetivos bajo los cuales fue disefiada mediante
un andlisis de eficacia, y un andlisis de contraste entre aumento presupuestal y superacion
de la vulnerabilidad de la poblacién, proponiendo dos herramientas que permiten
evidenciar los mecanismos necesarios para la atencion a esta problematica: 1. La ruta de
bienestar y 2. El indicador de superacion de la vulnerabilidad asociada al desplazamiento.
Adicionalmente, se realizara un andlisis del cambio en las politicas publicas de atencion a
poblacién desplazada, con el fin de establecer la posible afectacién de estos cambios en
el bienestar de la poblacién. Para esos efectos, se inicia con una descripcién del marco
histérico y jurisprudencial que define las caracteristicas propias del tratamiento a la
problematica del desplazamiento. Posteriormente se realiza la descripcion de las
herramientas para la medicion de la eficacia de la politica publica de atencion a poblacién
desplazada. Y finalmente, en la siguiente seccion, se realiza un analisis de contraste sobre
la evolucion presupuestal de la politica y el avance en el indicador de superacién de la

vulnerabilidad.

El desplazamiento forzado a pesar de ser una tragedia humanitaria que afecta en gran
medida el desarrollo del pais debido a la vulneracion de los derechos de esta poblacion
victima de la violencia, lo que genera el abandono de su lugar de origen producto del
instinto de salvaguardar su vida, causando de esta manera un cambio radical en los niveles
de vida que tiene esta poblacion, el rompimiento de su proyecto de vida y del tejido social
existente es su comunidad, y las vulneraciones de sus derechos. Como resultado de estas
afectaciones, y con el fin devolver a incluirse socialmente, y recuperar su poder de mercado
y su bienestar ésta poblacién necesita (en algunas ocasiones) de la intervencion Estatal.
Generando de esta manera la necesidad de que se desarrollen politicas enfocadas a la
atencion de esta poblacion, requiriendo de esta manera el estudio de su eficacia y

eficiencia.
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Sin embargo, estas politicas no siempre generan los impactos esperados, de tal manera
gue no son eficaces para lograr el goce efectivo de los derechos vulnerados a la poblacién
victima del desplazamiento forzado. Por esta razén, es importante desarrollar un indicador
gue permita aproximar la situacidon macro de estos hogares en sus derechos, analizando
la estrategia adecuada de atencion que permita lograr la consecucion del goce efectivo de

sus derechos vulnerados.

El objeto de estudio se eligio debido a que esta problematica (desplazamiento forzado), de
gran afectacion social y econdmica para el pais, no ha sido tema central de las ciencias
economicas, dejando su estudio a otras ciencias sociales. Por esta razén, se realizara un
diagndstico de las politicas de atencion a poblacion desplazada evidenciando como desde
las ciencias econdémicas se puede contribuir al andlisis de politicas publicas y de esta
manera poder contribuir con el desarrollo de las mismas. Ademas, debido la entrada en
vigencia de la Ley 1448 de 2011 sobre la reparacion integral a las victimas de la violencia,
se hace necesario realizar una evaluacion de las politicas existentes debido a los posibles

cambios a los que son sujetas debido a la aprobacion de la misma.






1.Marco legal y jurisprudencial

Aunque se cree que el desplazamiento forzado ha surgido en un periodo histérico reciente,
esta problemética ha estado presente en nuestra historia desde mucho antes que
comenzara a desarrollarse algun tipo de legislacion al respecto. Sin embargo, con el
surgimiento de grupos armados ilegales cuyos medios de financiacién incluian dinero del
narcotréfico y la extorsion, el desplazamiento alcanzo nuevas magnitudes, lo cual permitié
evidenciar esta problematica, y generd todo un proceso legislativo que desencadeno un

desarrollo en la manera en que era observado y atendido este fenédmeno.

Una de las particularidades del desplazamiento forzado en Colombia, en relacién con otros
paises que también sufren este flagelo, es que el desplazamiento forzado interno responde
a un conflicto armado multipolar, que varia de acuerdo a las diversas regiones geograficas;
gue las victimas de este fenébmeno pertenecen a diversas etnias, religiones, estratos
econdmicos; lo que convierte al desplazamiento forzado colombiano en una problematica
compleja y variada, que dificulta su analisis y en mayor medida su atencion.

Esta heterogeneidad en las afectaciones de esta problematica ha dificultado la presencia
de innovacion social, en la medida en que genera una “Invisibilidad Social’” generada por
la falta de accién oportuna con la que se trata al desplazamiento forzado lo que no permite
el desarrollo de una conciencia social que contenga las herramientas que permitan tratar
de una manera adecuada tanto las causas como las consecuencias que genera y deja el

desplazamiento forzado.

Sin embargo, se han presentado avances en el pensamiento de la sociedad en general
frente a la problematica que afecta a muchos hogares en todo el pais. El mayor avance se
ha presentado en lo referente a la atencion a esta poblacion, en la busqueda de la
restitucion de los derechos que les fueron vulnerados y en el constante compromiso de

reparar a estas victimas por los crimenes que sufrieron.
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superacion de vulnerabilidad

1.1 Ley 387 de 1997

Fue en 1997 que se inicié un esfuerzo institucional en la busqueda de la visibilizacién de
la problematica del desplazamiento forzado, y en la busqueda de una definicion en la

atencion particular que debia brindarse a esta poblacién.

En este sentido, la ley 387 de 1997 consolidé un proceso de innovacién social, que en este
primer momento fue generado sin contar adn con una correspondencia por parte de la
sociedad en general para lograr un cambio cultural, y de conciencia, que permitiera
convertir el desplazamiento forzado en un foco de atencion de las politicas publicas, para
asi dejar de ser un hecho de tendencia casi permanente en la historia colombiana, que lo
convertia en una parte de la cotidianidad y de esta manera contemplar las dinamicas
propias de la época en relacién al cambio en la dindmica de un conflicto armado que genera
la tragedia humanitaria del desplazamiento forzado.

Un primer aspecto importante que incluye esta ley, es la busqueda de una definicion de la
situacion de desplazamiento, ya que hasta ese entonces, el concepto de desplazamiento
era difuso, permitiendo asi que pudieran generarse varias interpretaciones diferentes sobre
una misma problemética, distorsionando las magnitudes reales del fenédmeno y le impedian

alcanzar la importancia que merecia.

Es desplazado toda persona que se ha visto forzada a migrar dentro del territorio nacional
abandonando su localidad de residencia o actividades econ6micas habituales, porque su
vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad personales han sido vulneradas o se
encuentran directamente amenazadas, con ocasion de cualquiera de las siguientes
situaciones: Conflicto armado interno, disturbios y tensiones interiores, violencia
generalizada, violaciones masivas de los Derechos Humanos, infracciones al Derecho
Internacional Humanitario u otras circunstancias emanadas de las situaciones anteriores

gue puedan alterar o alteren drasticamente el orden publico.

Esto implica una transformacion en la forma en la que habia sido visto el fendmeno del
desplazamiento hasta entonces, ya que se percibia como algo marginal y sin importancia;

esto acompafiado de una fuerte discriminacién tanto social como institucional hacia la
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persona desplazada, quien veia impotente como quien debia ser garante de sus derechos

se convertia en otra fuente mas de vulneracion.

Esta transformacién fue establecida por medio de 9 principios que enmarcan esta Ley y
buscan principalmente dignificar a las personas desplazadas para que fueran observadas
como colombianos victimas de un flagelo que trunca su forma de subsistencia que
necesitan y merecen toda la ayuda que se les pueda brindar a fin de restituirles los
derechos que les fueron vulnerados. Estos 9 principios son los siguientes:

1. Los desplazados forzados tienen derecho a solicitar y recibir ayuda
internacional y ello genera un derecho correlativo de la comunidad internacional
para brindar la ayuda humanitaria.

2. El desplazado forzado gozar4d de los derechos civiles fundamentales
reconocidos internacionalmente.

3. El desplazado y/o desplazados forzados tienen derecho a no ser discriminados
por su condicibn social de desplazados, motivo de raza, religion, opinion
publica, lugar de origen o incapacidad fisica.

4, La familia del desplazado forzado debera beneficiarse del derecho fundamental
de reunificacion familiar.

5. El desplazado forzado tiene derecho a acceder a soluciones definitivas a su
situacion.

El desplazado forzado tiene derecho al regreso a su lugar de origen.
Los colombianos tienen derecho a no ser desplazados forzadamente.

8. El desplazado y/o los desplazados forzados tienen el derecho a que su libertad
de movimiento no sea sujeta a mas restricciones que las previstas en la ley.

9. Es deber del Estado propiciar las condiciones que faciliten la convivencia entre

los colombianos, la equidad y la justicia social.

En términos de Hopenhayn, la Ley 387 de 1997 comenz6 un proceso de intervencion
exogena (en la medida en que se hace por exigencia legal y no por evolucién sociocultural),
para la busqueda de mejoras en la prestacion de diversos servicios que permitan restituir
los derechos vulnerados y permitan lograr la superacién de la marginacién y vulnerabilidad

extremas que son causadas por el desplazamiento forzado.
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Los 9 principios se enfocan hacia ese cambio en torno a la dignificacion de las victimas del
desplazamiento; y en términos generales buscaban lograr una transformacién en la
cotidianidad de la sociedad a fin de que el desplazamiento forzado no fuera percibido como

un hecho comun que no poseia implicaciones relevantes en el desarrollo del pais.

Ademds de buscar el cambio en la conciencia social, esta Ley también contiene en su gran
mayoria articulos que buscan establecer las responsabilidades del Estado frente a la
atencion a esta poblacion, asi como también asegurar que se encaminaran esfuerzos tanto

a reducir o prevenir sus causas, como a disminuir los efectos mismos sobre la poblacion.

Para este fin, la Ley 387 de 1997 establece la responsabilidad del Estado colombiano para
formular las politicas y adoptar las medidas para la prevencion del desplazamiento forzado;
la atencion, proteccidbn y consolidacion y estabilizacion socio-econémica de los
desplazados internos por la violencia. Y en consecuencia crea dos instituciones cuya Unica
funcién en ultima instancia es la de ejercer esta responsabilidad del Estado y permitir que
la politica publica incluyera un enfoque hacia la poblacion desplazada.

La Primera instituciébn es el Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacién
Desplazada (SNAIPD), la cual consiste en la articulacion de un grupo de instituciones
Estatales, de orden nacional o territorial, que ejecutan politica publica basandose en 4

objetivos generales, los cuales son:

1. Atender de manera integral a la poblacion desplazada por la violencia para que,
en el marco del retorno voluntario o el reasentamiento, logre su reincorporacion
a la sociedad colombiana.

2. Neutralizar y mitigar los efectos de los procesos y dindmicas de violencia que
provocan el desplazamiento, mediante el fortalecimiento del desarrollo integral
y sostenible de las zonas expulsoras y receptoras, y la promocion y proteccién
de los Derechos Humanos y el Derecho Internacional Humanitario.

3. Integrar los esfuerzos publicos y privados para la adecuada prevencion y
atencion de las situaciones de desplazamiento forzado por la violencia.

4. Garantizar un manejo oportuno y eficiente de todos los recursos humanos,

técnicos, administrativos y econdémicos que sean indispensables para la
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prevencién y atencidon de las situaciones que se presenten por causa del

desplazamiento forzado por la violencia.

Como se observa, estos objetivos buscan transformar la atencién brindada por el Estado,
a fin de incluir a la poblacion desplazada en la ejecucion de politica. Ademas, nuevamente
se contempla como en este primer momento la innovacion social, esta vez vista desde la
perspectiva de brindar servicios, comienza a gestarse por exigencias legales y no por un
desarrollo evolutivo natural en la sociedad. Sin embargo, es importante resaltar los grandes
esfuerzos incluidos en esta Ley.

La segunda institucién creada es el Consejo Nacional de Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada (CNAIPD), cuya funcién es la de formular la politica y garantizar la asignacion
presupuestal de los programas que las entidades responsables del funcionamiento del
Sistema Nacional de atencidn integral a la poblacion desplazada por la violencia. Aspecto
gue se encamina al tratamiento de la compleja problematica del desplazamiento por medio

de instituciones especificas para esto.

Es importante resaltar que aunque estas instituciones se encaminan principalmente al
orden nacional, la Ley 387 de 1997 también incluye a los entes territoriales y forma los
comités municipales, distritales y departamentales para la atencion integral a la poblacién
desplazada, cuya funcion es la de prevenir el desplazamiento forzado, y llevar la politica

publica de atencion integral al territorio.

1.2 Sentencia t-025 de 2004

Aunque existe mucha mas jurisprudencia sobre el desplazamiento forzado entre 1997 y
2004, en términos de innovacion social, el otro gran aporte hacia la transformacion del
pensamiento tanto de la sociedad en general como de la institucionalidad existente se
centra en la Sentencia T-025 de 2004.

Aunque ya existia una legislacion al respecto del desplazamiento forzado, como la Ley 387
de 1997, el decreto 2569 de 2000, entre otras, todavia no se habia logrado que lo plasmado

en esta jurisprudencia fuera convertido en hechos reales que se tradujeran en la restitucién
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de derechos de la poblacién desplazada. Por esta razén, alrededor de 1500 hogares
desplazados encaminaron acciones de Tutela ya que consideraban que les estaban siendo
vulnerados sus derechos por motivos diversos, en donde el mas comun era falta de

respuesta estatal.

Por esta razon, la Honorable Corte Constitucional en esta Sentencia declar6 el “Estado de
Cosas Inconstitucional” en donde resalté diferentes falencias en lo correspondiente a
presupuesto, capacidad institucional y articulacion territorial destinados para la atencion
integral a la poblacion desplazada. Y desde ese momento se transformo profundamente la

politica publica en materia del desplazamiento forzado.

La Corte Constitucional consider6 que se estaban vulnerando los derechos sociales de la
poblacion en situacion de desplazamiento, y el Estado no habia actuado de forma eficiente
para brindar la atencién y ayuda humanitaria necesarias para la superacion de las

vulnerabilidades que genera el desplazamiento forzado.

Como consecuencia de la declaracion del Estado de Cosas Inconstitucional, se obligo al
Estado a replantear las politicas que hasta esa fecha se estaban implementando, ademas,
posteriormente se formularon Autos de Seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004, en
donde se buscaba atender falencias institucionales para la atencién especial para ciertos
grupos poblacionales que aunque merecen atencion privilegiada por ser victimas del
desplazamiento, también deben recibir atencion prioritaria dada su situacion, estos grupos
poblacionales responden a los grupos de especial proteccion constitucional, lo cuales son:
() Hogares cuyo jefe de hogar sea mujer, (i) Menores de edad, (iii) Comunidades
Indigenas, (iv) Comunidades afro descendientes, y (v) Personas en situacién de

discapacidad.

Para cada uno de estos grupos poblacionales, en los Autos de seguimiento se realizaron
especificaciones y lo que es mas importante, exigencias sobre la atencion y formulacién
de politica para cada uno de ellos. Ademas, también se generaron Autos de seguimiento
correspondientes al tratamiento de otro tipo de probleméticas que también afectan la
atencion a la poblacion desplazada, como es el caso de los problemas de Registro y

Caracterizacion de la Poblacion Desplazada, como también la carencia de un sistema
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nacional de informacion que pueda establecer realmente las necesidades y capacidades

de esta poblacion.

La generacion de estos Autos permitié que la transformacion del Estado para responder a
las verdaderas necesidades de la poblacién victima del desplazamiento, fuera notoria'y en
un periodo de tiempo corto en comparacion con el inicio del proceso legislativo (1997). La
obligacion que la rama ejecutiva tenia frente a la Corte Constitucional para la superacion
del estado de cosas inconstitucional generé que se desarrollara toda una capacidad
institucional que ha generado una nueva concepcion sobre el desplazamiento forzado, en
donde el enfoque principal es el goce efectivo de derechos de la poblacion afectada por el

conflicto armado.






2.Analisis de eficacia

2.1 Eficacia en la politica de atencion a poblacion
desplazada

Para el caso de la eficacia, se entendera esta como el nivel de consecucion de metas y
objetivos. La eficacia hace referencia a la capacidad para lograr o que se propone. En este
sentido, una evaluacién de eficacia de la politica publica de atencion a poblacién
desplazada se centrara en la medicién de los servicios estatales que ha recibido la
poblacién desplazada en el marco de la atencion integral, bajo la mirada del goce efectivo
de derechos, esto permitird diagnosticar la manera en la que las intervenciones que el

Estado ha desarrollado, permiten el goce efectivo de los derechos vulnerados.

La medicion se realizara sobre la poblacion incluida en el Registro Unico de Poblacion
Desplazada (RUPD), empleando cruces de informacion con los sistemas de informacion
de las diferentes entidades que atienden poblacién desplazada, agregando la informacién
disponible obtenida por ejercicios de evaluacion de resultados realizados en los afios 2008
y 2010 realizados por el Gobierno Nacional (Encuesta GED), con el fin de aproximar
algunos de los indicadores que no pueden ser calculados por medio de cruces de

informacion sobre atencion (ej. vivienda digna).

2.2 Ejemplos de presentacion y citacion de figuras

Los instrumentos que se emplearan para la medicion de la eficacia de la politica de
atencion a la poblacion desplazada son los instrumentos aprobados por la Corte
Constitucional mediante el Auto 116 de 2008, los cuales son los Indicadores de Goce
Efectivo de Derechos (IGED). Que para el Estudio se limitaran a los correspondientes al

componente de politica de Atencidn Integral (Ver Anexo 1).
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Es importante tener en cuenta, que para objeto de este estudio, el indicador
correspondiente a la Atencién Humanitaria no se tendra en cuenta, debido a que analizar
la superacién de la vulnerabilidad requiere la garantia del derecho a la subsistencia minima
previamente, por lo que ésta (subsistencia minima) se entiende como un requisito previo
al proceso de superacion de la vulnerabilidad asociada al desplazamiento, razén por la
cual se considera que su estudio amerita otra investigacion.

Tabla 1 Instrumentos aprobados

AREA DE LA J IGED
POLITICA PUBLICA
Atencion Integral — 1 | Los hogares que han declarado su situacién de
AH desplazamiento ante las instancias respectivas
reciben ayuda inmediata.

2 | Los hogares incluidos en el RUPD reciben Ayuda
humanitaria de emergencia.

3 | El hogar en situacién de emergencia o
vulnerabilidad extrema tiene cubiertas sus
necesidades relacionadas con la subsistencia
minima.

Atencién Integral 4 | Todos los nifios y nifias que nacieron después
Basica - Registro del desplazamiento estan incluidos en el RUPD
Atencion Integral 5 | Todos los miembros del hogar cuentan con sus
Basica - Identidad documentos de identificaciébn completos
Atencion Integral 6 | Todas las personas del hogar cuentan con
Basica — Salud afiliacion al SGSSS

7 | Todos los nifios del hogar cuentan con esquema
de vacunacion completo

8 | Todas las personas que solicitaron apoyo
psicosocial lo recibieron

Atencion Integral 9 | El hogar dispone de alimentos aptos para el

Basica - Alimentacion consumo y accede a una cantidad suficiente de
los mismos

Atencién Integral 10 | Todos los nifios del hogar que no estan al

Basica - Educacion cuidado de un adulto asisten a programas de
atencion al menor.

11 | Todos los nifios y jovenes del hogar asisten
regularmente a un nivel de educacién formal (5 a
17 afos)

Atencién Integral 12 | El hogar en situacién de desplazamiento que ha
Basica - sufrido fragmentacion a causa del
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Reunificacion desplazamiento ha logrado la reunificacion

Familiar familiar cuando la solicita

Atencidn Integral — 13 | El hogar habita legalmente el predio en

Vivienda condiciones dignas

Atencién Integral - 14 | El hogar posee al menos una fuente de ingresos

Generacion de autbnoma y su ingreso supera como minimo la

Ingresos linea de indigencia (etapa) / linea de pobreza
(resultado).

Fuente: Auto 116 de 2008 — H. Corte Constitucional.

2.3 Resultados de medicioén

Sobre los resultados de la medicion de los indicadores expuestos anteriormente, para este
estudio se toma como referencia las encuestas realizadas por el Gobierno Nacional en el
afio 2008 y en el afio 2010, ya que estas implementaron la metodologia panel que
contribuye en gran medida el llegar a conclusiones de evolucion de la politica de atencién

de poblacién desplazada.

Para el afio 2008 se empleé una muestra de 8053 hogares con una representatividad
nacional estableciéndose como la linea de base para un posterior seguimiento a los

indicadores.

Para el afio 2010 se empleé una muestra de 9510 Hogares, de los cuales 5048
correspondian exactamente a los mismos encuestados en 2008. Para esta muestra se

empled una metodologia de muestreo tetra etapico de la siguiente manera:

. Probabilistico: Porque todos los hogares y personas del universo estudiado
tienen una probabilidad de seleccién conocida y superior a cero. EI muestreo
probabilistico permite inferir insesgadamente, o con muy bajo sesgo, las
caracteristicas del universo del cual proviene la muestra, con un margen de
error (precisién) calculable aproximadamente.

. De conglomerados: pues la muestra se ha concentrado en dos categorias de
conglomerados. Para las variables de hogar, los municipios o0 UPM, y los puntos
de concentracion, o USM; y en una categoria adicional para las variables de las

personas, los hogares o UTM. La conglomeracion de la muestra de un buen
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disefio minimiza los costos de la recoleccion, a costa de un manejable
incremento en el error de muestreo de los resultados, el cual se compensa
aumentando levemente el tamafio total de la muestra.

. Estratificada: el universo de UPM de la LB se clasifico, para la seleccion, en 71
grupos o estratos homogéneos en funcién de variables asociadas con los
indicadores de estudio, con el fin de reducir a un minimo el error de muestreo
de las estimaciones. Tal reduccion esta condicionada por el grado de
homogeneidad interna de los estratos y el grado de heterogeneidad de los
estratos entre si. Las variables de estratificacion fueron: El departamento del
pais, el tamafio de la cabecera municipal (nivel de urbanizacién), la cantidad de
desplazados, el indice de presion (poblacién desplazada/poblacién total
cabecera) y el tamafio de los estratos (similar).

. Tetraetapica: dado que la seleccion se realizé finalmente en cuatro etapas. La
primera, la seleccién de las Unidades Primarias de Muestreo (UPM), con dos
tipos de esquemas: Inclusién Forzosa de las UPM de mayor tamafio (24), con
probabilidad 1; e inclusion probabilistica de 47 UPM con PPT. La segunda, la
selecciéon de los puntos de concentracion (PC o unidades secundarias de
muestreo, USM), con probabilidad proporcional al nimero de médulos de
concentracion (MC) de 40 hogares. La tercera, la seleccién de un mdédulo de
muestra (MM) por cada PC, con probabilidad en funcién del nimero de MM
existentes en el PC; en cada MM se tomaron todos los hogares. La cuarta, el
submuestreo de personas por grupos de edad y médulos de encuesta. La
probabilidad final de seleccion de cada MM y de cada hogar, es el producto de
las cuatro probabilidades

Los resultados de los indicadores de goce efectivo de derecho presentan en todos los
cuadros el valor medio del indicador y su desviacion estandar (entre paréntesis), tanto en
linea de base (medicion 2008), como en el primer seguimiento (medicién 2010) y las
diferencias entre estos dos valores. La significancia estadistica de las diferencias se indica
con asteriscos, donde *** significa una confiabilidad estadistica de 99% (significancia con
1% de error); ** significa una confiabilidad estadistica de 95% (significancia con 5% de
error); * significa una confiabilidad estadistica de 90% (significancia con 10% de error); y

ningun asterisco significa que la diferencia no es estadisticamente significativa.
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2.3.1 Identificacion

El derecho a la identificacion hace referencia a la expedicién y tenencia fisica del
documento de identidad acorde con el rango de edad de la persona; es decir, la tenencia
de registro civil para los menores entre los 0 y los 5 afos, tarjeta de identidad para los
menores entre 6 y 17 afios y cedula de ciudadania para los adultos.

Tabla 2 Indicadores de GED a la Identidad

Linea de | Seguimiento Diferencia

base
Valor del 94,68 98,02 3,33***
indicador (0’30) (0’17) (0141)
Fuente: U.T. Econometria S.A.- SEI. Encuesta a hogares en

situacién de desplazamiento forzado, 2008-2010

Como se evidencia en el cuadro, el goce efectivo del derecho a la identificacién ha tenido
un aumento significativo de alrededor de 3 puntos porcentuales, sin embargo es importante
tener en cuenta que en la linea de base ya se contaba con una cobertura del 95%

evidenciando las dificultades existentes para aumentarla.

2.3.2 Salud

El derecho a la salud, se compone de tres elementos fundamentales: la Afiliacién al
SGSSS, el Esquema de vacunacién completo para los menores del hogar, y la atencién
psicosocial. Como se puede ver la afiliacién al SGSSS es la de mayor cobertura con un
88,1% de los hogares, un avance significativo de 9,4 puntos porcentuales frente a la linea

de base.

En lo referente a la atencién psicosocial, se encontré una reduccién significativa
comparada con la linea base de cerca de 5 puntos en los hogares que solicitaron esta
atencion y la recibieron, esto evidencia la necesidad imperante de implementar acciones
destinadas a aumentar el goce de este componente, ya que de todo los componentes de

este derecho es el Unico que muestra un retroceso.
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Tabla 3 Componentes del indicador del GED a la salud

Lineade | Seguimient Diferencia
base 0
AFILIACION
Afiliacion 78,73 88,10 Q.37 ***
(1,20) (0,83) (1,57)
ATENCION PSICOSOCIAL
Atencion psicosocial 58,26 53,56 -4,70
(2,15) (4,55) (5,07)
ESQUEMA DE VACUNACION COMPLETO
Esquema de 5,86 6,20 0,34
vacunacion completo (0,53) (0,44) (0,70)
nifios y nifias de0 a5 ’ ’ '
afnos

Fuente: U.T. Econometria S.A.- SEI. Encuesta a hogares en situacion de
desplazamiento forzado, 2008-2010

Por otra parte, en el 6,2% de los hogares con nifios y nifias de 0 a 5 afios de edad, todos
recibieron el esquema de vacunacion completo, esto evidencia la poca cobertura existente
en vacunacioén a nivel nacional, lo cual eleva el riesgo al cual se exponen los menores del

hogar al no gozar de este derecho.

Es importante resaltar que aun cuando la afiliacibn al SGSSS presenta un aumento
significativo de 9 puntos porcentuales, el esquema de vacunacién completo no presenta
cambio alguno. Es decir, el principal problema radica en el uso adecuado del sistema de

salud, (si se entiende la vacunacion como una proxy de este).

2.3.3 Nutricion

Aun cuando el derecho a la nutricion se compone de varios elementos como lo son la
frecuencia adecuada de alimentos y la seguridad alimentaria, al realizar la comparacién
entre la linea de base y el primer seguimiento no se obtuvieron diferencias significativas

en el primer componente del derecho, sin embargo, es importante resaltar que mientras la
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frecuencia y diversidad de consumo se encuentra en el 90% de goce, la seguridad
alimentaria no llega a 10%, lo que muestra que aun cuando se logran avances en el
consumo variado de alimentos, los hogares aun estan lejos de gozar de seguridad

alimentaria.

Tabla 4 Proporcion de hogares segun frecuencia y diversidad del consumo

Linea de Seguimiento Diferencia
base
Goza 88,45 90,28 1,83
(0,97) (0,78) (0,97)
No goza 11,55 9,72
(0,97) (0,78)
Total 100 100

Fuente: U.T. Econometria S.A.- SEI. Encuesta a hogares en

situacion de desplazamiento forzado, 2008-2010
Es de resaltar que aun cuando se cuenta con un aumento de cerca de 3 puntos
porcentuales con una significancia al 99%, el goce de este componente del derecho no
alcanza el 6%, lo que pone en evidencia la importancia de este derecho para la superacion
de la vulnerabilidad en la medida en la que hace parte de los derechos considerados

basicos y es de los que presenta menores resultados en la poblacién desplazada.

Tabla 5 Proporcién de hogares segun percepcion de seguridad alimentaria

Lineade Seguimien Diferencia

base to
Goza 2,37 5,25 2,87 ***
(0,26) (0,43) (0,51)
No Goza 97,63 94,75
(0,26) (0,43)
Total 100 100

Fuente: U.T. Econometria S.A.- SEIl. Encuesta a hogares en
situacion de desplazamiento forzado, 2008-2010

De otra parte, es importante contrastar los resultados de estas dos mediciones (FCS,

ELCSA), ya que sus resultados evidencian realidades opuestas. Por un lado la FCS
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muestra como la poblacion desplazada cuenta con un consumo variado de alimentos,
mientras que la ELCSA evidencia que este consumo no es considerado nutritivo o
suficiente por el hogar, lo cual plantea mas interrogantes frente al goce efectivo de este

derecho.

2.3.4 Educacion

El derecho a la educacion estd compuesto por 2 componentes: el acceso al sistema
educativo; es decir la matricula, y la permanencia, evaluada en este caso como la

asistencia a por lo menos el 80% de las clases del periodo escolar.

Tabla 6 Indicadores de GED a la educacion

Lineade @ Seguimient Diferencia
base o]

82,44 85,90 3,46 ***

indicador (0,67) (0,83) (0,94)
Fuente: U.T. Econometria S.A.- SEI. Encuesta a hogares en
situacion de desplazamiento forzado, 2008-2010

Como evidencian los resultados se ha alcanzado un aumento en el goce de este derecho
en cerca del 4%. Sin embargo es de resaltar que aun cuando existe una politica de
educacion gratuita, y existen grandes esfuerzos en la vinculacion de menores al sistema
educativo, el ritmo en el cual se estan reflejando estos avances no son los esperados por

el Gobierno Nacional.

2.3.5 Reunificacion Familiar

El derecho a la reunificacién familiar es uno de los derechos transversales, ya que su goce
no responde a ningun tipo de proceso secuencial, ni tampoco a criterios de entrada y salida
gue dependan de otra oferta. Ademas, al ser parte de los principios rectores del

desplazamiento es de suma importancia.
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Tabla 7 Indicadores del GED a la reunificacion familiar

Linea de Seguimie Diferenci

base

nto

a

INDICADOR DE RESULTADO
Goza del 95,35 95,66 0,30
derecho w97 | @s6) | (249
No goza del 4,65 4,34
derecho (1,97) (1,56)
Total 100 100
Fuente: U.T. Econometria S.A.- SEl. Encuesta a

hogares en situacion de desplazamiento forzado, 2008-

2010

Como se observa en el cuadro, no se encuentran diferencias significativas entre la linea

base y el seguimiento. Si se analiza este derecho en cada periodo de estudio, se evidencia

gue presenta el mismo nivel de goce (95%) lo cual indica que existe una buena relacién

entre las solicitudes de reunificacion familiar y las soluciones brindadas.

2.3.6 Generacion de Ingresos

El derecho a la generacién de ingresos busca establecer si la poblacion desplazada cuenta

con el nivel de ingresos necesario para garantizar sus necesidades basicas, por esta razén

se realiza un analisis con los valores tanto de la linea de indigencia como de la linea de

pobreza.

Tabla 8 Indicadores del GED a la generacion de ingresos con base en el gasto

Linea de Diferencia

Seguimiento

base
INDICADOR DE RESULTADO

Goza del derecho (% de 7,62 10,10 2,48
hogares por encima de la
linea de pobreza)

(0,71) (0,76) (0,99)

No goza del derecho 92,38 89,90
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(0,71) (0,76)
INDICADOR DE PROCESO
Valor del indicador (% de 57,15 54,52 -2,63
hogares por encima de la 191 110 2 29
linea de indigencia) (1.92) (1.10) (2.29)
Total 100% 100%

Fuente: U.T. Econometria S.A.- SEI. Encuesta a hogares en situacion de desplazamiento
forzado, 2008- 2010
En el cuadro se evidencia como el 45% desplazada se encuentra con niveles de ingresos
inferiores a la linea de indigencia, y el 90% se encuentra en situacién de pobreza, lo cual
enmarca una alerta importante sobre la politica existente en esta materia en relacion a los

resultados que ha generado.

Es importante resaltar que al evaluar las diferencias entre la linea de base y el primer
seguimiento se observa un aumento en la poblacion desplazada en pobreza extrema de

cerca del 3%, lo cual corrobora lo expuesto anteriormente.

2.3.7 Vivienda

Finalmente, el derecho a la vivienda esta compuesto por 5 componentes: seguridad juridica
de la tenencia, ubicacién segura (catastrofes naturales), espacios adecuados, materiales
adecuados y servicios publicos basicos.

Para el calculo del indicador final de este derecho se analizan los hogares que cuentan
con todos los componentes mencionados anteriormente, de esa manera se obtienen

resultados reales sobre la garantia de este derecho.

Tabla 9 Indicadores del GED a una vivienda digna

Lineade @ Seguimie Diferencia

base nto
INDICADOR DE RESULTADO
Goza del derecho 12,45 16,14 3,70
(1,74) (1,31) (2,51)
87,55 83,86
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No goza del (1,73) (2,30)
derecho
Fuente: U.T. Econometria S.A.- SEI. Encuesta a hogares

en situacion de desplazamiento forzado, 2008-2010

Al analizar las diferencias en las mediciones realizadas, no se encontraron cambios
significativos, sin embargo, es necesario resaltar que el goce de este derecho se encuentra
por debajo del 20% lo cual evidencia las falencias que existen en esta politica, y como
debe realizarse un gran esfuerzo para que la proporcion de hogares que habitan una

vivienda en condiciones dighas y legales aumente.

2.4 Conclusiones de eficacia

Al analizar cada uno de los indicadores, se observa un avance en varios de ellos, sin
embargo, estos avances no han presentado los niveles esperados, teniendo en cuenta que
ninguno de los indicadores incluidos en el analisis presenta un aumento de mas del 10%
lo que evidencia que la necesidad de lograr intervenciones articuladas que aumenten y

logren los niveles de avance en el goce efectivo de derechos.

Es importante tener en cuenta que aun cuando el derecho a la subsistencia minima se
establece como parte de la etapa de asistencia y atencién, al estar su goce directamente
asociado a una oferta especifica como es el caso de la atencién humanitaria en todas sus
etapas (Urgencia, Emergencia y Transicion), no fue incluida en el estudio debido al enfoque

mismo de los indicadores de este derecho en especifico.
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Gréfico 1 Avance goce efectivo de derechos
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Fuente: informe Avance Goce Efectivo de Derechos- Gobierno Nacional Julio de 2010

En términos de Eficacia, como se evidencia en la gréafica y en el analisis de cada indicador,
se observa como aun cuando existen efectos sobre el goce efectivo de derechos en
algunos de los indicadores, estos no se han traducido en efectos en los hogares que les
permitan alcanzar las condiciones necesarias para la superacion de su vulnerabilidad, esto
puede deberse a la falta de articulacion de la oferta, o0 a la falta de contribucién de la misma
al goce efectivo de derecho.

Este andlisis, plantea la necesidad de enfocar el estudio a la evolucion de la politica, con
el fin de poder aproximar desde una perspectiva mas amplia el avance o el retroceso de la

implementacion de la politica de atencion a poblacion desplazada.



3.Evolucion de la politica de atenciony
asistencia a poblacidon desplazada

3.1 Analisis de la politica de atencion a la poblacion
desplazada

Tomando como base la teoria macroecondmica de sostenibilidad fiscal que acompafa la
aplicacién de las politicas publicas, el andlisis de la politica partirhd de los recursos
destinados a maximizar el bienestar la poblacion desplazada (este ultimo representado
mediante el goce de los derechos estipulados por la corte constitucional). Sin embargo, al
ser la tendencia del Gasto Publico creciente, deben incluirse en el analisis mas variables

explicativas que permitan evidenciar los factores que influencian este aumento en el gasto.

De otra parte, se hace necesario establecer si los resultados que genera este aumento en
el presupuesto destinado a estas politicas de atencién contribuyen al bienestar social, para
lo cual se recurrird a la economia del bienestar desde una mirada del desarrollo econémico,
la cual contempla una perspectiva que incluye una “aproximacion de las capacidades” que

permiten desarrollar un analisis multidimensional.

La metodologia empleada para este analisis multidimensional, permitira analizar los
resultados obtenidos en la investigacion, de tal manera que se puede establecer mediante
un analisis de contraste entre el goce efectivo de los derechos de la poblacién desplazada,
y la inversion total en esta politica, si la politica de atencién y asistencia a poblacién

desplazada presenta avances o retrocesos.

Por esta razon, se considera necesario incluir dos aspectos fundamentales en el analisis:
1. Presupuesto destinado a la ejecucion de las politicas publicas de atencién y su
sostenibilidad. 2. Indicador de Superaciéon de la Vulnerabilidad Asociada al

Desplazamiento Forzado. Ya que estos permiten realizar un contrastar objetivamente los
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cambios que se han generado en la politica y su relacion con la superacion de la

vulnerabilidad asociada al desplazamiento forzado.

Para este fin, se construird un indicador de superacién de la vulnerabilidad asociada al
desplazamiento forzado, tomando como base una de las metodologias mas aplicadas para
la construccion de indicadores sintéticos, la cual es el andlisis factorial, especificamente el
andlisis de componentes principales (ACPC y ACP), el cual permitir4 obtener un resultado
gue describa de mejor manera las diferentes variables que son incluidas en el ejercicio.
Para evidenciar la secuencialidad que debe presentarse para poder alcanzar el objetivo
principal de las politicas publicas de atencion a poblacion desplazada (el goce efectivo de
los derechos) es necesario emplear la ruta de bienestar, la cual divide por tiempos de
intervencion los diferentes derechos que hacen parte del componente de Atencion Integral,
de forma tal que se pueda desarrollar mecanismos de atencidén que respondan a las
caracteristicas mismas de los derechos (gradualidad, reversibilidad, etc.) partiendo de las

vulneraciones sufridas por la poblacion victima del desplazamiento forzado.

3.2 Presupuesto y sostenibilidad

Es importante tener en cuenta en primer lugar un analisis del presupuesto destinado a la
atencion a la poblacién desplazada, ya que este ha aumentado de $ 38.941 millones de
pesos en 1999 a $ 1.425.668 en el afio 2010 (precios corrientes). Razén por la cual se
considera importante establecer, en primer lugar, si este aumento del presupuesto se ha
traducido en un mayor (0o mejor) nivel de atencién, y en segundo si este contribuye a
mejorar el nivel de bienestar social en términos de la superacién de la vulnerabilidad para

el caso de la poblacion desplazada.
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Gréfico 2 Recursos destinados a poblacion desplazada
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Es importante tener en cuenta la tasa de crecimiento del presupuesto destinado a la
atencion a la poblacién desplazada, ya que su aumento ha sido de forma exponencial,
llegando a un aumento de 823% en 8 afos, lo cual sumando a los requerimientos
jurisprudenciales sobre la sostenibilidad fiscal de la politica publica, garantiza que este

crecimiento sea recurrente.

3.3 Ruta de Superacion de Vulnerabilidad

La ruta de bienestar hace referencia al periodo temporal “adecuado “en el cual una
intervencion debe llegar a la poblacion, en relacién a la necesidad que busca suplir; es
decir, hace referencia al analisis de cuando la intervencion brindada surte un efecto tal que
tiene un impacto real sobre la superacion de la vulnerabilidad asociada al desplazamiento,
entendido este como el fin Ultimo de la suma de intervenciones. Se considera un factor
importante ya que este se encuentra incluido en el andlisis que desde la economia del
bienestar se realiza, ya que una demora en la atenciéon o lo que es peor, una atencién
desarticulada, se traduce en un bajo nivel de bienestar. Para esto se empleara la ruta de
bienestar, la cual parte de la premisa que no toda la poblacion es susceptible de la atencion
de toda la oferta institucional en el mismo periodo de tiempo. Ademas, esta herramienta

es de gran utilidad, puesto que permite evidenciar el proceso que de surtir una familia
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victima del desplazamiento, lograria la superacion de la vulnerabilidad que le ocasiond el

hecho victimizante.

Gréafico 3 Ruta de superacion de vulnerabilidad
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3.3.1 Atencion Basica

La atencion basica hace referencia a toda la oferta del Estado encaminada a suplir las
carencias basicas de la poblacion desde el momento de expulsion hasta el proceso de
estabilizacion en el lugar ya sea de retorno, reubicacion, o asentamiento en lugar de
recepcion, las ofertas ubicadas en esta etapa, deben propender por brindar la atencion
minima que permita a la poblacion contar con las herramientas para el acceso a los deméas
servicios sociales; es decir, garantizar los minimos de subsistencia y de esta manera iniciar
el proceso de goce efectivo de sus derechos, encaminados hacia la superacion de la

vulnerabilidad asociada a este hecho victimizante.
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Al contrastar las condiciones y los derechos que las ofertas requeridas en esta etapa de la
atencion deben garantizar, con las necesidades de la poblacion desplazada,
representadas por los indicadores de goce efectivo de derechos de la situacién de urgencia
y emergencia, las ofertas que se deben ubicarse en esta etapa de atencién son las que

garanticen los derechos a:

. Registro: Debido a que este derecho, es la puerta de entrada a la atencion
preferente de la oferta del Estado. Teniendo en cuenta que toda la medicion se
realizo sobre el universo de poblacién desplazada incluida en el registro, este
indicador no se tuvo en cuenta explicitamente en la medicion, puesto que todo
el universo objeto de estudio ya gozaba de este derecho .

. Identificacion: El derecho a la identificacion, es la puerta de entrada a la
institucionalidad y al goce de sus derechos como ciudadanos.

. Acceso al Sistema de Seguridad Social en Salud (SGSSS): Este derecho hace
parte de los minimos de supervivencia de la poblacién, lo cual debe ir siempre
acompafiado del derecho a ser atendido en la urgencia, en las ocasiones en las
gue se requiera.

. Alimentacién (Frecuencia de Consumo): Al ser parte de los minimos vitales es
necesario que se garantice el goce efectivo del derecho a la Alimentacion en
los primeros momentos luego de la ocurrencia del hecho victimizante del
desplazamiento forzado.

. Vacunacion: el esquema de vacunacion completo representa una garantia de
la proteccion contra enfermedades de los nifios, nifias y adolescentes, razon
por la cual su garantia debe presentarse en la primera etapa de la ruta debido
al impacto sobre las condiciones del hogar en materia de salud al garantizar al

hogar el control de las enfermedades en la nifiez.

3.3.2 Generacion de Capacidades

En la etapa de generacion de capacidades, se ubica toda la oferta que busque dotar a las
familias con herramientas que les permitan generar una senda de salida hacia la

superacion de la vulnerabilidad asociada al hecho victimizante del desplazamiento forzado;
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es decir, toda la oferta intermedia que contribuye con la superacién de la vulnerabilidad,
pero no genera la totalidad de condiciones para superarla. En esta etapa deben ubicarse

todas las ofertas que garanticen los derechos a:

. Educacion: La educacion se enmarca como el derecho que permite al individuo
aumentar sus probabilidades de generar un mayor nivel de ingresos que si no
lo llevara a cabo por lo cual es un derecho muy importante aun cuando no se
considere como parte del minimo vital.

. Alimentacion (Seguridad Alimentaria): Aun cuando la seguridad alimentaria
hace parte del Derecho a la nutricién, su aplicabilidad amerita un cambio en la
conducta (en algunos casos costumbre) de los hogares de tal manera que su
comportamiento alimenticio responda a los pardmetros de seguridad
alimentaria del pais. Por esta razon, se incluye en la etapa de generacion de
capacidades.

. Cuidado Inicial: el cuidado inicial de los menores es de gran importancia para
la superacion de la vulnerabilidad en la medida en la que permite a los jefes de
hogar o acudientes de los menores la busqueda de actividades econdémicas que
generen ingresos autbnomos y sostenibles al tener garantizado el cuidado de
estos. De otro lado, en el largo plazo permite el desarrollo de capacidades de
los menores, producto de un cuidado adecuado desde una etapa inicial de su
desarrollo.

. Generacion de Ingresos I: La generacién de ingresos en su primera etapa, hace
referencia a los componentes de orientacién ocupacional y capacitacion de la
ruta de generacion de ingresos establecida en el CONPES 3616 de 2009. Esto
debido a que son estas dos primeras etapas en la generaciéon de ingresos las
gue permiten aumentar las probabilidades de la generacion de ingresos de

manera sostenible.

3.3.3 Sostenibilidad

En la etapa de sostenibilidad, se ubica toda la oferta que busque finalizar el proceso de
superacion de la vulnerabilidad de las familias con herramientas que les permitan

garantizar la sostenibilidad de su situacion actual (es decir, una vez superada su
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vulnerabilidad) de tal manera que las condiciones adquiridas previamente en la ruta no
presenten reversibilidad; es decir, en esta fase se compone de toda la oferta que cierra el

proceso de superacion de vulnerabilidad y permite la sostenibilidad de estas condiciones.

. Vivienda: El derecho a la vivienda hace parte de la Gltima etapa de la ruta debido
a que para su materializacion, el hogar debe contar con las condiciones previas
de tal manera que se cuente con las herramientas que garantizan su
sostenibilidad.

. Generacion de Ingresos Il LI: La segunda etapa de la ruta de generacion de
ingresos del CONPES 3616 establece las lineas de intervencion sobre
emprendimiento o empleabilidad, las cuales tienen como resultado final la
generacion de ingresos autbnomos y sostenibles. Con el fin de establecer el
nivel adecuado de ingresos, se emplea la Linea de Indigencia como una primera
fuente de contraste.

. Generacion de Ingresos Il LP: La segunda etapa de la ruta de generacion de
ingresos del CONPES 3616 establece las lineas de intervencién sobre
emprendimiento o empleabilidad, las cuales tienen como resultado final la
generacién de ingresos autbnomos y sostenibles. Con el fin de establecer el
nivel adecuado de ingresos, se emplea la Linea de Pobreza como una segunda

fuente de contraste.

3.4 Indicador de superacion de la vulnerabilidad asociada
al desplazamiento

Tomando como base los indicadores de goce efectivo de derecho, y el marco secuencial
de la ruta de superacion de la vulnerabilidad, se propone el indicador de superacién de
vulnerabilidad, con el cual se busca establecer una herramienta que sirva para el
direccionamiento de la oferta, teniendo en cuenta el proceso de restablecimiento de
derechos de la poblacion desplazada, asi como también, realizar un seguimiento en

términos de derechos de la poblacion desplazada.

El indicador se construye como un indicador compuesto en dos etapas: la primera etapa

se realiza empleando la metodologia de componentes principales categoricos, para luego
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emplear la técnica de componentes principales y de esta manera obtener como resultado
el indicador de superacion de la vulnerabilidad.

Debido a que los indicadores de goce efectivo de derecho se traducen en variables
categéricas (0,1), ya que buscan evaluar el goce de un derecho en un hogar, la
metodologia de reduccion de dimensiones que permite analizar este tipo de variables y
gue fue empleada en este ejercicio es la de componentes principales categoricos, debido
a que esta técnica exploratoria de reduccion de las dimensiones de una base de datos

permite incorporar variables nominales y ordinales de la misma manera que las numéricas.

Para la construccion del indicador, se emple6 esta técnica para obtener un indicador por
cada una de las etapas de la ruta de superacién de la vulnerabilidad, con el fin de poder
incluir en el indicador el proceso de restablecimiento de derechos planteado en la ruta de
superacion de la vulnerabilidad.

Gréfico 4 Indicador de Superacién de Vulnerabilidad
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Para la etapa de atencién bésica, se incluyeron los derechos de identificacion, frecuencia
de consumo, afiliacién al SGSSS y esquema de vacunacién completo. Para todas las
etapas se emplearon 3 dimensiones debido a que la explicacién de la varianza por parte

de las variables alcanzaba su maximo con este nivel de dimensiones.

Tabla 10 Indicador atencién basica

Resumen del modelo

Dimension Alfa de Varianza explicada
Cronbach Total % de la
(Autovalores) | varianza
1 ,091 1,073 26,831
2 ,056 1,044 26,097
3 -,031 977 24,430
Total ,9022 3,094 77,358
a. El Alfa de Cronbach Total estd basado en los autovalores
totales.
Dimension
1 2 3
IDENTIFICACION -,212 | 561 | ,792
VACUNACION_SALUD 749 | ,220 | -,060
CONSUMO ,203 | ,766 | -,384
AFILIACION_SALUD -,652 | ,308 | -,446
Normalizacién principal por variable.

Fuente:Autor

Al analizar la saturacibn de componentes por dimension, se encuentra que solo la
dimensién 2 es adecuada para el estudio debido a que muestra una relacién positiva en
cada uno de los derechos y el indicador final de la etapa, ya que tedricamente no puede
encontrarse una relacidon negativa entre el goce de un derecho y la superacion de la

vulnerabilidad.

Al analizar los valores propios o raices caracteristicas obtenidos, se encuentra que el mas
alto se encuentra para la frecuencia de consumo, seguido por la identificacion,

evidenciando como estas condiciones son necesarias en una etapa de atencion basica e
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inicial en el proceso de restablecimiento de derechos encaminado hacia la superacion de

la vulnerabilidad.

Tabla 11 Indicador generacion de capacidades

Resumen del modelo

Dimension Alfa de Varianza explicada
Cronbach Total % de la
(Autovalores) | varianza
1 ,428 1,472 29,104
2 ,388 1,410 25,197
3 277 1,263 24,455
Total 1,0122 4,145 78,756
a. El Alfa de Cronbach Total estd basado en los
autovalores totales.

Saturaciones en componentes

Dimension
1 2 3
EDUCACION 384 | ,900 | -114
CUIDADO_INFANTIL ,180 | ,600 | -,288
ELCSA 1,133 | -,420 | ,000
GENERACION_INGRESOS _| 089 | 255 | 1,080
Normalizacién principal por variable.

Fuente: Autor

Al analizar la saturacién de los componentes por cada una de las dimensiones nuevamente

se hace necesario incluir en el estudio la dimensién en la que la relacién de las variables

es totalmente positiva, que para este caso se trata de la dimension 1.

Para esta etapa se evidencia como el componente de seguridad alimentaria (ELCSA) es

el que presenta un valor propio mas elevado, seguido del derecho a la educacion. Por lo

gue se puede establecer que para la etapa de generacion de capacidades estos derechos

son primordiales para alcanzar esta etapa y lograr encaminarse hacia la superacion de la

vulnerabilidad.
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Tabla 12 Indicador sostenibilidad

Resumen del modelo \

Dimension Alfa de Varianza
Cronbach | explicada
Total
(Autovalores)
1 ,410 1,376
2 -,027 ,983
3 -,828 ,644
Total 1,0002 3,003
a. El Alfa de Cronbach Total esta basado en los
autovalores totales.

Saturaciones en componentes

Dimension
1 2 3
GENERACION_INGRESOS _II_LP 804 | -,202 | -,561
GENERACION_INGRESOS Il LI 814 | -,106 | ,572
VIVIENDA ,258 | ,965 | -,055
Normalizacion principal por variable.

Fuente: Autor

Finalmente, en cuento al indicador del componente de sostenibilidad, se espera que la
relacion existente entre el goce efectivo del derecho a la vivienda digna, y la generacion

de ingresos sea positiva, razon por la cual se toma para el analisis la dimension 1.

En esta etapa se evidencia la importancia que tiene la generacion de ingresos como cierre
de un proceso de estabilizacion, ya que en términos relativos, este cuenta con una mayor

saturacioén gue el goce del derecho a la vivienda.

Luego de emplear la metodologia de componentes principales categoricos para reducir las
variables en tres indicadores sintéticos, se emplea la metodologia de componentes

principales para establecer un indicador de superacion de la vulnerabilidad.
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Tabla 13 Indicador de Superacion de Vulnerabilidad — Prueba KMO

KMO y prueba de Bartlett

Medida de adecuacién ,626
muestral de Kaiser-
Meyer-Olkin.
Prueba de | Chi- 295,166
esfericidad | cuadrado
de Bartlett | aproximado
Gl 3
Sig. ,000

Fuente: Autor

Al obtener los resultados del andlisis, se encuentra un KMO de 0,626 el cual se establece
en el limite de aceptacion de un ejercicio de reduccion de dimensiones en esta metodologia
por lo que los resultados del indicador cuentan con una consistencia estadistica que
permite que las conclusiones generadas se ajusten al estudio que se quiere abordar con

el modelo.

Tabla 14 Indicador de Superacion de Vulnerabilidad - Comunalidades

Comunalidades

Inicial Extraccion
Indicador Atencion Basica 1,000 511
Indicador Generacién de 1,000 ,226
Capacidades
Indicador Sostenibilidad 1,000 ,458
Método de extraccién: Analisis de Componentes
principales.

Fuente: Autor

Teniendo en cuenta las comunalidades resultado del ejercicio, se evidencia como la
atencion basica cuanta con una representacion mas alta que las otras dos categorias de
la ruta. Esto permite inducir que la mayor parte de la poblaciébn no cuenta con las

condiciones necesarias para superar la fase de atencion basica.
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Tabla 15 Indicador de Superacion de Vulnerabilidad - Matriz de Componentes

Matriz de componentes?

Componente
1

Indicador Atencion Basica , 715
Indicador Generacion de Capacidades A75
Indicador Sostenibilidad 677
Método de extraccion: Analisis de componentes
principales.
a. 1 componentes extraidos

Fuente: Autor

Al observar la matriz de componentes, se evidencia como las proporciones evidenciadas
en las comunalidades, se mantienen en la composicion del componente, ya que

nuevamente el indicador de atencién basica cuanta con el valor mas alto.

3.4.1 Diferencias

Al analizar los periodos de tiempo de los 2 levantamientos de informacién que realizo el
Gobierno Nacional en materia de goce efectivo de derecho, se realiz6 la diferencia de
medias, a fin de poder establecer si las diferencias encontradas son significativas

estadisticamente y de esta manera poder establecer conclusiones al respecto.
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Gréfico 5 Etapas de la Ruta
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Al observar la concentracion poblacional en cada una de las etapas de la ruta, se evidencia
como tanto en 2008 como en 2010 la mayoria de la poblacién se encuentra en la primera
etapa de la ruta, lo cual muestra las fuertes falencias de la politica publica para garantizar
los derechos basicos que conforman esta etapa. Adicionalmente es importante resaltar
gue de 2008 a 2010, la poblaciéon que se encontraba en esta etapa de la ruta disminuyo

en tan solo 4 puntos porcentuales.

Por otra parte, al analizar la poblacion que se encuentra en la segunda etapa de la ruta
(Generacién de Capacidades), se evidencia un comportamiento opuesto al observado en
la etapa anterior, ya que se presenta un aumento de 4 puntos porcentuales en la
concentracion poblacional de 2008 a 2010. Esto indica que la poblacién que alcanzo las
condiciones planteadas en la etapa de atencién basica, se encuentran en la etapa de

generacion de capacidades.

Sin embargo, el que el 4% de la poblacion que superoé la etapa de atencion basica haya
aumentado la concentracion de la poblacion que se encuentra en la segunda etapa,
evidencia como la oferta destinada a dotar a la poblacién con las condiciones necesarias

para superar esta etapa no ha tenido los resultados que deberia. Pues indica que no existe
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una articulacion de oferta que permita la consecucion progresiva de condiciones para la
garantia de derechos que se traduzcan en un paso fluido de la poblacién por las diferentes
etapas de la ruta; es decir, existe un cuello de botella en la oferta que no permite el paso
de la poblacién hacia la etapa de sostenibilidad permitiendo asi que ésta supere su

vulnerabilidad asociada al desplazamiento.

Tabla 16 Prueba de Muestras Relacionadas

PRUEBA DE MUESTRAS RELACIONADAS

Diferencias relacionadas t Gl Sig.
(bilateral)
Media = Desviacié Error tip. 95% Intervalo de
n tip. dela confianza para la
media diferencia

Inferior Superior

INDICADOR ,02348 1,30352 ,01835 -,01249 ,05944 1,280 5047
ATENCION BASICA

2010 - INDICADOR

ATENCION BASICA

2008

INDICADOR ,00070 1,60688 ,02262 -,04364 ,04504 ,031 5047
GENERACION

CAPACIDADES 2010

- INDICADOR

GENERACION

CAPACIDADES 2008

INDICADOR ,00051 1,09317 ,01121 -,02146 ,02249 ,046 9509
SOSTENIBILIDAD

2010 - INDICADOR

SOSTENIBILIDAD

2008

INDICADOR ,011981  1,22989505  ,01731045  -,02195493 = ,04591707 ,692 5047
SUPERACION 2010 - 0

INDICADOR

SUPERACION 2008
Fuente: Autor
Ahora, al realizar el analisis de diferencias sobre los indicadores sintéticos producto del
analisis de componentes principales, se evidencia que con un nivel de significancia de 95%
se obtiene que para el indicador de atencion basica se encuentra un aumento de 2 puntos
porcentuales en el valor del indicador de 2008 a 2010. Esto implica que la politica publica
y la oferta asociada a los derechos béasicos no generan los impactos esperados, pues solo

se presenta un aumento minimo en el valor del indicador.

,201

,975

,963

,489
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De igual manera, al analizar las diferencias en el indicador de generacion de capacidades,
este no presenta diferencias, esto implica que la oferta encaminada a la garantia de los
derechos que se tienen en cuenta en esta etapa de la ruta no genera resultados, y esto se
corrobora con el analisis realizado con la concentracidon poblacional en cada una de las
fases de la ruta. En este sentido puede inducirse que existe una desarticulacion de la oferta
debido a que en esta etapa no hay efectos sobre la poblacion que se encuentra en esta
etapa.

Frente al indicador de sostenibilidad, estadisticamente no se presentan diferencias,
producto de que existe un gran volumen de poblacion concentrada en la etapa de
generacion de capacidades, sin poder pasar a la etapa de sostenibilidad. Esto reitera la
existencia de un cuello de botella en la etapa de generacién de capacidades que no permite
la consecucion de las condiciones para la superacion de la vulnerabilidad.

Finalmente, al analizar el indicador de superacion de la vulnerabilidad, se observa que
existe una diferencia de 1 punto porcentual entre 2008 y 2010, lo cual puede explicarse
debido al aumento de poblacién, y a la leve mejoria tanto en la etapa de atencién basica
como en la etapa de sostenibilidad. Sin embargo, este resultado evidencia que no existe
una progresividad y secuencialidad de la oferta que permita un avance fluido, constante y
sostenible en la garantia de derechos que permitan la superacion de la situacién de

vulnerabilidad.

3.5 Conclusiones evolucion de la politica

De este analisis se evidencian estadisticamente las diferencias encontradas en la
concentracion de poblacion en las etapas de atencién basica, generacion de capacidades
y sostenibilidad, mas no en los indicadores sintéticos de cada una de ellas, tal como se
expuso en el capitulo anterior. Esto quiere decir que aun cuando en términos globales
existen diferencias estadisticas en los indicadores, estas no se ven reflejadas en el
volumen de poblacién que se encuentra en cada una de las etapas de la ruta, por lo que
podria plantearse que existe una falta de articulacién de la oferta que no permite que la
poblacion adquiera condiciones para el goce de derechos de una forma gradual y

progresiva que pueda traducirse en un proceso de superacion de la vulnerabilidad, ya que
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se encuentran diferencias en cuanto a la poblacién en cada etapa de la ruta, pero no en

las condiciones que las conforman.

Ahora bien, al analizar la concentracién de poblacion desplazada que se encuentra en
cada una de las etapas de la ruta, se evidencia como existe un cuello de botella en la fase
de atencion bésica, la cual concentra el 60,4% de la poblacion en 2010, y de igual manera,
se observa que no existen mecanismos que permitan a la poblacién superar la etapa de
generacion de capacidades hacia la etapa de sostenibilidad ya que tan solo el 0,6% de la
poblacién ha logrado alcanzar las condiciones de la sostenibilidad.

Esto se evidencia también, mediante el analisis de los indicadores sintéticos de cada una
de las etapas, ya que como resultado del andlisis, se obtiene que en 2 afios de
implementacion de la politica de atencion a poblacién desplazada (2008 — 2010), no se
han generado cambios significativos estadisticamente en la situacién de los hogares
(andlisis de diferencias); es decir gue no se han generado los mecanismos adecuados que

permitan llevar a los hogares desplazados por el camino hacia la estabilizacién.

Finalmente es importante resaltar que este rezago podria atribuirse a la falta de articulacion
de oferta que no cuenta con un horizonte definido (es decir la superacién de la
vulnerabilidad), lo que no permite que se pueda establecer un proceso con el hogar
conducente a lograr que éste alcance las condiciones necesarias para su inclusion social.
Por lo anterior, se recomienda la blisqueda de mecanismos de focalizacion, e intervencion

flexible que permitan llevar a los hogares desplazados por este proceso.






4.Conclusiones

4.1 Conclusiones

Como conclusion general, es necesario tener en cuenta que del andlisis se puede deducir
gue persisten las falencias en la atencién basica, lo cual puede explicarse en gran medida
por la falta de articulacion de oferta, lo que no permite la adquisicion de condiciones en la
poblacién que permitan que esta alcance la superacion de su vulnerabilidad.

Aun cuando se ha desarrollado nuevas politicas y estrategias de atencion, estas no se ven
reflejadas aun en la superacion de la vulnerabilidad lo cual se explica debido a la gran
concentracion poblacional en la etapa de atencion basica y de generaciéon de capacidades.
Ademas, es importante resaltar que al contrastar el aumento exponencial del presupuesto
destinado a la atencion a poblacion desplazada (1731% en 10 afios 2000-2010. 14% de
2008 a 2010) con los impactos generados por la politica, se evidencia como estos recursos
no se han traducido en oferta conducente a contribuir al hogar en su proceso de superacion
de vulnerabilidad, por lo que este aumento significativo del presupuesto para la atencién a
poblacion desplazada, solo ha permitido que el 0,6% de la poblacion cuente con las

condiciones en el marco del goce efectivo de derechos para superar su vulnerabilidad.

Finalmente, aun existen falencias en la articulacion de oferta, en los procesos de
focalizaciébn e implementacion de ofertas flexibles que permitan a la poblacién poder
adquirir condiciones de manera gradual y progresiva conducentes a alcanzar la superaciéon

de la situacion de vulnerabilidad asociada al desplazamiento forzado.



44 Evaluacion de la politica publica de asistencia al desplazado mediante un
indicador de superacion de vulnerabilidad

A. Anexo: Glosario

Desplazado: Es desplazado toda persona que se ha visto forzada a migrar dentro del
territorio nacional abandonando su localidad de residencia o actividades econdémicas
habituales, porgue su vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad personales han sido
vulneradas o se encuentran directamente amenazadas, con ocasion de cualquiera de las
siguientes situaciones: Conflicto armado interno, disturbios y tensiones interiores, violencia
generalizada, violaciones masivas de los Derechos Humanos, infracciones al Derecho
Internacional Humanitario u otras circunstancias emanadas de las situaciones anteriores

gue puedan alterar o alteren drasticamente el orden publico. (Art. 1, Ley 387 de 1997)

GED (Goce Efectivo de Derechos): Al ser declarada la vulneracion de los derechos de la
poblacién en situacién de desplazamiento por medio de la sentencia T-025 de 2004, se
procedié a evaluar la efectividad de la politica publica para lograr que a la poblacion
desplazada se le restituyeran los derechos vulnerados. En este sentido, el goce efectivo
de derechos es el nivel de restitucion de los derechos vulnerados a la poblacion
desplazada. Y la herramienta empleada para realizar dicha evaluacién de politica, son los

Indicadores de Goce Efectivo de Derechos.
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declaracion frente al Ministerio Publico con el fin de que sean identificados como poblacion
desplazada y asi ser beneficiarios de la atencion diferencial para la restitucion de sus
derechos.

MINISTERIO PUBLICO: Es un organismo publico, generalmente estatal, al que se
atribuye, dentro de un estado de Derecho democratico, la representacioén de los intereses
de la sociedad mediante el ejercicio de las facultades de direccion de la investigacion de
los hechos que revisten los caracteres de delito, de proteccién a las victimas y testigos, y
de titularidad y sustento de la accién penal publica. El Ministerio Publico esta conformado

por la Fiscalia y la Procuraduria.

SNAIPD (Sistema Nacional De Atencidn ala Poblacion Desplazada): Es la articulacién
entre las entidades del Estado para garantizar el goce efectivo de los Derechos de la

poblaciéon Desplazada y atenderla de forma integral.

ESTADO DE COSAS INCONSTITUCIONAL: Hace referencia a la vulneracién repetitiva
de los derechos fundamentales de la poblacion en situacion de desplazamiento (salud,
educacion, proteccion, etc.) como consecuencia de falta de oferta, y articulacion Estatal.
Fue declarado en la Sentencia T-025 de 2004.

ENFOQUE DE POLITICA: Hace referencia a la directriz sobre las politicas publicas; es
decir, presenta el objetivo general de la atencién a la poblacion, asi como también los
objetivos y fines que se esperan de ellas. Para el caso del desplazamiento forzado el
enfoque de politica consiste en tres componentes: Prevencién y Proteccién, Atencién

Integral, Verdad, Justicia y Reparacion.
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B. Anexo: Dinamica del
desplazamiento

El desplazamiento forzado ha estado presente en gran parte de la historia de nuestro pais,
pero no fue sino hasta la aparicion de la Ley 387 de 1997 y su decreto reglamentario 2569
de 2000, que se inici6 el proceso de realizar un registro Unico de la poblacion victima del
desplazamiento forzado.

En este sentido se realiza un analisis temporal del desplazamiento teniendo en cuenta dos
factores: la declaracion, y la expulsiéon. Dado que para realizar el proceso de inclusién en
el registro Unico de poblacion desplazada es necesario realizar una declaracion de lo
ocurrido frente al ministerio publico, una primera fecha de analisis es la de la realizacion
de esta declaracion. La otra fecha relevante se obtiene de la informacion contenida en la

declaracion.

La siguiente grafica muestra la tendencia del desplazamiento forzado desde 1997 hasta el
afio 2012. La informacién del afio 1997 corresponde a la agregacién de personas que
declararon haber sido expulsadas de su lugar de origen en una fecha anterior a 1997. Es
importante resaltar que la fecha de declaracién puede ser posterior a la fecha de expulsion,

por lo que no en todos los casos coincidira el afio de expulsion con el afio de declaracion.

DINAMICA DEL DESPLAZAMIENTO 1997-2012
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Fuente: Unidad de Atencion y Reparacion a Victimas de la Violencia — UARIV 2012.

Es importante evidenciar como aunque los nuevos desplazamientos presentan una
tendencia a disminuir, el nimero de personas desplazadas (en total) continua en aumento,

aumentando las consecuencias humanitarias producidas por el conflicto armado interno.

A junio de 2012, se encontraban incluidas en el registro Unico de poblacion desplazada un
total de 4.774.358 Personas, para el afio 2014 esta cifra ha aumentado a 5.897.435

personas victimas del desplazamiento forzado.
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