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PNARIV Politica Nacional de Atencion y SISPRO Sistema Integral de Informacion de la
Reparacion Integral a las Victimas Proteccion Social
PND Plan Nacional de Desarrollo ; -
. SIVIRNR Sistema Integral de Verdad, Justicia,
PNIS Programa Nacional Integral de Reparacién y No Repeticion
Sustitucion de Cultivos de Uso llicito
PNRSE Politica Nacional para la

Reincorporacion Social y Econdmica




SNARIV Sistema Nacional de Atencion y UIAP Unidad de Implementacion del Acuerdo
Reparacion Integral a las Victimas de Paz
SNR Sistema Nacional de Reincorporacion UNDMO Unidad de Didlogo y Mantenimiento del
SPARR Sistema de Prevencion y Alerta para la Orden
Reaccion Rapida UNESCO Organizacion de las Naciones Unidas
SRC Sujetos de Reparacién Colectiva para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
SRVR Sala de Reconocimiento de Verdad, de UNICEF Fondq de las Naciones Unidas para la
Responsabilidad y de Determinacién de Infancia
los Hechos y Conductas UNIDIR Instituto de las Naciones Unidas de
SsV Superacién de la Situacion de Investigacion sobre el Desarme
Vulnerabilidad UNIPA Unidad Indigena del Pueblo Awa
SU Sentencia de Unificacion UNODC Oficina de las Naciones Unidas contra la
TIC Tecnologias de la Informacion y las Drogay el Delito
Comunicaciones UNP Unidad Nacional de Proteccién
TOAR Trabajos, Obras y Actividades con uUP Uniodn Patridtica
contenido Reparador-Restaurador URT Unidad de Restitucion de Tierras
TP Tribunal para la Paz
UARIV Unidad para la Atencion y Reparacion
Integral a las Victimas VBG Violencias basadas en género
UBPD Unidad de Busqueda de Personas dadas ZOMAC Zonas Mas Afectadas por el Conflicto
por Desaparecidas Armado
ZVTN Zonas Veredales Transitorias de
UEI Unidad Especial de Investigacion Normalizacién
(Fiscalia General de la Nacién)
UGPP Unidad de Gestion Pensional y

Contribuciones Parafiscales de la
Proteccion Social
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Presentacion

En noviembre de 2016, con la firma del Acuerdo
Final para la Terminacién del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera con
las extintas Farc-EP, Colombia dio un paso mas
en la busqueda de la paz. Con este acuerdo se
termind un conflicto armado que por décadas
dejé graves dafios a las victimas, se identificaron
factores de persistencia de las violencias y las
desigualdades sociales, y se acordaron medidas
integrales para abordarlas.

Al cumplirse una década de suimplementacién,
la Defensoria del Pueblo, en ejercicio de su magis-
tratura moral y de su mandato constitucional y
legal, ofrece una lectura independiente sobre lo
que ha funcionado, los principales desafios y los
ajustes necesarios para adecuar los instrumen-
tos a las realidades actuales, sin renunciar a los
compromisos del Acuerdo. Aun cuando los acto-
res armados y la criminalidad organizada se han
transformado y enfrentamos la reconfiguracion
de variados conflictos armados, desde 2016 se
han fortalecido capacidades institucionales y
se han logrado avances que deben preservarse
para seguir caminando hacia la paz y la vigencia
plena de los derechos humanos.

Este balance se apoya en la presencia territorial
de la Defensoria, el monitoreo a la situacion de
derechos humanos y cumplimiento del derecho
internacional humanitario, el acompafiamiento a
comunidades, victimas y personas firmantes de
paz en proceso de reincorporacién, el Sistema
de Alertas Tempranas (SAT), el seguimiento a
politicas publicas y el andlisis de fuentes insti-
tucionales.

Seis ideas orientan este informe: la primera es
que la implementacién integral y de buena fe
del Acuerdo es una obligacion constitucional.
El Acto Legislativo 02 de 2017 —que le otorgd
caracter constitucional al Acuerdo— exige a
las instituciones actuar con coherencia e inte-

gralidad frente a lo acordado. Las autoridades
pueden definir los medios, pero deben mantener
los compromisos y avanzar hacia la realizacion
concreta de su propésito como pacto de paz.

La segunda es que, mas alld de constituir un
mandato constitucional, el Acuerdo conserva
plena vigencia, en tanto pretende superar las
desigualdades y las exclusiones que siguen
alimentando las violencias. La fragmentacién
armada y la disputas territoriales exigen actua-
lizar las estrategias para afrontar este escenario.
Sin embargo, ante ese desafio, los objetivos del
Acuerdo siguen trazando un horizonte necesario:
ampliar la participacién politica, proteger a los
liderazgos sociales, avanzar en la distribucién y
productividad de la tierra, cerrar brechas de des-
igualdad estructurales, garantizar los derechos
de las victimas y consolidar una reincorporacion
con garantias juridicas, sociales y de seguridad.

La tercera idea es que la paz pertenece a las vic-
timas, a las comunidades historicamente exclui-
das, a los pueblos étnicos y a quienes dejaron
las armas. La implementacién no puede quedar
sujeta a un gobierno o sector politico. En cam-
bio, debe traducirse en un compromiso de Estado
para garantizar condiciones en las que la pobla-
cidén colombiana, sin discriminacion, pueda ejer-
cer sus derechos y desarrollar proyectos de vida
dignos. En este sentido, los enfoques étnico y de
género permiten reconocer afectaciones diferen-
ciadas y orientar respuestas pertinentes para las
mujeres, los pueblos y comunidades étnicas y las
personas con orientaciones sexuales e identida-
des de género diversas.

La cuarta es que las victimas son el centro ético
de la paz. Garantizar sus derechos, prevenir
nuevas vulneraciones de derechos humanos y
protegerlas es una obligacién constitucional. El
Sistema Integral para la Paz ha producido avan-
ces que el Estado debe reconocer y proteger: la



Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad
entrego su informe, la Jurisdiccién Especial para
la Paz ha llegado a hallazgos significativos en la
determinacion de responsabilidades y avanza
en la definicién e implementacién de sanciones,
asi como la Unidad de Busqueda de Personadas
dadas por Desaparecidas mantiene una labor
humanitaria esencial. El reto para el Estado es
sostener y fortalecer estas capacidades y articu-
lar la reparacién con garantias de no repeticion.

La quinta es que el Acuerdo profundiza el man-
dato de paz de la Constitucién de 1991. Una
década de implementacién deja resultados que
deben consolidarse, entre ellos, el cierre de un
ciclo de confrontacién con las antiguas Farc-EP
y la creacion de una institucionalidad para la
justicia transicional. También persisten rezagos,
desigualdades y nuevas formas de violencia que
afectan a las comunidades y a la naturaleza. La
respuesta institucional debe evitar retrocesos y
corregir aquello que no ha producido los resul-
tados esperados.

La sexta y ultima idea es que la paz y la seguridad
son propositos complementarios. La seguridad
sostenible no se consigue unicamente mediante
acciones de la fuerza publica, ni la paz se con-
solida sin proteccion efectiva de las comuni-
dades. El Estado debe articular las politicas de
paz, seguridad, justicia y desarrollo territorial
para prevenir las violencias y enfrentar las des-
igualdades que las favorecen. Esta articulacion
requiere responsables, recursos y seguimiento
verificable.

Estas seis ideas se desarrollan en el informe
desde tres ejes distintos: el primero examina la
desigualdad estructural y la exclusién persis-
tente, con énfasis en los planes nacionales de la
Reforma Rural Integral, los Programas de Desa-
rrollo con Enfoque Territorial (PDET) y los enfo-
ques de género y étnico. El segundo analiza las

garantias para la participacién politica y social
de la oposicion politica y los liderazgos sociales
y para la movilizacién y la protesta, asi como los
derechos de las victimas y de las personas en
proceso de reincorporacion. El tercero aborda
la implementacién de los puntos relativos a las
tierras y los territorios, en particular, el catas-
tro multipropdsito, el acceso y la formalizacién
de tierras, las territorialidades campesinas y la
sustitucion de cultivos de uso ilicito.

Luego de realizado este balance, la Defensoria
del Pueblo recomienda al Gobierno asegurar la
continuidad de la implementacién y orientar
los esfuerzos institucionales a superar rezagos,
mejorar la coordinacién y producir resultados
verificables en los territorios. Los cambios deben
fortalecer la accién estatal, no debilitarla ni inte-
rrumpirla.

La Defensoria seguira acomparfiando a las victi-
mas, a las personas firmantes de paz, a las comu-
nidades afectadas por el conflicto y continuara
monitoreando la implementacién del Acuerdo
Final de Paz desde la 6ptica de la garantia de
los derechos humanos en cumplimiento de su
misionalidad. Este informe espera aportarle al
pais. A esa Colombia que dispone de multiples
aprendizajes y herramientas para consolidar
la paz, siempre que las instituciones acttien de
manera coherente, sostenida y centrada en los
derechos de todas las personas, para que el buen
futuro sea sinénimo de paz.
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Vivir sin miedo y con
derechos: victimas,
reincorporacion y
garantias para la

participacion



El 24 de noviembre de 2016, Colombia dio un paso histérico hacia la terminacién de una guerra que habia
marcado la vida de varias generaciones. El Acuerdo Final de Paz entre el Gobierno nacional y las Farc-EP
situo a las victimas en el centro de la construccion de paz, no solo mediante el compromiso de satisfacer
sus derechos a la verdad, la justicia y la reparacién, sino también a través de una apuesta mas amplia
por evitar que nuevas generaciones sufrieran las violencias del conflicto armado. Con ese propdsito,
puso fin a la confrontacién armada con las Farc-EP, establecié compromisos para la reincorporacién de
quienes dejaron las armas, abrié el camino para ampliar las garantias de participacion politica y social y
aposté por transformar las condiciones de exclusion, desigualdad y violencia que habian contribuido a la
persistencia del conflicto. Esen laimplementacion integral de estos compromisos donde reside su apuesta
por las garantias de no repeticién, como derecho de las victimas y fundamento de una paz duradera.

Diez afios después, Colombia es un pais distinto. La terminacion de la confrontacién con las Farc-EP y
los avances en la reincorporacion, la creacién y puesta en marcha del Sistema Integral de Verdad, Jus-
ticia, Reparacion y No Repeticion y la apertura democratica representan transformaciones histéricas
que deben preservarse y profundizarse. Sin embargo, la persistencia y reconfiguracién de la violencia,
las dificultades para garantizar la seguridad de las comunidades y de quienes dejaron las armas y los
rezagos en laimplementacion del Acuerdo muestran que la construccién de una paz estable y duradera
sigue enfrentando enormes desafios. La continuidad de la victimizacién y las dificultades para garantizar
efectivamente los derechos de las victimas evidencian la distancia que atin existe entre los compromisos
de no repeticion y su materializacion.

Este eje reune 8 capitulos que analizan: i) los riesgos para los liderazgos, la defensa de los derechos
humanos y la participacién politica y social, asi como la respuesta estatal, a partir del trabajo del Sis-
tema de Alertas Tempranas, ii) la reincorporacion integral de las personas firmantes del Acuerdo, iii) las
sanciones propias de la Jurisdiccion Especial para la Paz, iv) el derecho a la reparacién colectiva, v) el
derecho al retorno y la reubicacion de las victimas de desplazamiento forzado, vi) la atencién psicoso-
cial y la salud integral de las victimas, vii) las garantias para el ejercicio de los derechos de la oposicién
politica y viii) las garantias para la movilizacion y la protesta pacifica.

Los informes que integran este eje se elaboraron a partir del monitoreo defensorial y del analisis de fuentes
documentales, normativas e institucionales, incluidos los instrumentos de seguimiento a la implementacion
del Acuerdo Final, los registros administrativos y los informes de entidades publicas, organismos inter-
nacionales y organizaciones de la sociedad civil. Segun las particularidades de cada capitulo, este trabajo
se complementd con andlisis de informacién cuantitativa, entrevistas, visitas territoriales y espacios de
participacién y dialogo con las poblaciones involucradas. El contraste de estas fuentes permitié identificar
avances, rezagos y dificultades de implementacion, que incorporan los enfoques territorial, étnico y de
género, asi como las experiencias de las comunidades, las victimas y las personas firmantes del Acuerdo.

Estos asuntos se relacionan directamente con las prioridades identificadas por la Defensoria del Pueblo
en el Decdlogo institucional en el Punto 2 sobre “Prevencion de la violencia y proteccién de la poblacién
frente al conflicto armado y la violencia generada por la criminalidad organizada asociada a economias
ilegales” y con las Decisiones impostergables en materia de derechos humanos para el nuevo gobierno
(2026). Estos temas fueron seleccionados para poder profundizar en el andlisis de dimensiones funda-
mentales de la construccién de paz, sin pretender ofrecer un balance exhaustivo de los compromisos
del Acuerdo Final. Las garantias de no repeticién, en efecto, dependen de su implementacién integral,
incluidas las transformaciones rurales y territoriales abordadas en otros ejes del presente informe.
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A diez afios de la firma del Acuerdo Final persisten dificultades para garantizar los derechos de las
victimas, proteger a quienes ejercen liderazgos sociales, asegurar las condiciones para la participacién
politica y consolidar la reincorporacién.

Hoy Colombia registra més de 10 millones de victimas del conflicto armado, cerca de dos millones mas
de las que figuraban en el Registro Unico de Victimas cuando se firmé el Acuerdo Final en 2016. De ellas,
aproximadamente el 80 % son sujetos de atencion y reparacién. A junio de 2026, se encontraban reco-
nocidos 1367 sujetos de reparacion colectiva, entre comunidades, grupos y organizaciones afectados
por el conflicto armado.

Al mismo tiempo, persisten graves riesgos para quienes defienden los derechos humanos y ejercen
liderazgos sociales, asi como para las personas firmantes del Acuerdo Final. Entre enero de 2016 y junio
de 2026, la Defensoria del Pueblo registrd 1743 homicidios de personas defensoras de derechos huma-
nos. Por su parte, Indepaz verificé 521 homicidios de firmantes del Acuerdo desde 2017, con corte al
18 de julio de 2026 (Indepaz, como se cita en Defensoria del Pueblo, 2026c). Estos hechos evidencian
las dificultades para garantizar condiciones de seguridad para la defensa de los derechos humanos y
la reincorporacién. A ello se suman los retos para garantizar el ejercicio efectivo de los derechos de la
oposicién politica y de la movilizacidn y protesta pacifica, asi como para consolidar la reincorporacion
economica, social y comunitaria de quienes dejaron las armas.

La respuesta a estas situaciones constituye una obligacion constitucional del Estado. La Constitucién
Politica reconoce la paz como un derecho y un deber de obligatorio cumplimiento (articulo 22), asi como
los derechos de las victimas a la verdad, la justicia, la reparaciéon integral y la no repeticion, desarrollados
por la jurisprudencia constitucional. También consagra la participacién ciudadana, el pluralismo politico
y las libertades de expresién, reunion y manifestacion publica como fundamentos de la democracia.
En este marco, la reincorporacién a la vida publica de quienes participaron en el conflicto constituye,
como lo ha reconocido la Corte Constitucional, una herramienta para canalizar la “disidencia y la incon-
formidad” mediante mecanismos democraticos (Sentencia C-674 de 2017). La garantia efectiva de estos
derechos es indispensable para consolidar una paz duradera.

El proceso de paz con las Farc-EP produjo una transformacion importante en las condiciones de seguri-
dad del pais. Desde la etapa de negociacién y, especialmente, tras la firma del Acuerdo Final, Colombia
experimentd una reduccion significativa de la intensidad del conflicto armado y de sus consecuencias
humanitarias, que abrid nuevas posibilidades para la vida de las comunidades y el ejercicio de sus
derechos. Sin embargo, con el paso de los afios, el escenario de violencia se ha reconfigurado, con la
expansion y fragmentacion de organizaciones armadas, nuevas disputas territoriales y formas de con-
trol sobre las comunidades.

Frente a estas dinamicas, durante la ultima década se han fortalecido las capacidades instituciona-
les para prevenir y proteger frente a los riesgos derivados de la violencia, particularmente mediante
la consolidacion del Sistema de Alertas Tempranas de la Defensoria del Pueblo, que ha ampliado sus
herramientas de anadlisis, advertencia y seguimiento. Pero estos avances no han estado acomparados
de un fortalecimiento equivalente de la capacidad estatal para coordinar e implementar respuestas
oportunasy efectivas en los territorios. A ello se suma la multiplicidad de normas, politicas e instancias
de prevencion y proteccion, incluidas las previstas en el Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio
de la Politica (SISEP), cuya insuficiente articulacion dificulta la implementacion de medidas efectivas
de proteccién individual y colectiva, ajustadas a las necesidades y realidades territoriales.



Lareincorporacion de quienes dejaron las armas constituye uno de los avances mas significativos de esta
década. Desde la firma del Acuerdo Final, 14 394 antiguos integrantes de las Farc-EP han sido acredita-
dos en su transito a la vida civil, en un proceso que ha mantenido su continuidad durante tres periodos
de gobierno. La antigua guerrilla se transformo en partido politico y participé en elecciones, mientras
miles de personas firmantes han avanzado en sus proyectos de vida. A junio de 2026, 10 943 personas
permanecian activas en el Programa de Reincorporacién Integral y, durante 2025, sus participantes
alcanzaron un cumplimiento del 98 % de los compromisos suscritos.

Entre los avances institucionales se destacan la creacién del Sistema Nacional de Reincorporacién y la
adopcidn de los programas especiales de armonizacion para pueblos indigenas y comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras. En materia de seguridad se ha desarrollado la arquitectura
institucional prevista en el Acuerdo y se han adoptado programas y medidas de prevencion y protec-
cién. Sin embargo, persisten dificultades para garantizar su implementacién efectiva y la seguridad de
las personas firmantes. A ello se suman los retos para garantizar la sostenibilidad econdmica, el acceso
a tierra y vivienda, la implementacion territorial de los programas de armonizacion y la superacién de
las brechas que afectan a las mujeres firmantes.

En materia de garantia de los derechos de las victimas se destaca la creacién y puesta en marcha del Sis-
tema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion, incorporado a la Constitucion mediante el
Acto Legislativo 01 de 2017, con el desarrollo institucional y normativo de sus distintos componentes. En
este marco, la Jurisdiccion Especial para la Paz ha avanzado en el esclarecimiento de graves crimenes, la
identificacion de responsables y la participacion de las victimas, y ha proferido sus primeras sentencias.
Por su parte, la Unidad de Busqueda de Personas dadas por Desaparecidas, junto con las personas busca-
doras, en su mayoria mujeres, ha contribuido a visibilizar la magnitud de la desaparicién en el contexto del
conflicto armado, que alcanza aproximadamente 137 000 personas a agosto de 2026. Entre sus resultados se
encuentran 640 personas halladas con vida y 6002 cuerpos recuperados. A ello se suma en 2026 la adopcion
de una politica publica integral en la materia, cuya implementacién esté prevista para los préoximos 10
afios. La Comision para el Esclarecimiento de la Verdad culminé su mandato con la entrega del Informe
Final y sus recomendaciones, a lo que se suman la puesta en marcha del Comité de Seguimiento y Moni-
toreo a sus recomendaciones y el compromiso del Gobierno nacional de avanzar en su implementacion.
Al tiempo se han mantenido y desarrollado medidas de reparacién integral para las victimas.

No obstante, persisten importantes desafios para hacer efectivos los derechos de las victimas y con-
solidar las garantias de no repeticion. En particular, las primeras sentencias de la JEP con sanciones
propias representan un hito en la materializacién del modelo de justicia restaurativa previsto en el
Acuerdo Final. Su ejecucién exige garantizar que las restricciones de derechos y libertades impuestas
a los responsables se cumplan efectivamente y que los trabajos, obras y actividades con contenido
reparador y restaurador contribuyan a la reparacion de las victimas. Se han desarrollado instrumentos y
mecanismos de coordinacién entre la JEP y el Gobierno nacional para hacer posible su implementacion.
Pero persisten desafios relacionados con la financiacion, la seguridad, el seguimiento y la articulacion
institucional. Resulta fundamental que los proyectos restaurativos se vinculen con los procesos de
reparacion colectiva, los retornos y reubicaciones y las iniciativas de los PDET, de manera que contri-
buyan a las transformaciones territoriales previstas en el Acuerdo Final, sin sustituir las obligaciones
de reparacion a cargo del Estado.

En materia de reparacién integral, la prérroga de la vigencia de la Ley de Victimas hasta 2031, mediante
la Ley 2078 de 2021, y su posterior reforma a través de la Ley 2421 de 2024, promovida por la Defenso-
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ria del Pueblo, constituyen avances fundamentales para fortalecer las garantias de las victimas y dar
continuidad a las obligaciones estatales. A ello se suma la reglamentacién de los decretos ley étnicos
de victimas mediante los Decretos 778, 779 y 781 de 2026, que desarrollan garantias y procedimientos
diferenciados para la reparacién de los pueblos y comunidades étnicas, después de casi quince afios
de su expedicion. Estos desarrollos deben preservarse y traducirse en resultados efectivos, con pleno
respeto de los derechos colectivos, la participacién y la consulta previa.

Lareparacion colectiva contintia enfrentando importantes desafios de implementacion. A junio de 2026,
apenas el 4,6 % de los sujetos reconocidos habia culminado la implementacién de sus planes integrales
de reparacion colectiva. Estos desafios son especialmente relevantes para los pueblos y comunidades
étnicas, cuyas afectaciones involucran el territorio, la autonomia, la identidad cultural y las formas
propias de organizacion, asi como para las mujeres y sus organizaciones, afectadas de manera diferen-
ciada por el conflicto armado. Avanzar en esta reparacion requiere fortalecer la articulacion entre las
entidades responsables y las medidas de transformacidn territorial, para contribuir a la reconstruccién
del tejido social y superar las condiciones de exclusion.

En los procesos de retorno, reubicacion e integraciéon local, la adopcion del CONPES 4180 de 2025 sobre
soluciones duraderas, las reformas introducidas por la Ley 2421 de 2024 y los desarrollos reglamentarios
de 2026 representan avances importantes para fortalecer las garantias de las victimas de desplazamiento
forzado. No obstante, persisten importantes rezagos en la implementacién de los planes. La persisten-
cia de la violencia y las dificultades para garantizar vivienda, acceso a tierras y generacién de ingresos
contindan obstaculizando la consolidacion de soluciones duraderas. Estas dificultades adquieren espe-
cial gravedad para las mujeres, que enfrentan mayores barreras para alcanzar autonomia econémica
y acceder a condiciones dignas de vivienda, y también para los pueblos y comunidades étnicas, cuya
permanencia y relacién con el territorio estan estrechamente vinculadas con sus derechos colectivos
y su pervivencia cultural. La articulacion efectiva de estos procesos con los PDET, la reparacion colec-
tiva y la restitucion de tierras constituye una condicién fundamental para superar los rezagos y evitar
nuevos desplazamientos.

En cuanto a la atencion psicosocial y la salud integral de las victimas, el Decreto 1650 de 2022 y la Reso-
lucion 1968 de 2025 fortalecieron el marco normativo del PAPSIVI. También se han registrado avances en
la ampliacién de su cobertura territorial y en el desarrollo de estrategias de atencién rural y comunitaria.
Entre 2022 y junio de 2026, el programa atendié a 392 586 victimas, de acuerdo con la informacién reportada
por el Ministerio de Salud y Proteccion Social. Sin embargo, persisten importantes brechas de acceso,
continuidad y calidad de la atencion, asi como dificultades para garantizar su pertinencia cultural y res-
ponder adecuadamente a las afectaciones especificas de las mujeres, especialmente de las victimas de
violencia sexual y otras violencias basadas en género. La rehabilitacion exige superar una légica centrada
en el numero de atenciones y avanzar hacia procesos sostenidos de recuperacion individual, familiar y
comunitaria, articulados con los sistemas propios de cuidado y sanacion de los pueblos étnicos.

Un desafio transversal de especial gravedad es la financiacién de la politica de atencion y reparacién integral
alas victimas. La magnitud de las obligaciones pendientes contrasta con las restricciones presupuestales y
las dificultades para garantizar recursos suficientes y sostenidos, asi como la concurrencia de las entidades
nacionales y territoriales responsables de su cumplimiento. Resulta especialmente preocupante que la
Comision de Financiamiento creada por el articulo 73 de la Ley 2421 de 2024 no haya presentado sus reco-
mendaciones para fortalecer la financiacién de esta politica, pese al vencimiento del plazo legal previsto.



Ante el horizonte de vigencia de la Ley de Victimas hasta 2031 es indispensable adoptar decisiones
presupuestales y de coordinacion institucional que permitan acelerar el cumplimiento de las medidas
pendientes, preservar los avances normativos alcanzados y garantizar la continuidad de las obligacio-
nes estatales de reparacién. La centralidad de las victimas en el Acuerdo Final debe traducirse en una
reparacion transformadora que, ademas de reparar los dafios sufridos, contribuya a superar las condi-
ciones histdricas de exclusion y desigualdad, mediante cambios reales en las condiciones de vida de
las victimas y en los territorios afectados por el conflicto armado.

En desarrollo de los compromisos del Acuerdo Final de Paz para ampliar las garantias de participacién
politica, la expedicion de la Ley 1909 de 2018 o Estatuto de la Oposicidén representé un avance histoérico
al desarrollar, después de 27 afios, las garantias reconocidas en el articulo 112 de la Constitucion Poli-
tica. Durante estos ocho afios se han registrado avances en la institucionalizacién de los derechos de la
oposicion, particularmente en el ambito nacional, en aspectos como la financiacién adicional, la parti-
cipacién en las mesas directivas de las corporaciones publicas y el acceso a medios de comunicacion.

Sin embargo, su ejercicio continda siendo limitado en los niveles departamental y municipal, donde
persisten dificultades normativas e institucionales para hacer efectivas estas garantias. A ello se suman
los rezagos en las medidas de seguridad previstas para quienes ejercen la oposicién politica y el cumpli-
miento insuficiente de las disposiciones de equidad y alternancia de género del Estatuto. En particular,
el capitulo que analiza el tema evidencia las dificultades que enfrentan las mujeres para ejercer los
derechos de la oposicion, especialmente en el &mbito territorial, asi como la persistencia de distintas
formas de violencia y discriminacién que limitan su participacion politica.

El reconocimiento de la movilizacién y la protesta pacifica como expresiones legitimas de la parti-
cipacién ciudadana ocupa un lugar destacado en el Acuerdo Final. Este reconocimiento plantea la
necesidad de garantizar su ejercicio y privilegiar el didlogo en la respuesta estatal a los conflictos
sociales, ademds de profundizar el pluralismo democratico y proteger los espacios civicos. Durante
esta década se han producido avances normativos, jurisprudenciales e institucionales para fortalecer
estas garantias, entre ellos la expedicion del Decreto 003 de 2021, la transformacién del ESMAD en
la Unidad de Didlogo y Mantenimiento del Orden (UNDMO) y la adopcién de nuevas disposiciones
sobre el uso de la fuerza'. Sin embargo, persisten dificultades para garantizar su aplicacion efectiva
y continua pendiente la expedicién de una ley estatutaria que regule integralmente el ejercicio del
derecho, conforme con lo dispuesto por la Corte Constitucional en la Sentencia C-223 de 2017 y con
los compromisos del Acuerdo Final.

Las graves afectaciones a los derechos humanos registradas durante las movilizaciones de los ultimos
afios muestran, ademas, la necesidad de fortalecer las garantias de no repeticién. Entre 2016 y 2026, la
Defensoria del Pueblo registrd 22 621 quejas relacionadas con presuntas vulneraciones de derechos
humanos en contextos de protesta, incluidas 301 por homicidio. Aunque estas quejas no acreditan por
si mismas la ocurrencia de los hechos ni las responsabilidades correspondientes, ponen de manifiesto
la necesidad de avanzar en su esclarecimiento, investigacion y, cuando corresponda, sancién y repara-
cién. También es necesario atender las afectaciones diferenciadas que han enfrentado jévenes, mujeres

*En el momento de cierre de este informe, el Ministerio del Interior expidio el Decreto 1515 del 13 de octubre de 2026, que modifica y adiciona
disposiciones al Decreto 003 de 2021. Dado que este analisis definié como fecha de corte el mes de julio de 2026, por disponibilidad de las cifras
y cierre de gobierno, las particularidades de esta nueva norma no fueron consideradas para este estudio.
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y personas pertenecientes a pueblos y comunidades étnicas, preservar los avances alcanzados en la
actuacion policial y fortalecer los mecanismos de didlogo y prevencion de la conflictividad social.

Aunque este eje no incluye un capitulo especifico sobre los medios de comunicacién, la Defensoria del
Pueblo hace seguimiento a su contribucion a la apertura democratica y la construccion de paz, conforme a
los compromisos establecidos en los numerales 2.2.3y 6.5 del Acuerdo Final. La puesta en funcionamiento
de las veinte Emisoras de Paz constituye un avance importante. Recientemente, hemos manifestado publi-
camente que es necesaria su sostenibilidad, garantizar la continuidad de su programacion y preservar su
vocacion territorial, participativa y de pedagogia para la paz, especialmente en las comunidades afecta-
das por el conflicto armado. Ademas, la contribucién de los medios de comunicacién a la apertura demo-
cratica y la construccion de paz no se agota en estas emisoras, sino que comprende también el papel de
los medios publicos en la garantia del derecho a recibir informacién veraz, completa y objetiva, asi como
en la proteccién del pluralismo informativo y la independencia editorial. En este sentido, su naturaleza
publica implica una especial responsabilidad de facilitar el acceso a informacion contextualizada y opor -
tuna; reflejar la diversidad politica, social, étnica y territorial del pais; favorecer la circulacién de distintas
perspectivas, y evitar su instrumentalizacion con fines politicos o gubernamentales. Estas condiciones
son esenciales para fortalecer una deliberacién democratica plural, informada y libre de estigmatizacion.

El balance de esta década muestra que Colombia ha desarrollado capacidades institucionales y acu-
mulado experiencias fundamentales para la construccion de paz, cuya continuidad y fortalecimiento
son indispensables frente a la persistencia de la violencia. La transformacién de los riesgos y las for-
mas de control ejercidas por las organizaciones armadas exige una politica de prevencion integral que
no se limite a la advertencia temprana y las medidas de proteccion. Prevenir la violencia requiere una
presencia efectiva y sostenida del Estado en los territorios, que garantice derechos, acceso a la justicia,
oportunidades econdmicas y condiciones para el ejercicio libre de la participacion politica y social. Por
ello, las politicas de seguridad y justicia, la implementacién del Acuerdo Final y las intervenciones de
desarrollo territorial deben articularse para enfrentar los factores que favorecen la persistencia de la
violencia y avanzar en las garantias de no repeticion.

Es necesario preservar las garantias desarrolladas para la participacién democratica, fortalecer las condi-
ciones de seguridad y sostenibilidad de la reincorporacion y acelerar el cumplimiento de las obligaciones
pendientes con las victimas, especialmente en materia de reparacion integral. Como se muestra en este
eje del informe, esto requiere decisiones institucionales y presupuestales que aseguren la continuidad
de los programas, mejoren su articulacién y permitan responder a las necesidades de las comunidades,
con enfoques territoriales, étnicos y de género.

El cumplimiento del Acuerdo Final es una obligacién del Estado que trasciende los periodos de gobierno.
Dar continuidad a su implementacién y cumplir los compromisos pendientes es esencial para que las
victimas, las personas firmantes y las comunidades encuentren en las instituciones garantias reales
para ejercer sus derechos y construir sus proyectos de vida en paz.
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1.

Garantias de seguridad
para la participacion
politica y social

Equipo de la Defensoria Delegada para la Prevencion de Riesgos de Violaciones de Derechos Humanos y DIH



A una década de la firma del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de
una Paz Estable y Duradera (Acuerdo Final), Colombia enfrenta un escenario muy distinto al que
dio origen a dicho proceso de paz. La expectativa inicial de una reduccion sostenida de la violencia
contrasta con una realidad marcada por la fragmentacién de los actores armados, la expansién de
estructuras criminales y la reconfiguracién de las disputas territoriales.

En este contexto, el presente capitulo examina, desde la perspectiva preventiva del Sistema de
Alertas Tempranas (SAT) de la Defensoria del Pueblo, la transformacion de los riesgos que afectan
el liderazgo social, la defensa de los derechos humanos y el ejercicio de la participacion politica y
social, asi como la evolucion de las capacidades estatales para advertirlos y responder frente a ellos.
El andlisis se relaciona con las garantias de seguridad previstas en los puntos 2.1.2 y 3.4 del Acuerdo
Final y con las condiciones para la participacion politica y ciudadana del punto 2.

El capitulo se construye a partir del mandato, la experiencia institucional y la informacion pro-
ducida por el SAT. No pretende evaluar de manera aislada el funcionamiento del SAT, ni valorar
exhaustivamente todos los compromisos, programas e instancias previstos en los puntos 2.1.2 'y
3.4, ni hacer un balance general de la politica de seguridad y proteccién. Su propdsito es identi-
ficar los avances y las limitaciones de la prevencion y la respuesta estatal frente a los riesgos que
afectan el ejercicio de la participacion politica y social, especialmente en territorios donde actores
armados y estructuras criminales ejercen formas de control que restringen derechos y disputan la
autoridad legitima del Estado. Para ello, el capitulo (i) caracteriza la transformacion del contexto de
riesgo desde 2016; (ii) examina la evolucion del SAT como capacidad especializada de advertencia
y seguimiento; y (iii) analiza las brechas entre la identificacién de los riesgos y la respuesta de las
autoridades competentes.

En relacién con la transformacién del contexto de riesgo durante la década posterior a la firma
del Acuerdo Final, el analisis presta especial atencién a la fragmentacién de los actores armados,
la reconfiguracion de las disputas territoriales y la consolidacién de formas de control social que
restringen la autonomia de las comunidades y el ejercicio de la participacion. También considera
de qué manera estas transformaciones plantean nuevas exigencias para la prevencion y la protec-
cion, en particular para las medidas de proteccién colectiva y su articulacion con los mecanismos
comunitarios de autoproteccion.

Frente a la evolucién de las capacidades estatales, la tesis que articula el capitulo es que, durante
la ultima década, el Estado fortalecié de manera significativa las capacidades técnicas para identi-
ficar, advertir y monitorear el riesgo, pero no desarrollé con igual intensidad las capacidades para
coordinar, ejecutar y territorializar la respuesta. En ese marco, las garantias de participacion y pro-
teccién requieren que la advertencia temprana se traduzca en decisiones institucionales oportunas,
articuladas y territorialmente pertinentes.

El capitulo se organiza en cinco partes. La primera presenta el marco de andlisis. La segunda parte
analiza las capacidades preventivas del Estado y el aporte del SAT a partir de cuatro dimensiones:
la arquitectura institucional de prevenciéon y proteccién, las condiciones para el ejercicio de la
participacion, la proteccién de lideres, lideresas y personas defensoras y la capacidad estatal de
respuesta frente a las advertencias del SAT. La tercera describe la transformacién del contexto de
riesgo entre 2016 y 2026. La cuarta da cuenta de sus impactos humanitarios. Por ultimo, se presentan
las conclusiones y recomendaciones dirigidas a las entidades responsables.
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1. Marco de analisis

La implementacion de las garantias de seguridad previstas en los puntos 2.1.2 y 3.4 del Acuerdo
Final, relacionadas con el ejercicio de la politica, la proteccién de liderazgos y el desmantelamiento
de las organizaciones criminales, contribuyo a consolidar, junto con desarrollos jurisprudenciales
y de politica publica anteriores y posteriores, un cambio de enfoque en la forma como el Estado
colombiano entiende la prevencién.

El énfasis dejé de concentrarse exclusivamente en el mantenimiento del orden publico para incor-
porar una perspectiva de seguridad humana centrada en las personas, orientada a proteger el ejer-
cicio de los derechos y la participacién democratica mediante respuestas integrales, contextuales
y preventivas (Naciones Unidas, Asamblea General, 2012, parr. 3). En este capitulo, la seguridad
humana se emplea como criterio analitico: permite examinar en qué medida las capacidades esta-
tales estan orientadas a proteger las condiciones que hacen posible el ejercicio de los derechos y
de la participacion, y no supone que ese resultado ya se haya logrado (Sentencia SU-020 de 2022;
Sentencia SU-546 de 2023)>.

Con este criterio, el capitulo analiza la evolucién de las capacidades preventivas del Estado y el
aporte del SAT a partir de cuatro dimensiones complementarias, que permiten identificar los avan-
ces institucionales y las brechas que persisten frente a la realidad territorial.

Para efectos de este capitulo, la capacidad preventiva del Estado se entiende como el conjunto de
capacidades que permiten conocer y advertir los riesgos, coordinar y adoptar medidas de respuesta,
implementarlas en los territorios y verificar sus efectos en la reduccion de la exposicién al riesgo
(Decreto 2124 de 2017). Esto comprende el monitoreo y la advertencia (a cargo principalmente del
SAT), la coordinacion institucional, la implementacion territorial (que involucra de manera central
a las entidades nacionales y territoriales) y los resultados de prevencion.

Se diferencia asi entre capacidades institucionales (normativas, técnicas, de coordinaciéon y de imple-
mentacion), actividades y productos de respuesta (medidas adoptadas y cumplimiento de las recomen-
daciones) e impactos (cambios verificables en la exposicion al riesgo y en el ejercicio de los derechos).
Los indicadores de gestién y de producto del SAT dan cuenta de los dos primeros niveles, pero no de
los impactos atribuibles a la respuesta estatal, por lo que el capitulo no aborda estos ultimos.

Para efectos del analisis, la prevencién se distingue de la proteccién; la primera busca reducir la
probabilidad de que el riesgo se materialice, mientras la segunda comprende medidas dirigidas a
personas y colectivos que se encuentran en riesgo.

Las cuatro dimensiones no constituyen un inventario exhaustivo de los instrumentos existentes, sino
una seleccién analitica de los componentes que permiten examinar el transito desde la advertencia
de los riesgos hasta la respuesta institucional, la prevencion y la proteccién efectiva. El criterio de
seleccion es la relacion de cada instrumento con la advertencia temprana y con la proteccion de la
participacién y del liderazgo social.

?Véanse, entre otras, las sentencias SU-020 de 2022 y SU-546 de 2023 de la Corte Constitucional.



La primera dimensién presenta la arquitectura institucional de prevencién y proteccién: los com-
promisos del Acuerdo Final de los que se deriva, los sistemas, programas e instancias que la integran
—entre ellos el Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio de la Politica (SISEP) y el Sistema de
Prevencion y Alerta para la Reaccion Rapida (SPARR), reglamentado por el Decreto 2124 de 2017—, su
fundamento normativo y las relaciones entre sus componentes. Incluye la evolucion del SAT como
capacidad técnica especializada para identificar riesgos masivos y advertir posibles violaciones
de derechos humanos e infracciones al derecho internacional humanitario (DIH). Esta capacidad
especializada constituye la perspectiva desde la cual se aborda el andlisis del presente capitulo.

La segunda dimensién examina las condiciones efectivas para el ejercicio de la participacion poli-
tica y social en contextos de violencia y presencia de actores armados, asi como los avances y las
limitaciones de la arquitectura descrita para contribuir a garantizarlas. La tercera se concentra en
la proteccién de lideres sociales, personas defensoras de derechos humanos y colectivos, y evalua
la evolucion de las medidas individuales y colectivas —en particular, la Ruta de Proteccion Colec-
tiva del Decreto 2078 de 2017 y el Programa Integral de Seguridad y Proteccién del Decreto 660 de
2018— frente a riesgos de caracter colectivo y territorial.

La cuarta dimension aborda la capacidad estatal de respuesta, es decir, la manera en que las insti-
tuciones nacionales y territoriales actiian una vez se identifica un riesgo, incluido el seguimiento a
las recomendaciones del SAT. Adicionalmente, se caracterizan el contexto de riesgo y sus impactos
humanitarios, para contrastar con ellos las capacidades descritas. La existencia de estos instru-
mentos no implica por si misma su efectividad: su valoracién exige contrastar el disefio normativo
y las capacidades técnicas con la oportunidad de la respuesta y los resultados observados en los
territorios.

2. Estado de la implementacion

2.1. Arquitectura institucional de prevencion y proteccion

Desde la firma del Acuerdo Final, la institucionalidad para la prevencién y la proteccion fue objeto de
cambios normativos e institucionales significativos. El Acuerdo establecié obligaciones especificas
en materia de garantias de seguridad para el ejercicio de la politica (punto 2.1.2) y de garantias de
seguridad y lucha contra las organizaciones criminales (punto 3.4). Estos desarrollos no partieron
de cero: se apoyaron en instrumentos y decisiones anteriores, como los planes de prevenciéon y de
contingencia de la politica de victimas (Ley 1448 de 2011), el programa de prevencién y proteccion
a cargo de la Unidad Nacional de Proteccién (UNP) y las 6rdenes de la Corte Constitucional en el
seguimiento al desplazamiento forzado (entre otros, Autos 008 y 266 de 2009 y 373 de 2016). Ocu-
rrieron en un contexto de persistencia y reconfiguracion del conflicto armado y de la criminalidad
organizada, caracterizado por la fragmentacion de los actores ilegales y por nuevas formas de con-
trol territorial. En ese contexto, el Estado ha transitado gradualmente de un enfoque centrado en el
orden publico hacia disefios orientados por la seguridad humana.
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Uno de los principales desarrollos de esta arquitectura fue la creacién del Sistema Integral de Segu-
ridad para el Ejercicio de la Politica (SISEP), previsto en los puntos 2.1.2.1 y 3.4.7 del Acuerdo Final.
Su creacion mediante el Decreto Ley 895 de 2017 busco establecer condiciones de seguridad para
el ejercicio de la politica, incluidas las organizaciones y movimientos sociales, las personas defen-
soras de derechos humanos, los partidos y movimientos politicos, especialmente los de oposicion,
y el movimiento politico surgido del transito de las Farc-EP a la actividad politica legal. Mas que
un conjunto de medidas aisladas, el SISEP fue concebido como un sistema que articula medidas de
adecuacién institucional, prevencion, proteccion, evaluacién, seguimiento y garantias de no repe-
ticién, con el propdsito de fortalecer las capacidades estatales para prevenir los riesgos y proteger
a quienes ejercen la politica, desarrollan labores de liderazgo y defensa de los derechos humanos o
participan en organizaciones y movimientos sociales.

Como parte de esta arquitectura se cre6 la Comisién Nacional de Garantias de Seguridad (CNGS),
mediante el Decreto Ley 154 de 2017, encargada de disefar y hacer seguimiento a la politica publica
y criminal para el desmantelamiento de las organizaciones y conductas criminales que amenazan
la construccién de la paz. Su funcionamiento presenté limitaciones sumadas al prolongado retraso
en la formulacion de su principal instrumento, la Politica Publica y Criminal de Desmantelamiento,
aprobada por la Comisién en septiembre de 2023 y adoptada mediante el Decreto 665 de 2024.

La arquitectura se complementé con la Unidad Especial de Investigaciéon de la Fiscalia General
de la Nacidn, creada por el Decreto Ley 898 de 2017, encargada de investigar y acusar a las organi-
zaciones y conductas criminales responsables de homicidios, masacres y otras agresiones contra
personas defensoras de derechos humanos, integrantes de movimientos sociales o politicos y quie-
nes participan en la implementacién del Acuerdo Final, incluidas las organizaciones sucesoras del
paramilitarismo y sus redes de apoyo. Mientras la CNGS formula y hace seguimiento a la politica de
desmantelamiento, la Unidad Especial desarrolla su dimensién investigativa y judicial.

El Decreto Ley 895 de 2017 cred, ademas, la Instancia de Alto Nivel, encargada de garantizar la imple-
mentacion, el funcionamiento y la articulacién del SISEP, servir como espacio de interlocucién y
seguimiento a las condiciones de seguridad de quienes ejercen la politica y promover la puesta
en marcha de sus programas y medidas de prevencidon y proteccion. Durante varios afios tuvo un
funcionamiento discontinuo y principalmente técnico, aunque en el periodo reciente se avanzo en
su reactivacion y reglamentacién. Sin embargo, persisten dificultades para asegurar su operacion
regular y su capacidad para orientar y articular integralmente las entidades, programas e instru-
mentos que conforman el Sistema (Auto 1417 de 2025; Auto 324 de 2026).

El SISEP contempla igualmente una Comision de Seguimiento y Evaluacién del Desempefio que
fue instalada solo hasta abril de 2025. No obstante, a junio de 2026 continuaba en proceso de con-
solidacién el Sistema de Informacién, Planeacién, Monitoreo, Seguimiento y Evaluacion previsto
en el Decreto Ley 895 de 2017, asi como la bateria integral de indicadores necesaria para valorar los
resultados de las politicas y programas de garantias de seguridad, mas alla de los indicadores de
gestion institucional o de aquellos basados exclusivamente en la ocurrencia de hechos de violencia.
Estas deficiencias dificultan establecer si las intervenciones del SISEP reducen efectivamente los
riesgos (Auto 324 de 2026).

Por su parte, el Comité de Impulso a las Investigaciones, previsto para promover el avance de las
investigaciones por delitos cometidos contra quienes ejercen la politica, fue creado por la Fiscalia



General de la Nacién mediante la Resolucion 1-017 de 2022. Persisten desafios para su articulacién
con la Instancia de Alto Nivel y con los demdés componentes del SISEP, asi como para garantizar
informacién publica, periddica y comparable sobre los casos objeto de impulso, las actuaciones
promovidas y los resultados alcanzados. Esta falta de informacién impide valorar en qué medida
el Comité ha contribuido a superar los obstaculos de las investigaciones (Auto 1417 de 2025; Auto
324 de 2026).

Dentro de este entramado institucional, la transformacion del SAT constituye uno de los avances
técnicos mas relevantes de la ultima década. Desde el marco del Decreto 2124 de 2017, el SAT transitd
hacia un modelo de advertencia preventiva con autonomia técnica y se consolidé como el meca-
nismo estatal especializado para identificar riesgos asociados al conflicto armado y a la criminalidad
organizada, con fundamento en la proteccion de la vida y la seguridad humana.

Esa evolucién también se reflejé en la metodologia de andlisis. El desarrollo de la denominada
“ecuacioén del riesgo” permitié adoptar una aproximacién integral basada en la interaccién entre
amenazas, vulnerabilidades territoriales y capacidades institucionales o sociales, representada en
la expresién Riesgo = (Amenaza x Vulnerabilidad) / Capacidades. Este marco incorpora las capa-
cidades institucionales y las redes comunitarias de autoproteccién como factores relevantes para
valorar el riesgo, cuya contribucién efectiva a su reduccion depende de su funcionamiento y de la
respuesta institucional.

De esta manera, se fortalecio el caracter analitico de las alertas y su funcién como insumos técni-
cos para orientar la respuesta estatal desde una perspectiva diferencial, étnica, de género e inter-
seccional. Paralelamente, la incorporacion de los analistas a la planta de la Defensoria del Pueblo
contribuyd a consolidar la sostenibilidad técnica del sistema.

El monitoreo territorial también alcanzo un nivel amplio de cobertura. A 31 de julio de 2026 se
encontraban activas 123 Alertas Tempranas territoriales que focalizaban riesgos en 426 municipios,
equivalentes al 39 % de los municipios del pais, con cobertura en los 32 departamentos. A ellas se
suman dos Alertas Tempranas de cardcter nacional vigentes, sobre personas defensoras de derechos
humanos y sobre los procesos electorales de 2025 y 2026. Solo en 2025 se emitieron 20 Alertas Tem-
pranas (diez estructurales y diez de inminencia) y entre enero y julio de 2026, 22 (seis estructurales y
16 de inminencia) (Defensoria del Pueblo, 2026c). Esta capacidad permite mantener un seguimiento
permanente a las dinamicas de los grupos armados y articular de manera sistemadtica el analisis de
los riesgos asociados a los ciclos electorales de 2018, 2019, 2022, 2023 y 2026 con las alertas estruc-
turales sobre los riesgos que afectan a liderazgos sociales, mediante metodologias de analisis tanto
cualitativas como cuantitativas.

La produccién de informacion evolucioné de manera paralela. A las alertas de inminencia se suma-
ron documentos de caracter estructural orientados a identificar factores subyacentes y generado-
res de riesgo de largo plazo. También se consolidé la caracterizacion de la labor de defensa de los
derechos humanos mediante la Resolucion Defensorial 1212 de 2025 de la Defensoria del Pueblo y se
modernizaron los formatos de presentaciéon con resumenes ejecutivos y disefios diagramados que
facilitan su divulgacioén. A ello se suma el desarrollo de alertas tematicas especializadas sobre los
riesgos que afectan a las personas defensoras ambientales y los procesos electorales (Defensoria
del Pueblo, 2022, 2023e, 2024c, 2025n).

27



28

Otro avance importante corresponde a la interoperabilidad tecnoldgica alcanzada con la imple-
mentacion del SISAT 2.0. La plataforma permite hacer seguimiento en tiempo real a la respuesta
institucional y facilita el monitoreo técnico de las recomendaciones emitidas, con lo cual contribuye
a reducir la fragmentacion de la informacién entre entidades. Sin embargo, persisten desafios para
garantizar que esa interoperabilidad se desarrolle de manera segura, relacionados con la proteccién
de los datos y con la definicién de protocolos técnicos que permitan el intercambio seguro de bases
de datos unificadas y anonimizadas entre la Defensoria del Pueblo y el Ministerio del Interior.

La capacidad de seguimiento también se fortalecié mediante la creacién del indice de Respuesta
Estatal (IRE), disefiado para valorar las acciones institucionales adoptadas frente a las advertencias
del SAT y el cumplimiento de sus recomendaciones. El instrumento combina indicadores de gestién,
que valoran la oportunidad, la pertinencia y la coordinacion de las acciones, con indicadores de
producto, que valoran el nivel de cumplimiento de cada recomendacion.

En paralelo, la articulacion institucional se fortalecio con la incorporacion del SAT al SISEP, prevista
en el Decreto Ley 895 de 2017 y con su participacion en la Secretaria Técnica del Proceso Nacional de
Garantias y en las Mesas Territoriales de Garantias (MTG). Esta participacion vincula la advertencia
técnica con espacios de interlocucién con las organizaciones sociales y las autoridades territoriales.

El Sistema de Prevencién y Alerta para la Reaccién Rapida (SPARR), reglamentado mediante el
Decreto 2124 de 2017, constituye el vinculo operativo entre las advertencias emitidas por el SAT y
la adopcién de medidas por parte de las autoridades competentes. Su propdsito es asegurar que las
recomendaciones técnicas se traduzcan en acciones oportunas de prevencion, proteccion y control
frente a riesgos asociados al conflicto armado y la criminalidad organizada que comprometan los
derechos de personas y comunidades. La Comisién Intersectorial para la Respuesta Rapida a las
Alertas Tempranas (CIPRAT) es la instancia nacional encargada de coordinar e impulsar la respuesta
del Ejecutivo frente a las advertencias emitidas por el SAT (Decreto 2124 de 2017, arts. 2, 8 y 10).

El Decreto 1066 de 2015 compilé la reglamentacién de los programas de proteccién desde la rectoria
del Ministerio del Interior y la ejecucion operativa de la Unidad Nacional de Proteccion (UNP). Pos-
teriormente, el CONPES 4063 de 2021 adoptd la Politica Publica de Garantias y Respeto a la Labor
de Defensa de los Derechos Humanos y el Liderazgo Social y la Directiva Presidencial 07 de 2023
respaldé y reconocio esta labor en Colombia. Por su parte, la Resolucion Defensorial 1212 de 2025
adopto el marco conceptual sobre las personas defensoras de derechos humanos y fortalecié su
reconocimiento y caracterizacion.

En materia de proteccién, antes de la firma del Acuerdo Final ya existian la UNP y el Programa de
Prevencién y Proteccién, que contemplaba medidas individuales y colectivas, asi como una linea de
decisiones de la Corte Constitucional que habia impulsado el enfoque colectivo (entre otras, Autos
266 y 008 de 2009 y 373 de 2016).

A partir de 2017, el Acuerdo Final —punto 2.1.2.2, literal c), que prevé fortalecer el programa de protec-
cién individual y colectiva con enfoque diferencial y de género— y esos antecedentes se tradujeron
en nuevos instrumentos: el Decreto 2078 de 2017, que reglamento la Ruta de Proteccion Colectiva
y cuyos considerandos remiten expresamente a dicho punto del Acuerdo y el Decreto 660 de 2018,
que creo el Programa Integral de Seguridad y Proteccién para Comunidades y Organizaciones en
los Territorios, previsto en el punto 3.4.8. Estos desarrollos fortalecieron la respuesta frente a los



riesgos colectivos, territoriales y diferenciales que afectan a las organizaciones sociales, las comu-
nidades y los pueblos étnicos. En particular, el Decreto 660 de 2018 priorizo el fortalecimiento de las
capacidades comunitarias, los promotores de paz y mecanismos especificos para contextos rurales.

Finalmente, en agosto de 2026 se expidieron los decretos 980 y 1028. El primero incorporo al Decreto
1066 de 2015 el Programa Integral de Garantias para las Mujeres Lideresas y Defensoras de Derechos
Humanos, anteriormente adoptado mediante la Resolucién 0845 de 2018. El segundo adopto la Politica
Publica Integral de Garantias para el Liderazgo y la Defensa de los Derechos Humanos en Colombia
y derogo los decretos 2137 de 2018 y 1138 de 2021, que regulaban el Plan de Acciéon Oportuna (PAO).

Durante la ultima década, los ajustes institucionales derivados del Acuerdo Final y de otras deci-
siones de politica publica ampliaron la arquitectura de prevencién y proteccion, que actualmente,
de acuerdo con un informe presentado por la Direcciéon de Derechos Humanos del Ministerio del
Interior, comprende mas de 32 espacios interinstitucionales y 50 normas reglamentarias (Ministerio
del Interior, 2024). Aunque esta expansion evidencia el esfuerzo por fortalecer la respuesta estatal,
la coexistencia de numerosas normas, instancias y rutas sin una armonizacién suficiente ha gene-
rado superposiciones, duplicacion de esfuerzos y falta de claridad sobre las competencias y los
mecanismos que deben activarse.

La multiplicidad de normas, instancias, rutas y su insuficiente articulacién dificulta el acceso a las
medidas, retrasan la respuesta, fragmentan la informacién y el seguimiento, al tiempo que reducen
la capacidad institucional para prevenir y mitigar los riesgos. Este diagndstico ha llevado a la Corte
Constitucional a ordenar la articulacién y racionalizacién de la politica publica de prevencion, la
adopcién de un Plan Integral que articule los instrumentos vigentes y evite mecanismos paralelos
o contradictorios, asi como a exigir la implementacién integral, coordinada y articulada de las
garantias de seguridad previstas para la poblacién firmante (Auto 894 de 2022; Sentencia SU-020 de
2022; Sentencia SU-546 de 2023).

Mas all4 de la expedicion de nuevas normas, esta evolucion refleja la construccién progresiva de
capacidades estatales, principalmente normativas, institucionales y técnicas, para anticipar riesgos
y orientar decisiones. Sin embargo, que esas capacidades se traduzcan en una proteccion efectiva de
las comunidades, los liderazgos sociales y los procesos democraticos depende de que la respuesta
estatal se ajuste a las nuevas dindmicas de riesgo (las cuales se presentan en el apartado 3) y la
naturaleza de la amenaza, como lo ha venido haciendo el SAT, en su funcion de advertencia (Auto
1418 de 2025; Auto 894 de 2022).

2.2. Condiciones para el ejercicio de la participaciéon

El punto 2 del Acuerdo Final (participacion politica: apertura democratica para construir la paz) busca
ampliar y proteger la participacion politica y ciudadana: garantias para la oposicién (punto 2.1), meca-
nismos democraticos de participacién ciudadana (punto 2.2) y medidas para promover una mayor
participacion en la politica nacional, regional y local (punto 2.3), entre ellas las Circunscripciones
Transitorias Especiales de Paz (CITREP). Este apartado no evaltia esos mecanismos en su conjunto,
sino las condiciones de seguridad en las que se ejerce la participacién y la contribucién de la arquitec-
tura institucional a garantizar su ejercicio libre de amenazas, coacciones y otras formas de violencia.
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Como se expuso, el SISEP incorporé al SAT como su componente técnico para advertir los riesgos que
afectan el liderazgo social y la participacién politica. La informacién producida por el SAT muestra
un balance mixto: las alertas han permitido anticipar riesgos en escenarios electorales y territoriales,
pero las condiciones de seguridad para ejercer la participacion siguen restringidas en zonas del pais,
como se muestra a continuacion.

Elseguimiento realizado por la Defensoria del Pueblo durante los procesos electorales de 2022 (nacio-
nal), 2023 (regional) y 2025-2026 permitié advertir que las disputas por el control territorial y los esce-
narios de control hegemodnico generan riesgos para candidatos, candidatas y liderazgos sociales. Las
alertas emitidas en esos contextos identificaron, en territorios especificos, situaciones de constreiii-
miento al elector y otras formas de interferencia en el ejercicio del voto y la participacion (Defensoria
del Pueblo, 2022, 2025n).

Uno de los principales obstaculos para el ejercicio de la participacion es la consolidacién de formas de
gobernanza armada ilegal (Defensoria del Pueblo, 2025n). Los grupos armados organizados han desa-
rrollado mecanismos de control que exceden la disputa militar por el territorio y se proyectan sobre la
organizacion social y 1a vida politica de las comunidades. Estos mecanismos afectan la participacién
de varias maneras: condicionan la autonomia de las organizaciones sociales (reglas sobre reuniones,
agendas y liderazgos), restringen la representacion comunitaria (control o infiltracién de Juntas de
Accion Comunal y autoridades propias), limitan la deliberacién democratica (silencio impuesto frente
a las denuncias y a la relacién con la institucionalidad) y condicionan candidaturas y camparias.

Esta interferencia no es uniforme y sus manifestaciones son especificas y territorialmente localizadas:
en algunos territorios se expresa a través de restricciones a la movilidad, intimidaciones a las comu-
nidades, control de la informacién o condicionamiento de la actividad politica y, en otros, mediante
formas indirectas que generan autocensura. Entre los casos advertidos se encuentran el constrefii-
miento a comunidades indigenas de Puerto Asis (Putumayo) en 2025 y las presiones a autoridades
étnicas y comunales para orientar la intencion de voto (Defensoria del Pueblo, 2022, 2023d, 2025n). En
zonas del Noroccidente y el Caribe también se identificaron exigencias de autorizacion para realizar
reuniones comunitarias o desplazamientos, que limitan la autonomia de las organizaciones sociales y
convierten el liderazgo en un ejercicio permanente de resistencia frente a érdenes ilegales respaldadas
por la amenaza de la violencia (Defensoria del Pueblo, 2025n).

Las Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz (CITREP), que son 16 circunscripciones creadas
por el Acto Legislativo 02 de 2021 para dar representacion en la Camara de Representantes a territorios
especialmente afectados por el conflicto, ilustran los desafios que enfrenta la participacion democra-
tica en esos territorios. Alli, lideresas y lideres, asi como personas candidatas, han enfrentado barre-
ras estructurales y diversas formas de violencia politica, entre ellas, las “autorizaciones” impuestas
por grupos armados a algunas candidaturas de las CITREP del Suroccidente y las restricciones a la
movilidad que dificultan las campafias y limitan el contacto con las comunidades. Estas afectaciones
pueden recaer sobre organizaciones o directamente sobre comunidades no organizadas. Frente a estas
circunstancias, el SAT ha insistido en la necesidad de fortalecer medidas de proteccién colectiva y
rutas integrales de atencién que contribuyan a preservar la autonomia organizativa y la libertad de
actuacion de las comunidades y organizaciones.

Las amenazas contra la participacion también han adquirido formas mas sofisticadas. Ademas de
la violencia directa, se observa la infiltracién y captura de organizaciones sociales mediante espio-



naje, cooptacién e instrumentalizacién de liderazgos comunitarios, con el propdsito de subordinar
los procesos organizativos a los intereses de los grupos armados y reducir su capacidad de repre-
sentacion auténoma (Defensoria del Pueblo, 2025n). Las alertas también advierten el riesgo de que
algunos actores armados utilicen los escenarios de dialogo como oportunidades para ampliar su
control territorial e instrumentalizar procesos sociales (Defensoria del Pueblo, 2024c, 2025n).

Desde una perspectiva de género, persisten obstaculos estructurales que restringen la participacion
politica de las mujeres. Las dificultades de acceso al financiamiento de campaiias, la distribucion
desigual de las responsabilidades de cuidado y la limitada disponibilidad de tiempo continuan afec-
tando sus posibilidades de competir en condiciones de igualdad. En paralelo, la violencia digital
se ha convertido en un mecanismo recurrente de intimidacién y desprestigio, mediante campafias
orientadas a desacreditar la vida personal de las lideresas y afectar su legitimidad publica. La vio-
lencia sexual y la violencia correctiva continuan utilizdndose como mecanismos de dominacién para
debilitar el liderazgo politico de las mujeres y de las personas LGBTIQ+ (Defensoria del Pueblo, 2025n).

Enlas CITREP, la participacién de las mujeres ha sido limitada, aunque pasé de tres de las 16 curules
del periodo 2022-2026 a cinco en el periodo 2026-2030 (Ruiz, 2024), las condiciones de movilidad difi-
cultan el desarrollo de campafias y la defensa de agendas relacionadas con los derechos humanos.
A las barreras econdémicas y a la sobrecarga de las labores de cuidado que enfrentan las mujeres se
suma la falta de entrega oportuna de anticipos estatales en estas circunscripciones. En conjunto,
estas dificultades afectan de manera desproporcionada a las candidatas con menores redes de apoyo.

La persistencia de altos niveles de riesgo también desincentiva la participacion politica. El subre-
gistro de conductas vulneratorias es particularmente alto entre mujeres y comunidades étnicas,
debido a la desconfianza institucional y al temor frente a posibles vinculos entre poderes locales y
actores armados. Este subregistro limita la capacidad institucional para dimensionar los riesgos y
adoptar respuestas adecuadas a las condiciones de quienes ejercen liderazgos sociales y politicos.
En este contexto, el fortalecimiento de las medidas de proteccion colectiva y del acceso a la justicia
en los territorios resulta indispensable para que el ejercicio del liderazgo social deje de representar
un acto de riesgo extraordinario.

La Secretaria Técnica del Proceso Nacional de Garantias y las Mesas Territoriales de Garantias (MTG)
se han consolidado como espacios relevantes de interlocucién entre las instituciones y las organiza-
ciones sociales. A través de estas instancias ha sido posible hacer seguimiento a la implementacion
de las garantias de seguridad previstas en el Acuerdo Final y mantener un didlogo permanente sobre
las condiciones de seguridad para el ejercicio del liderazgo social. No obstante, la eficacia de estos
escenarios continua limitada por la participacion intermitente de algunas entidades y por la ausen-
cia de mecanismos que aseguren que las recomendaciones adoptadas se traduzcan en decisiones y
acciones concretas en el territorio.

Finalmente, durante el periodo examinado se identificaron dificultades de articulacion entre los
mecanismos de prevencion y proteccion y las instancias previstas en el Acuerdo Final. Entre ellas,
el funcionamiento paralelo del Plan de Accién Oportuna (PAO) y la arquitectura del SISEP con-
tribuy¢ a la fragmentacién institucional descrita por la Corte Constitucional (Auto 894 de 2022;
Sentencia T-025 de 2004). En particular, la Corte advirtié que el desplazamiento de las funciones
de la Instancia de Alto Nivel del SISEP hacia otras entidades gubernamentales gener6 un déficit de
participacion, al dejar de lado las garantias previstas para el partido surgido del Acuerdo Final y
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para distintas organizaciones sociales (Sentencia SU-020 de 2022). El Decreto 1028 de 2026 eliminé
el marco normativo del PAO; no obstante, debido a su reciente expediciéon y aunque contribuye a
la racionalizacion de instancias, por si solo no permite superar las dificultades de articulacién e
implementacion identificadas.

2.3. Proteccidén de lideres, lideresas y personas defensoras

Proteger a una persona defensora no consiste unicamente en proveer medidas materiales de seguri-
dad, sino en proteger las condiciones territoriales, comunitarias e institucionales que hacen posible
el ejercicio del liderazgo. Este es el criterio con el que se evaliian en este apartado los instrumentos
de proteccion. La proteccion de lideres sociales y personas defensoras constituye uno de los mayores
desafios para la consolidacién de la paz y la democracia en Colombia.

Durante la ultima década, la capacidad estatal en esta materia ha debido adaptarse a un contexto
de violencia profundamente distinto al existente antes y durante la negociacién del Acuerdo Final.
La fragmentacion de los actores armados, la expansion de economias ilicitas y el fortalecimiento de
formas de gobernanza criminal han transformado la naturaleza del riesgo, 1o cual hace insuficientes
los esquemas centrados exclusivamente en la seguridad individual.

Esta transformacion ha permitido comprender que la proteccién efectiva no puede limitarse a la
entrega de medidas materiales o dispositivos de seguridad. Su alcance depende, cada vez mas, de
la capacidad paraidentificar y reducir las vulnerabilidades del territorio, fortalecer las capacidades
comunitarias de autoproteccién y articular las medidas de seguridad con una presencia institucional
permanente. En contextos donde los grupos armados ejercen control social y territorial, la protec-
cion deja de ser un asunto exclusivamente individual para convertirse en una responsabilidad que
involucra al conjunto de las instituciones del Estado.

La magnitud del desafio se refleja en la informacion consolidada por la Direccion Nacional de Aten-
cién y Tramite de Quejas (DNATQ) y el SAT. Entre enero de 2016 y junio de 2026, la Defensoria del
Pueblo registré 1743 homicidios de personas defensoras de derechos humanos (Defensoria del
Pueblo, s. f.c), lo que equivale a un promedio de 167 por aflo entre 2016 y 2025. El comportamiento
histérico muestra un balance critico, con un maximo de 215 homicidios en 2022, afio en que también
se desarrolld el proceso electoral nacional. Aunque los registros descendieron en los afios siguientes,
continuaron en niveles altos (191 en 2023, 184 en 2024 y 177 en 2025). Estas cifras indican la persis-
tencia del riesgo y la magnitud de la violencia contra el liderazgo social. La relacion de esta violencia
con las disputas por el control politico y territorial se examina a partir de los diagnosticos del SAT
(Defensoria del Pueblo, 2023e).

La concentracion de los homicidios en liderazgos comunales, indigenas, comunitarios, campesinos y
afrodescendientes es consistente con lo advertido por el SAT y por la jurisprudencia constitucional
sobre la violencia contra procesos organizativos, autoridades tradicionales y formas de gobierno
propio, cuya afectacién compromete la autonomia y la pervivencia fisica y cultural de comunida-
des enteras (Auto 004 de 2009; Auto 005 de 2009; Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2026; Sentencia T-025 de 2004).



La distribucion territorial de estos hechos permite identificar patrones de victimizacién asocia-
dos a escenarios de disputa y a distintas formas de control ejercidas por organizaciones armadas
ilegales. En territorios como la Sierra Nevada de Santa Marta, el Pacifico colombiano, el norte del
Cauca o el Catatumbo, las agresiones contra personas defensoras coinciden con escenarios donde
distintos actores disputan corredores estratégicos, economias ilicitas o mecanismos de regulacion
social (Auto 002 de 2026; Defensoria del Pueblo, 2025c, 2025j, 2025m). En estos contextos, segun lo
advertido por el SAT, los liderazgos comunitarios pueden representar un obstéculo para la consoli-
dacién del control territorial y ser objeto de amenazas, homicidios, desplazamientos y otras formas
de violencia. Se trata de una relacién documentada caso a caso y no de una causalidad que pueda
inferirse de la sola distribucion territorial.

En este ambito, el SAT ha aportado metodologias que permiten identificar riesgos colectivos y
comprender las dindmicas territoriales que los producen. La utilizacién de enfoques diferenciales,
étnicos, de género e interseccionales ha ampliado la capacidad de analisis del sistema y ha permi-
tido formular recomendaciones mas acordes con las realidades locales, documentos estructurales y
alertas tematicas, instrumentos todos que han fortalecido la comprensién de fendmenos especificos
que afectan a personas defensoras, liderazgos ambientales, comunidades étnicas y organizaciones
sociales. (Defensoria del Pueblo, 2022, 2023e, 2024c, 2025n).

Ahora, para valorar el funcionamiento de las medidas de proteccién conviene distinguir varios ele-
mentos, especialmente la creacién de instrumentos, la priorizacién de organizaciones, la formulacién
de planes y protocolos, la adopcién de medidas y su implementacién efectiva.

También conviene precisar algunas cifras. En la proteccién individual, el presupuesto de la UNP
aumento cerca de 91 % entre 2022 y 2025 (de 1,64 a 3,14 billones de pesos) (Contraloria General de
la Republica, 2026; El Tiempo, 2026; Infobae, 2026); este dato, por si solo, no permite valorar la pro-
teccidon; debe compararse con la demanda (solicitudes y medidas adoptadas), la cobertura y los
resultados.

Segun el informe de ONU Derechos Humanos, en 2025, 1a UNP recibio 43 103 solicitudes de proteccion
individual. Al 31 de octubre de ese afio brindaba proteccion a 10 330 personas y 495 colectivos. Estas
cifras corresponden a solicitudes durante un periodo y a proteccion vigente en un corte, por lo que
no permiten calcular directamente una tasa de atencion (Oficina en Colombia del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2026). Ahora, el informe sefiala tiempos de res-
puesta que, en muchos casos, superan los seis meses, asi como medidas materiales estandarizadas
que no siempre se adecuan a contextos rurales o fluviales. A estas dificultades se suman demoras
en la reevaluacioén del riesgo ante nuevas amenazas reportadas. La jurisprudencia ha sefialado que
la reevaluacion no debe ser un tramite superficial (como la medicién telefénica), sino una revision
critica de si las medidas siguen siendo utiles para mitigar el riesgo real.

En cuanto a la proteccion colectiva, como se expuso en el apartado sobre arquitectura institucional,
durante la dltima década se fortalecid el marco de la proteccioén colectiva, a partir de los antecedentes
jurisprudenciales, el punto 2.1.2.2, literal c), del Acuerdo Final y los decretos 2078 de 2017 y 660 de
2018. Este avance responde al reconocimiento de que las medidas individuales, aunque necesarias,

3Por ejemplo, Corte Constitucional, Sentencias T-432 de 2024 y 389 de 2025.
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resultan insuficientes cuando el riesgo afecta simultdneamente a comunidades, organizaciones
sociales o pueblos étnicos y busca fortalecer capacidades organizativas, mecanismos propios de
autoprotecciéon y procesos comunitarios que reduzcan la exposicion al riesgo.

Pese a este avance normativo, la Ruta de Proteccion Colectiva (Decreto 2078 de 2017) y el Programa
Integral de Seguridad y Proteccion (Decreto 660 de 2018) aun presentan dificultades de articulacion
en sus rutas, competencias, procedimientos de activaciéon y poblacién destinataria (Contraloria
General de la Republica, 2026; Decreto 2078 de 2017; Decreto 660 de 2018). La Alerta Temprana 019
de 2023 identificé una concentracion de la respuesta en medidas materiales, dispersién normativa,
problemas de articulacién y ausencia de evaluaciones de resultados. Segin ACNUDH, en 2025, la
proteccién colectiva recibié 1308 solicitudes entre enero y noviembre, realizé 436 estudios de riesgo
y aprobd medidas para 354 colectivos. El informe recoge, ademads, un nivel de implementacion de
las medidas colectivas entre el 40 % y el 50 % (Decreto 660 de 2018; Oficina en Colombia del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2026, pp. 25-26). El balance debe
reconocer los avances recientes del Decreto 660, pero la formulacién de planes y protocolos no
acredita por si sola la implementacion de las medidas ni sus resultados sobre el riesgo.

Estas dificultades adquieren especial gravedad para los pueblos y comunidades étnicas, cuyos
liderazgos se encuentran entre los mas afectados por la violencia. Aunque el Capitulo Etnico del
Acuerdo Final contempla el fortalecimiento de los sistemas propios de proteccién, incluidas las
guardias indigenas y cimarronas, el plan de fortalecimiento no se puso en marcha a pesar de algunos
avances en la formulacion del indicador y el diagndstico de los mecanismos propios de proteccion.

A ello se suman las falencias identificadas por la Delegada para los Grupos Etnicos de la Defensoria
del Pueblo en la concertacion e implementacién de las medidas de proteccion colectiva, demoras en
su entrega, insuficiente articulacion de las entidades responsables y limitaciones para adecuarlas a
las condiciones territoriales y culturales de las comunidades y garantizar su sostenibilidad, lo que
restringe su contribucién a la proteccion de los derechos colectivos, la autonomia y el gobierno
propio.

La articulacion entre prevencion y proteccion es central: las deficiencias en la prevenciéon pue-
den incrementar la demanda de medidas de protecciéon y contribuir a desbordar la capacidad de
respuesta institucional. La Corte Constitucional ha identificado esta problematica en el marco del
seguimiento al estado de cosas inconstitucional en materia de desplazamiento forzado (Autos 373
de 2016 y 894 de 2022) y de las garantias de seguridad para las personas firmantes del Acuerdo Final
(Sentencia SU-546 de 2023).

Como se evidencio en el andlisis presentado, persisten limitaciones importantes para garantizar
una proteccién integral. Las medidas contintian concentrandose, en muchos casos, en respuestas
materiales de caracter individual, mientras que la implementacién de estrategias colectivas avanza
con mayor lentitud. A ello se suman las dificultades de coordinacién entre entidades, la limitada
capacidad institucional de numerosos municipios y la ausencia de intervenciones sostenidas sobre
las causas estructurales que generan el riesgo.

La experiencia acumulada durante la ultima década muestra que la proteccién de liderazgos y perso-
nas defensoras no puede evaluarse unicamente por el nimero de esquemas asignados o de medidas
implementadas. Su verdadero alcance depende de la capacidad del Estado para garantizar que quie-



nes representan intereses colectivos puedan ejercer su labor sin coaccién, preservar la autonomia
de las organizaciones sociales y mantener abiertos los espacios de participacion democratica en
los territorios.

2.4. Capacidad estatal de respuesta

La capacidad estatal de respuesta es el eslabdn final del modelo de prevencion; permite evaluar en
qué medida las instituciones nacionales y territoriales logran transformar las advertencias del SAT
en acciones materiales que prevengan, mitiguen o superen el riesgo. Este apartado desarrolla la tesis
estructural del capitulo: tras una década del Acuerdo Final se observa una estructura institucional
formalmente robusta que enfrenta brechas entre la formulacién de politicas y su implementacion
efectiva en el territorio. Se distinguen brechas de disefio institucional, de coordinacion y de imple-
mentacion territorial que responden a causas distintas.

La CIPRAT coordina e impulsa la respuesta rédpida frente a los riesgos advertidos por la Defensoria
del Pueblo. Su funcionamiento requiere la participacién de las entidades nacionales y de las auto-
ridades departamentales y municipales concernidas. Sus debilidades pueden agruparse en tres
ambitos: coordinacion (participacién desigual y ausencia de un liderazgo que unifique esfuerzos),
decision (limitada capacidad de adoptar decisiones vinculantes) y seguimiento (débil verificacion
de lo acordado). La Corte Constitucional ha sefialado que, en la practica, la Comision ha sido redu-
cida a un espacio de remisién, reporte e intercambio de informacién, en lugar de funcionar como
una instancia de construccién y coordinacién de respuestas integrales (Auto 1929 de 2024, parr.
74). El reto es que la CIPRAT funcione efectivamente como un espacio de concertacion y toma de
decisiones, con procesos metodoldgicos claros que garanticen respuestas oportunas ante riesgos
inminentes y estructurales.

La articulacién entre la Nacion y los territorios es uno de los obstéculos mas persistentes. La Defen-
soria del Pueblo emite las recomendaciones, su ejecucion corresponde a las entidades competentes
del ambito nacional, departamental y municipal, y la coordinacion de la respuesta rapida a la CIPRAT,
cuya secretaria técnica ejerce el Ministerio del Interior. Los municipios de categorias quinta y sexta,
que a menudo son los mas afectados por la violencia, reciben directrices nacionales que no pueden
ejecutar por carecer de capacidades técnicas, administrativas y financieras suficientes. La Corte
Constitucional ha sefialado esta desconexion como falla estructural. (Auto 1418 de 2025; Auto 1929 de
2024; Sentencia SU-020 de 2022)*. Esta desconexién puede llevar a que las decisiones de proteccion
privilegien el cumplimiento formal sobre el acompafiamiento real de las comunidades (Auto 894 de
2022; Contraloria General de la Republica, 2026)5.

¢ Corte Constitucional, Auto 1929 de 2024 (25 de noviembre de 2024), parr. 49, que identifica como practica inconstitucional distribuir
inequitativamente las cargas de respuesta entre las entidades territoriales sin acompafiamiento diferencial y proporcional del orden nacional;
y Auto 1418 de 2025 (10 de septiembre de 2025), que ordena al Ministerio del Interior definir rutas coordinadas y garantizar un acompafiamiento
diferencial a las entidades territoriales con capacidad limitada. Ambas providencias se dictaron en el seguimiento a la Sentencia SU-020 de
2022, sobre la seguridad de los firmantes del Acuerdo Final.

5Corte Constitucional, Auto 894 de 2022 (30 de junio de 2022), advirtié la persistencia de municipios de sexta categoria sin capacidad presupuestal
para implementar las politicas de prevencion y proteccion, y Contraloria General de la Republica, informe de enero de 2026 sobre la UNP, que
identifica una brecha estructural entre el riesgo identificado y la proteccién efectiva.
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También persisten dificultades para conectar el analisis de riesgos y las alertas tempranas con los
instrumentos territoriales de prevencion, contingencia y planeacion publica. Aunque las recomenda-
ciones de la Defensoria deben ser tenidas en cuenta por las autoridades, el problema es mas amplio
y comprende la débil apropiacion, financiacién, ejecucién y seguimiento de estos instrumentos.
La Comisiéon de Seguimiento y Monitoreo a la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras (CSMLV)
ha sefialado que la asistencia técnica reportada no permite establecer si los Planes Integrales de
Prevencion (PIP)® formulados o actualizados han sido efectivamente implementados ni cudles han
sido sus resultados. La Corte Constitucional ha relacionado estas dificultades con la asignaciéon
difusa de responsabilidades y con la distribucién inequitativa de las cargas de respuesta hacia las
entidades territoriales (Auto 1929 de 2024, parrs. 91-92 y 108-122).

Para fortalecer el seguimiento a la respuesta, el SAT dispone del SISAT 2.0, que permite monitorear
la respuesta institucional y hacer seguimiento técnico de las recomendaciones, y del indice de
Respuesta Estatal (IRE). El sistema de valoracion por indicadores del SAT se divide actualmente en
dos categorias: los indicadores de gestion valoran la calidad de las acciones emprendidas por las
entidades en términos de oportunidad, pertinencia y coordinacién y los indicadores de producto
valoran el nivel de cumplimiento de cada recomendacién emitida en las Alertas Tempranas. El IRE no
es un indicador directo de efectividad preventiva ni de dafios evitados: mide gestion y cumplimiento.

El IRE agregado para las alertas valoradas hasta julio de 2026 se situa en 57,14 %7, 1o que indica un
cumplimiento parcial de las recomendaciones por parte de la institucionalidad responsable. Ningun
eje tematico supera el 67 % de cumplimiento, de modo que se observan brechas de cumplimiento en
todos los ejes analizados. Los resultados se presentan por eje temético y por entidad recomendada.

Por eje tematico, el de mayor cumplimiento es el de disuasién de las amenazas (66,29 %), generalmente
a cargo de la fuerza publica y el de menor cumplimiento es el de prevencion y proteccion (51,57 %).
Otros ejes, como la investigacion y el acceso a la justicia, registran 62,71 % y la accién humanitaria
integral, 61,83 %. Esta diferencia es un hallazgo descriptivo que no explica por si solo sus causas,
sugiere que la respuesta se concentra mas en la reaccion que en la prevencion, lo que contrasta con el
enfoque de seguridad humana que orienta el disefio institucional y debe examinarse con informacién
adicional. E]1 Ministerio del Interior, como responsable del componente de reaccion del SPARR y de
la secretaria técnica de la CIPRAT, obtuvo una de las evaluaciones mas bajas (47 %). Gobernaciones
(68 %) y alcaldias (62 %) presentan mayores niveles de cumplimiento que el Ministerio.

Una limitacion metodoldgica es que los indicadores actuales de gestion y de producto no dan cuenta
de resultados ni de impactos reales en la mitigacién del riesgo. Una gestion estatal puede valorarse

°Los Planes Integrales de Prevencién (PIP) son instrumentos de planeacion territorial que deben formular, actualizar e implementar las alcaldias
y gobernaciones. Su proposito es identificar y gestionar los riesgos y definir acciones para prevenir y mitigar violaciones de los derechos
humanos e infracciones al derecho internacional humanitario, asi como brindar garantias de no repeticién. Se articulan con los instrumentos
territoriales de la politica de victimas.

"Defensoria del Pueblo, Sistema de Alertas Tempranas, Balance del sistema de valoracion por indicadores del Sistema de Alertas Tempranas de
la Defensoria del Pueblo, corte al 31 de julio de 2026. Calculo propio del SAT [Documento interno de trabajo]. E1 IRE agregado es el promedio
simple de siete Alertas Tempranas valoradas con el nuevo sistema de indicadores en los siete informes de seguimiento emitidos con esa
metodologia hasta la fecha de corte. Las Alertas Tempranas valoradas son las siguientes: AT 023-24, Cartagena del Chaira, Caqueta (IS 023-25);
AT 024-24, Quibdd, Chocd (IS 024-25); AT 025-24, Andalucia, Bugalagrande, Caicedonia, Sevilla y Tulud, Valle del Cauca (IS 002-26); AT 002-25,
Florida y Pradera, Valle del Cauca (IS 021-26); AT 003-25, Roncesvalles, Tolima (IS 020-26); AT 004-25, Popayan, Cauca (IS 018-26), y AT 013-25,
Electoral, nacional (IS 003-26).



positivamente en términos administrativos aun cuando las amenazas y vulnerabilidades sigan pre-
sentes en el territorio. Por ejemplo, que tenga lugar la sesion de un comité o expedir una resolucion
técnica puede dar lugar a una valoracion del 100 % en cumplimiento sin traducirse en garantia de
derechos. La Corte Constitucional ha advertido que el seguimiento no debe limitarse al reporte de
actividades, sino que debe permitir valorar la implementacion de las medidas, su impacto y la evo-
lucién del riesgo (Auto 1929 de 2024).

Al no contar con indicadores de resultado no es posible establecer qué tanto las alertas tempranas
logran prevenir violaciones de los derechos humanos y del DIH, y la prevencién corre el riesgo de
apoyarse en una imagen de eficiencia administrativa sin impacto verificable. No obstante, también
es pertinente recordar que las obligaciones en materia de prevencién no son de resultado, sino de
medio cualificado (Auto 331 de 2019), lo que no excluye la necesidad de evaluar los resultados de las
medidas adoptadas para determinar su efectividad y orientar los ajustes necesarios.

Como se expuso anteriormente, persisten dificultades en la respuesta institucional en materia de
proteccion individual y colectiva. En la primera, se identifican demoras en la atencién y reevalua-
cion del riesgo, asi como medidas que no siempre se adecuan a los contextos territoriales. En la
segunda, persisten dificultades en la implementacion efectiva de las medidas y en la articulacion
entre las rutas de proteccion existentes. Entre los factores que inciden en estas dificultades se han
identificado limitaciones presupuestales, la falta de articulacién normativa entre rutas, dificultades
institucionales y diferencias metodoldgicas sobre el alcance de las medidas. De ahi la importancia
de fortalecer el seguimiento a las medidas de proteccién adoptadas, la coordinacién institucional
y los mecanismos de control y rendicién de cuentas.

La impunidad constituye otro desafio para la respuesta institucional frente a las agresiones contra
personas defensoras de derechos humanos; debilita el efecto disuasivo de la acciéon estatal. Entre
2022 y 2025, ONU Derechos Humanos documentoé 410 homicidios de personas defensoras. Por su
parte, las cifras de la Fiscalia recogidas en el mismo informe muestran que solo 55 casos han llegado
a sentencia (6,87 %) y que en cerca del 55 % aun no se identifica un presunto responsable (Oficina
en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2026, parr.
28)%. La Unidad Especial de Investigacion enfrenta el reto de investigar patrones, identificar deter-
minadores y judicializar las estructuras responsables, mientras que el Comité de Impulso a las
Investigaciones debe contribuir al avance de estas investigaciones desde sus funciones de impulso
y seguimiento. La ausencia de informacién publica, periédica y comparable impide valorar los
resultados de la primera y la contribucién del segundo.

En sintesis, la respuesta es el eslabén mas fragil de la cadena de prevencién: el SAT ha avanzado
en tecnificar la advertencia y el seguimiento, pero los niveles de cumplimiento, la brecha entre la
Nacioén y los territorios y las limitaciones de la CIPRAT muestran que las capacidades de coordina-
cidn, ejecucién y territorializacion no se han desarrollado con la misma intensidad.

8 ACNUDH, Situacion de las personas defensoras de derechos humanos en Colombia (2022-2025), marzo de 2026, parr. 28: de 410 homicidios
documentados entre 2022 y 2025 se han alcanzado 55 sentencias (6,87 %) y en aproximadamente el 55 % de los casos aun no se identifica un
presunto responsable.
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3. La transformacion del contexto de riesgo

Con la firma del Acuerdo Final se esperaba una reduccién de la violencia asociada al conflicto
armado con las Farc-EP y avanzar en la superaciéon de los factores de persistencia del conflicto
mediante su implementacién integral, que incluyen el fortalecimiento de la presencia integral del
Estado en los territorios. No obstante, durante la ultima década, el contexto de riesgo experimenté
una transformacion sustancial. La fragmentacion y reconfiguracion de las estructuras armadas, la
expansion territorial del crimen organizado, la diversificacion de las economias ilicitas y la disputa
por corredores estratégicos modificaron las dindmicas territoriales y configuraron escenarios de
riesgo complejos y persistentes; no se trata necesariamente de mas violencia visible, sino de formas
diferentes de control.

Esta transformacién no ha sido uniforme: mientras en algunos territorios se multiplicaron las dis-
putas, en otros se consolidaron controles hegemoénicos y formas de gobernanza armada. E1 SAT
identifica cuatro configuraciones territoriales: hegemonia, consolidacién, disputa y coexistencia,
que generan formas diferenciadas de control y afectacion a la poblacién civil. Los riesgos y las capa-
cidades estatales requeridas no son iguales en escenarios de disputa y en territorios sometidos a
control armado consolidado. En este sentido, el propdsito de este apartado no es describir de manera
exhaustiva la evolucién del conflicto, sino identificar, a partir del escenario de 2016 y contrastarlo
con el panorama de 2026, las transformaciones que han modificado los riesgos que las capacidades
preventivas deben advertir y atender.

En este nuevo contexto, la prevencién ha debido adaptarse a la transformacion y complejizacion
de los riesgos asociados al conflicto armado y a las economias ilicitas y a las distintas formas de
criminalidad organizada. La existencia de més de un conflicto armado no es nueva en Colombia y su
clasificacion responde a los criterios del DIH. Lo que evolucioné tras 2016 es la fragmentacion de los
actores (con la desaparicion de una estructura unificada, las Farc-EP), sus dinamicas de adaptacion
y dispersion, los cambios de motivacion y las formas de gobernanza armada.

Estas dinamicas han configurado escenarios de riesgo mas diversos y dificiles de anticipar y atender,
los cuales afectan a comunidades étnicas y campesinas y restringen el ejercicio de la participacion
democratica. Ello exige fortalecer la capacidad de los mecanismos de prevencién para comprender
la recomposicion de los grupos armados organizados y la diversificacion de sus formas de control.

Uno de los fendmenos que mejor explica esta transformacion es la fragmentacion de las estruc-
turas armadas, de la cual constituye una expresién reciente la ruptura, en 2024, del Estado Mayor
Central (EMC), estructura de las disidencias de las extintas Farc-EP, entre las facciones de ‘Ivan
Mordisco’ (Nuevo EMC) y ‘Calarca Cérdoba’ (Estado Mayor de Bloques y Frentes, EMBF). La disputa
por el control de corredores estratégicos y rentas ilegales ha dejado a las comunidades atrapadas
en confrontaciones que afectan de manera especial a departamentos como Cauca, Valle del Cauca,
Caquetd, Putumayo y Guaviare (Defensoria del Pueblo, 2025a)° y ha roto antiguos pactos de coexis-
tencia. A diferencia del escenario de 2016, en el que las Farc-EP eran el actor armado predominante

°Defensoria del Pueblo, Alerta Temprana 001-25, 21 de enero de 2025 (Defensoria del Pueblo, 2025a), sobre la disputa entre las facciones de "Ivan
Mordisco"y "Calarcé Cérdoba" en Putumayo, Caqueta, Huila, Amazonas, Meta, Guaviare y Cauca (45 municipios y tres areas no municipalizadas).



en amplias zonas del pais, el panorama de 2026 presenta una mayor diversidad y fragmentacién de
estructuras armadas que en algunos territorios compiten por la hegemonia territorial.

La salida de las antiguas Farc-EP de los territorios en 2016 no estuvo acompariada de una presencia
integral y sostenida del Estado, lo que facilité que grupos armados organizados (GAO) y grupos de
crimen organizado (GCO) ocuparan o disputaran el control de zonas estratégicas. Para 2026 se han
consolidado en algunas regiones distintas formas de gobernanza criminal, de diferente intensidad
y alcance, donde grupos como el autodenominado Ejército Gaitanista de Colombia (EGC) y el ELN
no solo mantienen presencia armada, sino que también reemplazan funciones basicas del Estado.

Estos actores imponen manuales de conducta, carnetizan a comunidades y organizaciones humani-
tarias, controlan actividades econdémicas ilegales y algunas legales, y dirimen conflictos por linde-
ros o asuntos familiares, que instauran un orden social sustentado en la coacciéon y el miedo. Estas
practicas no son nuevas, pero reaparecen en un contexto distinto, de mayor fragmentacion de los
actores.

La evolucién de estas dindmicas evidencia diferencias entre las macrorregiones del pais. A conti-
nuacion, se presenta una fotografia del panorama general de la situacién actual por macrorregién,
de acuerdo con las agrupaciones geograficas del SAT, con informacioén al 31 de julio de 2026 (Defen-
soria del Pueblo, 2026¢) y para mostrar como cambio la configuracion del riesgo frente a 2016 y qué
implica para la prevencion. (Defensoria del Pueblo, 2023a, 2023b, 2023c, 2024a, 2024b, 2024c, 2024d,
2024e, 20241, 2024g, 2024h, 20241, 2025a, 2025b, 2025¢, 2025d, 2025e, 20251, 2025g, 2025h, 20251, 2025],
2025k, 20251, 2025m)™°.

En el Suroccidente (Valle del Cauca, Cauca y Narifio), el vacio dejado en 2016 estuvo seguido por la
aparicién, expansién y reconfiguracion de diferentes estructuras armadas, algunas de las cuales
evolucionaron de unidades dispersas hacia estructuras coordinadas como el Bloque Occidental
Jacobo Arenas (BOCJA). En la actualidad, la macrorregion no presenta una configuracion uniforme:
en algunas zonas, esta estructura ha consolidado una fuerte capacidad de control, mientras que
en otras coexiste o mantiene disputas por corredores estratégicos y control de economias ilicitas,
principalmente con el ELN y la Coordinadora Nacional Ejército Bolivariano (CNEB), aunque tam-
bién intervienen otras estructuras, como el Frente 57. Esta regién concentra el mayor numero de
agresiones contra liderazgos étnicos y autoridades de resguardos y consejos comunitarios, que en
muchos casos defienden la autonomia de sus territorios frente a enclaves productivos asociados a
la coca y la mineria ilegal.

En el Nororiente (Santander, Norte de Santander y Magdalena Medio) confluyen escenarios diferen-
ciados de disputa y control armado. En el Catatumbo, el ELN y el Frente 33 del EMBEF, liderado por

o Alertas Tempranas regionales, entre otras. Suroccidente: 012-25 (Cali, 26 de agosto de 2025), 018-25 (Sudrez, 30 de octubre de 2025), 008-25
(E1 Tambo y Patia), 005-24 (Jamundi) y 008-24 (Cumbitara y Los Andes), ademas de la 001-25 (21 de enero de 2025) sobre la fractura de las
disidencias de las Farc. Nororiente: 017-25 (Tibu), 027-24 (Cucuta, Los Patios, Puerto Santander y Villa del Rosario) y 016-25 (Rionegro, Santander).
Noroccidente: 011-24 (Cérdoba, 12 de abril de 2024), 009-24 (Bahia Solano, Juradé y Nuqui, 9 de abril de 2024) y 019-25 (Bricefio). Caribe:
020-25 (Sierra Nevada de Santa Marta, 2 de diciembre de 2025), 010-25 (Dibulla, Riohacha y San Juan del Cesar), 009-25 (Chiriguand) y 022-23
(Barranquilla, Soledad, Malambo, Galapa y Puerto Colombia, 5 de junio de 2023). Centro Andina: 004-24 (Bogota D.C.) y 003-25 (Roncesvalles,
Tolima). Suramazonia: 007-24 (18 de marzo de 2024), 023-24 (Cartagena del Chaird) y 001-25. Orinoquia: 014-25 (Arauca, 8 de octubre de 2025),
015-25 (Vichada), 011-23 (Arauca, 28 de marzo de 2023), 012-23 (Guaviare) y 018-24 (Mesetas y Uribe, 15 de julio de 2024). Todas de la Defensoria
del Pueblo, Sistema de Alertas Tempranas.
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Calarca Cordoba, sostienen una confrontacion directa. El caracter estratégico de esta region como
corredor multimodal hacia Venezuela —que combina vias terrestres y fluviales, con pasos formales
e informales— facilita el narcotrafico y el contrabando. En el Magdalena Medio, particularmente
en la Serrania de San Lucas, la extraccion ilicita de minerales constituye otra fuente relevante de
rentas y de disputas entre organizaciones armadas, en un contexto en el que también se advierte
la expansion del EGC. En Cucuta, el riesgo se ha complejizado con la convergencia entre grupos
armados, estructuras criminales locales y organizaciones transnacionales como el Tren de Aragua.

La macrorregion Noroccidente (Antioquia, Cérdoba y Chocd) presenta dinamicas heterogéneas de
hegemonia, coexistencia y disputa armada, aunque en buena parte de su territorio se destaca la
expansion y consolidacién del EGC. En Cérdoba, el SAT advierte esta dinamica en diversos territorios,
incluidas zonas relevantes para las rutas con destino al Golfo de Morrosquillo. En Chocd, la situacion
sigue siendo critica debido a los constantes paros armados promovidos por el ELN en el marco de
su disputa con el EGC, que ha provocado confinamientos masivos y persistentes de comunidades
étnicas. En areas estratégicas para la mineria, la alianza operativa entre el ELN y facciones disiden-
tes busca contener el avance del EGC. En algunos territorios de esta macrorregion, la gobernanza
armada ha fracturado el tejido social mediante la infiltracion en las Juntas de Accién Comunal y el
condicionamiento de la participacién politica a “avales de facto”.

En el Caribe (Bolivar, Sucre, La Guajira, Magdalena, Atlantico, Cesar y el archipiélago de San Andrés
y Providencia), la evolucién del conflicto refleja la transformacién de las dinamicas de control terri-
torial y social, marcadas histéricamente por la presencia paramilitar y, actualmente, por distintas
formas de gobernanza armada ejercidas por el EGC, que en algunos territorios ha llegado a asumir
funciones estatales (como la regulacion de conflictos comunitarios) (Defensoria del Pueblo, 2025n)*
y a financiar obras sociales, como ocurre en Sucre. Sin embargo, en la Sierra Nevada persiste la
disputa entre el EGC y las Autodefensas Conquistadoras de la Sierra Nevada (ACSN), con impactos
directos sobre el gobierno propio de los pueblos arhuaco, kogui, wiwa y kankuamo, al restringir su
movilidad, incluso hacia sitios sagrados. En Barranquilla, grupos como “Los Costefios” imponen
fronteras invisibles y controlan economias barriales mediante el microtrafico y el préstamo “gota a
gota”; en Santa Marta, la informacion disponible apunta a la presencia y disputa entre las ACSN y
el EGC (Defensoria del Pueblo, 2025m):2,

Laregién Centro Andina (Bogota D. C., Cundinamarca, Tolima, Caldas, Quindio y Risaralda) ha evo-
lucionado hacia escenarios de “ambientes condicionados”, donde estructuras como “La Cordillera”,
en el Eje Cafetero, han transformado sus tacticas para privilegiar el ocultamiento de su presencia
y el control socioeconémico. En Tolima, la expansién del Bloque Central Isaias Pardo (EMC) busca
recuperar corredores hacia el Pacifico, mientras que, en Bogota, la criminalidad se ha fragmen-
tado en disputas por microcorredores de movilidad, situacién que se ha agravado por la incursién
de actores transnacionales que instrumentalizan a poblaciones vulnerables, entre ellas personas
migrantes y recicladoras.

I (Defensoria del Pueblo, 2025n): en zonas de dominio hegemdnico, como Sucre, los Montes de Maria y el Dique bolivarense, el EGC busca
legitimarse como fuerza armada y social, asume funciones propias del Estado, regula conflictos y financia proyectos y celebraciones.

2Defensoria del Pueblo, Alerta Temprana 020-25, 2 de diciembre de 2025, que elevo a riesgo extremo el escenario de la Sierra Nevada de Santa
Marta (21 municipios de La Guajira, Cesar y Magdalena) por la disputa entre las Autodefensas Conquistadoras de la Sierra Nevada y el Ejército
Gaitanista de Colombia.



La Suramazonia (Huila, Putumayo, Caqueta, Vaupés y Amazonas) pasoé de la hegemonia histérica de
las antiguas Farc a un escenario de fragmentacién critica tras la ruptura interna del EMC en 2024.
Departamentos como Putumayo enfrentan actualmente confrontaciones entre el EMBF, el Nuevo
EMC y los Comandos de la Frontera, en un contexto de incremento del reclutamiento forzado de
nifos, nifas y adolescentes; el control de los rios Caqueta y Putumayo se disputa permanentemente
para asegurar la movilidad de tropas y el trafico transnacional hacia los paises vecinos. El control
territorial se expresa mediante estrictos manuales de conducta y esquemas de extorsién que gravan
desde la produccion agricola hasta la denuncia de delitos ambientales, que afectan especialmente
a quienes promueven la sustitucién de cultivos y la defensa del territorio.

Finalmente, la Orinoquia (Arauca, Casanare, Guaviare, Guainia, Meta y Vichada) se ha consolidado
como un corredor multimodal transfronterizo estratégico para el trafico ilegal, donde los rios Orinoco
e Inirida facilitan la movilidad de estructuras que, tras romper las alianzas que mantenian hasta 2025,
entraron en nuevas disputas por el control territorial. En Arauca, principal foco de violencia de la
region, la confrontacion entre el ELN y el Frente 10 (Mordisco) incorpora el uso de drones para labores
de vigilancia y hostigamiento, con lo cual dejan a comunidades indigenas atrapadas en medio de las
confrontaciones. La limitada presencia institucional ha permitido que estas estructuras impongan
manuales de convivencia que condicionan el ejercicio de la representacién social por parte de los
presidentes de las Juntas de Accion Comunal. De manera reciente, se advirtio la posible expansion
de estos escenarios de confrontacién, en particular, hacia el Casanare.

3.1. Configuraciones organizativas y formas de operacién de
la criminalidad organizada

Desde 2016, la criminalidad organizada se ha transformado hacia un modelo mas fragmentado,
flexible y articulado en red. A diferencia de las grandes organizaciones verticalmente integradas, los
actores actuales no necesariamente controlan toda la cadena de una economia ilegal: se especializan
en determinados eslabones, tercerizan servicios criminales y establecen relaciones de cooperacion,
subordinacién o competencia con estructuras de alcance local, regional y transnacional (Tobo et
al., 2026). Bajo la expresion “crimen organizado” coexisten organizaciones territoriales jerarqui-
zadas, redes criminales flexibles, actores especializados, estructuras que tercerizan servicios y
actores legales, estatales o extranjeros que facilitan algunas operaciones; solo algunas combinan
la participacion en mercados ilicitos con control territorial y regulacion social. Esta configuracion
ha favorecido la diversificacién de rentas —narcotrafico, mineria ilegal, extorsién, contrabando,
préstamos ilegales y aprovechamiento de economias legales— y la combinacion de mecanismos
violentos y no violentos de regulacion social.

Esta transformacion se observa en ciudades como Cucuta, Quibdé y Bogota, donde la convergencia
entre estructuras locales y redes transnacionales ha sofisticado las economias criminales al vincular
el microtrafico y la extorsion barrial con el lavado de activos en economias informales. La instru-
mentalizacion de personas migrantes y recicladoras constituye un riesgo de coaccién y explotacioén.
La gobernanza criminal urbana impone “fronteras invisibles” que condicionan la movilidad y limi-
tan el ejercicio del liderazgo comunitario. En Barranquilla, grupos como “Los Costefios” operan de
manera tercerizada para controlar las economias barriales mediante el préstamo “gota a gota”. La
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violencia en estos contextos suele ser selectiva y estratégica. Las organizaciones criminales limitan
la movilidad y el liderazgo comunitario y exponen a agresiones a quienes denuncian o resisten la
imposicion de las referidas practicas.

Frente a este escenario, el sistema de prevencion ha debido adaptar sus herramientas para identificar
riesgos asociados a formas de control que abarcan desde la seguridad barrial hasta el comercio de
productos basicos. Se observa un riesgo particular para quienes denuncian la cooptacion de espa-
cios publicos o los vinculos entre economias ilegales y autoridades locales. Ademas, en territorios
donde el control criminal alcanza niveles hegemonicos, los homicidios pueden disminuir sin que ello
represente una mejora de las condiciones de seguridad: esa reduccién puede reflejar un sometimiento
de la poblacion sustentado en la amenaza permanente y en formas de violencia menos visibles. Por
ello, el homicidio resulta insuficiente como indicador tnico y deben considerarse también otros,
como los confinamientos, que se mantienen elevados (99 eventos y 128 825 personas afectadas en
2025) (Defensoria del Pueblo, 2026¢).

3.2. Diversificacion de rentas, control territorial y riesgos
asociados

Las fuentes de financiacion de los grupos armados y las redes criminales se han diversificado. Esta
diversificacion, que no es un fendmeno nuevo, se ha intensificado y se vio impulsada en algunas
regiones por la crisis de la economia de la coca. Entre las fuentes de financiacién se encuentran la
participacion en distintas economias ilicitas (cultivos de uso ilicito —261 000 hectareas de coca en
2024 (Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito y Ministerio de Justicia y del Derecho,
2026)—, mineria ilegal de oro, contrabando, explotacion ilicita de recursos naturales, en regiones como
el Catatumbo y el Magdalena Medio), la captacion de recursos mediante extorsiéon y la insercién de
recursos ilegales en economias legales.

Esta diversificacion produce riesgos especificos para multiples actores: las comunidades y sus lideraz-
gos, para quienes promueven la sustitucion de cultivos o interfieren con el control de la economia de
la coca, para autoridades étnicas, comunidades y liderazgos ambientales que se oponen a la mineria
ilegal, 1a deforestacién o la apropiacion de recursos naturales y para comerciantes, transportadores,
productores y liderazgos comunitarios que denuncian o resisten la extorsion.

Enla Amazoniay el Magdalena Medio, la contaminaciéon por mercurio derivada de la mineria tecnificada
se reconoce como una amenaza directa para el ejercicio de los derechos fundamentales (Procuraduria
General de la Nacidn, 2024). Estas actividades econémicas no solo financian el accionar de los grupos
armados, sino que también son utilizadas por estos como mecanismos de control social, mediante el
cobro de gravamenes sobre la produccién agricola y la actividad comercial, entre otros mecanismos.

Estasrentas se relacionan con formas de control territorial de distinta intensidad. El control territorial
no implica necesariamente gobernanza armada: un grupo puede tener control militar y asegurar terri-
torios sin intervenir de manera sistematica en la vida de las comunidades, mientras que la gobernanza
armada supone un ejercicio mas profundo y relativamente estable de autoridad sobre la poblacion,
mediante la regulacion de &mbitos sociales, econémicos, politicos o institucionales.



El poder de los grupos armados adopta formas e intensidades diferentes: puede concentrarse en el
control estratégico del espacio, extenderse a la regulacion de economias legales e ilegales, incorpo-
rar normas de comportamiento, restricciones a la movilidad, sanciones y resolucién de conflictos o
incluir la interferencia en organizaciones sociales, autoridades comunitarias, procesos electorales
e instituciones publicas. Estas modalidades varian segun la organizacion, sus objetivos y capacida-
des, las economias territoriales, la fortaleza de las comunidades, la presencia de actores rivales y el
contexto urbano o rural. Incluso una misma organizacién puede limitarse a controlar corredores y
rentas en unos territorios y ejercer formas méas profundas de regulacién en otros.

Comprender estas diferencias permite disefiar estrategias territoriales diferenciadas para recuperar
la confianza y la gobernanza institucional, y exige un mejor conocimiento de las organizaciones y
sus dinamicas. Asi, por ejemplo, la Alerta Temprana Electoral 013-25 advirtié que, en el Bajo Putu-
mayo, los Comandos de la Frontera se han arrogado funciones estatales en obras de infraestructura,
que en Sucre el EGC regula conflictos y financia proyectos y que en el Naya, Buenos Aires, Lépez
de Micay y Buenaventura se imponen “impuestos” desde la figura de vacunas para obras sociales
(Defensoria del Pueblo, 2025n)2.

El ejercicio de estas formas de control también se apoya en mecanismos de vigilancia y coaccion
con el uso de drones con explosivos para labores de vigilancia y hostigamiento (es €l caso de la
Orinoquia), minas antipersonales y retenes ilegales que restringen severamente la movilidad y limi-
tan el ejercicio de la representacion social. En territorios étnicos, esta gobernanza armada fractura
el tejido social mediante la infiltracién de los procesos organizativos y el constrefiimiento de las
autoridades tradicionales.

En los territorios examinados, las carencias institucionales y las limitaciones de alternativas eco-
némicas legales deben analizarse junto con las formas de control, coaccién e instrumentalizacion
ejercidas por los grupos armados. Estos factores pueden aumentar la exposicion de las comunida-
des a economias ilicitas, pero su incidencia varia segun el contexto (Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito y Ministerio de Justicia y del Derecho, 2026)*. La respuesta preventiva
requiere fortalecer bienes y servicios publicos y alternativas econdmicas legales sostenibles; por eso
mismo, la implementacion de programas como el PNIS y los PDET puede contribuir a ese proposito
junto con las demds medidas pertinentes para cada territorio.

En consecuencia, el desafio para la prevencién consiste en atender las condiciones que aumentan
la exposicion de las comunidades a las economias ilicitas y en identificar y enfrentar las formas
menos visibles de violencia asociadas a la gobernanza armada, que erosionan progresivamente la
autonomia comunitaria y aumentan el riesgo de exterminio fisico y cultural de los pueblos étnicos.

s Defensoria del Pueblo, Alerta Temprana Electoral 013-25, 7 de octubre de 2025 (Defensoria del Pueblo, 2025n).

“Por ejemplo, mediante el cultivo de coca, que alcanzd 261 000 hectareas en 2024. Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(UNODC) y Ministerio de Justicia y del Derecho, Colombia. Monitoreo de territorios con presencia de cultivos de coca 2024, junio de 2026.
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4. Impactos humanitarios

Los impactos humanitarios examinados demuestran la persistencia de graves afectaciones en el
periodo posterior a la firma del Acuerdo Final. La confrontacién armada convive con formas de
control social y territorial mediante las cuales distintos grupos armados buscan regular la vida coti-
diana y restringir derechos. La reconfiguracién de actores y disputas descrita en el apartado anterior
permite contextualizar estas afectaciones, para evitar simplificar su evolucién a una unica causa.

Como ya se dijo anteriormente, la violencia letal contra lideres sociales y personas defensoras
sigue siendo una de las expresiones mas graves de esta crisis. Entre enero de 2016 y junio de 2026,
la Defensoria del Pueblo registré 1743 homicidios de personas defensoras de derechos huma-
nos: 133 en 2016, 126 en 2017, 178 en 2018, 134 en 2019, 182 en 2020, 145 en 2021, 215 en 2022, 191
en 2023, 184 en 2024, 177 en 2025 y 78 entre enero y junio de 2026. (Defensoria del Pueblo, s. f.c).
El mayor numero de casos se presentd en 2022, en coincidencia con el ciclo electoral nacional
y aunque desde entonces la cifra ha descendido levemente, los homicidios se han mantenido
en niveles altos y sin reducciones significativas. Entre enero de 2022 y el 31 de julio de 2026 se
registraron 857 victimas, de las cuales el 13 % son mujeres.

El perfil de las victimas evidencia una focalizacion sistemdtica. E1 79 % de los homicidios corres-
ponde a cinco tipos de liderazgo: comunal, indigena, comunitario, campesino y afrodescendiente.
Solo entre enero y julio de 2026 se registraron 90 victimas, 19 de ellas mujeres. Esta violencia
busca eliminar los contrapesos sociales que limitan el control territorial y las economias ilicitas
promovidas por los grupos armados.

La distribuciodn territorial también refleja una alta concentracion del riesgo. Cifras muy recientes
asi lo demuestran. En 2026, el 87 % de los homicidios se registrd en trece departamentos. A 31
de julio, el Cauca encabeza las cifras con 21 casos, seguido por Antioquia (11), Valle del Cauca
(9), Norte de Santander (8) y Arauca (6). Se trata de territorios estratégicos para la disputa de
corredores vinculados al narcotrafico y la mineria ilegal.

El reclutamiento forzado de nifios, nifias, adolescentes y jéovenes (NNAJ) constituye otra de las
principales expresiones de la crisis humanitaria. Durante 2025 se registraron 419 casos (Defen-
soria del Pueblo, 20264, s. f.-a) y 51 casos con corte a junio de 2026. Las estrategias de captacion
aprovechan condiciones de pobreza, desescolarizacién y ausencia institucional, las cuales se
basan tanto en promesas econémicas como en el uso de redes sociales y engafios afectivos. El
Cauca concentra nuevamente el mayor numero de casos, con 182 victimas, muy por encima de
Antioquia (33) y Norte de Santander (26).

La pertenencia étnica constituye un factor determinante de vulnerabilidad. En 2025, el 50 % de
las victimas de reclutamiento correspondio a poblacién indigena, el 6 % a poblacién afrocolom-
biana y el 44 % a personas sin pertenencia a un grupo étnico. Desde una perspectiva de género,
el 57 % de las victimas corresponde a nifios y adolescentes, mientras que el 43 % corresponde a
niflas y adolescentes, quienes enfrentan riesgos diferenciados relacionados con la servidumbre,
el control reproductivo y la explotacién sexual en contextos de conflicto.

El desplazamiento forzado masivo alcanzd niveles criticos durante 2025. Ese afio se registraron
133 eventos que afectaron a 107 924 personas. Aunque el numero de eventos fue inferior al de



2022y 2023 (144 y 154) y superior al de 2024 (105), la magnitud de la poblacién afectada aumenté
significativamente como consecuencia de crisis regionales de gran escala. En perspectiva dece-
nal, el nimero de victimas de desplazamiento muestra una reduccién sostenida desde 2012, con
un aumento reciente asociado a eventos masivos. Entre enero y julio de 2026 se registraron otros
99 eventos, con 17 892 personas afectadas. (Defensoria del Pueblo, s. f.b).

La crisis mas severa se concentroé en la subregion del Catatumbo, donde 73 300 personas despla-
zadas representaron el 68 % del total nacional registrado en 2025. El desplazamiento continta
siendo utilizado por los grupos armados como un mecanismo para facilitar el despojo territorial
y consolidar el control sobre economias ilicitas. En muchos casos, las familias abandonan sus
territorios no solo para proteger su vida frente a las confrontaciones armadas, sino también
para evitar el reclutamiento de nifios, nifias y adolescentes por parte de estructuras disidentes
y del ELN.

El confinamiento se consolidé como una de las crisis humanitarias mas graves y menos visibles.
En 2025 se registraron 99 eventos que restringieron la movilidad de 128 825 personas, después del
pico de 215 eventos de 2023 (132 en 2022 y 75 en 2024); entre enero y julio de 2026 se registraron
51 eventos que afectaron a 72 827 personas (Defensoria del Pueblo, s. f.b). Su reconocimiento
normativo es reciente (Decreto 1084 de 2015; Decreto 525 de 2025; Resolucion 171 de 2016)' y
persisten falencias en su registro y atencién, lo que genera subregistro. Mediante paros armados,
retenes ilegales y otras formas de control territorial, los grupos armados generan desabasteci-
miento de alimentos, medicamentos y bienes esenciales.

La persistencia de la violencia también se expresa en las masacres, utilizadas como mecanismos
de intimidacién colectiva y castigo ejemplarizante. Entre 2022 y 2025 se registraron entre 76 y
94 masacres anuales. En 2025 se documentaron 78 masacres con 247 victimas, principalmente
en Norte de Santander, Valle del Cauca y Antioquia. La situacién resulta especialmente preocu-
pante en 2026; solo entre enero y julio se registraron 77 masacres con 300 victimas, que superan
el numero de victimas de todo 2025 (Defensoria del Pueblo, 2026c).

La poblacién firmante del Acuerdo Final enfrenta riesgos diferenciados derivados de la expansion
de estructuras armadas en las zonas de reincorporacion. Entre 2022 y julio de 2026 se reportaron
175 casos de homicidio contra poblacion firmante del Acuerdo Final (50 en 2022, 50 en 2023, 31
en 2024, 39 en 2025y 5 en 2026) (Defensoria del Pueblo, 2026¢c). La estigmatizacidn, las agresiones
contra los proyectos productivos y la presion para instrumentalizar el conocimiento territorial
de esta poblacion contintian afectando su proceso de reincorporacion y permanencia en la vida
civil. La gravedad de las afectaciones en contra de esta poblacion reviste tal magnitud que, en
Sentencia SU-020 de 2022, la Corte Constitucional declaré un Estado de Cosas Inconstitucio-
nal por la vulneracién masiva, persistente y estructural de los derechos a la vida, integridad
personal y seguridad de las personas firmantes del Acuerdo Final, sus familias y miembros del
partido Comunes.

De otra parte, el secuestro y la extorsion se consolidaron como dos de las principales fuentes

»Unidad para las Victimas, Resolucion 171 de 2016, que reconocié el confinamiento como hecho victimizante a partir del 24 de febrero de 2016
y Decreto 525 de 2025 (14 de mayo de 2025), que adiciona un capitulo al Decreto 1084 de 2015 y establece el marco de atencién humanitaria a
las victimas de confinamiento.
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de financiacién de las organizaciones armadas. En 2025, los casos de secuestro aumentaron un
124 % frente a 2024 y practicamente triplicaron los registros observados en 2022 (Defensoria del
Pueblo, 2026¢). De los 701 casos registrados ese afio, 497 correspondieron a secuestros extorsivos,
con afectaciones principalmente sobre comerciantes, campesinos y contratistas en territorios
bajo gobernanza armada.

La extorsién alcanzo su punto mas alto en 2024 y permanecio en niveles elevados durante 2025,
con un incremento del 37 % frente a los registros de 2022 (afio base de la comparacion). Mas que
un delito aislado, constituye un mecanismo de tributacion ilegal que proporciona liquidez per-
manente a grupos como el EGC para financiar su expansion territorial y controlar la actividad
econdémica local. El temor a represalias explica, ademas, el importante subregistro que caracte-
riza este fendmeno en territorios bajo control hegemonico.

Finalmente, el riesgo se ha sofisticado mediante nuevas modalidades de agresion. El uso de
drones con explosivos para labores de vigilancia y hostigamiento, particularmente en Arauca
y el Nororiente, evidencia la incorporacién de nuevas capacidades tecnoldgicas por parte de
los grupos armados. A ello se suma la violencia ejercida en entornos digitales, donde el acoso
coordinado, la desinformacién y las camparfias de desprestigio buscan aislar a lideres sociales y
personas defensoras, para debilitar su legitimidad y reducir su capacidad de incidencia.



5. Conclusiones

En laultima década, el Estado fortalecié de manera significativa sus capacidades normativas, insti-
tucionales y técnicas para identificar, advertir y monitorear los riesgos que afectan la participacién
y el liderazgo social, en particular mediante la consolidacion del SAT, pero esas capacidades no se
han traducido con igual intensidad en coordinacion, ejecucion y territorializaciéon de la respuesta.

A diez afios del Acuerdo Final, los avances no pueden medirse solo por la creacion de mecanismos
o instancias: la capacidad de advertencia es un activo estratégico que debe consolidarse y pre-
servarse, y su valor depende de que las alertas se traduzcan en decisiones oportunas, articuladas
y territorialmente pertinentes. Reducir de manera sostenible los escenarios de riesgo dependera,
ademas, de intervenir sobre los factores de persistencia de la violencia, debilitar las economias ili-
citas y recuperar la gobernanza territorial para las instituciones democraticas y las comunidades.
Las conclusiones se presentan por temas para facilitar su relacion con las recomendaciones.

5.1. Sobre el fortalecimiento de las capacidades estatales para
la participacidn democratica

Durante la ultima década, el Estado colombiano construyo una arquitectura normativa e institucional
para proteger el ejercicio de la participacién politica y social, sustentada en el Sistema Integral de
Seguridad para el Ejercicio de la Politica (SISEP). Este proceso permitio avanzar, en el plano norma-
tivo y de disefio, de un enfoque centrado principalmente en la seguridad fisica hacia una perspectiva
de seguridad humana. Instrumentos como el CONPES 4063 de 2021 y la Directiva Presidencial 07 de
2023 formalizaron el respaldo y el reconocimiento de la labor de defensa de los derechos humanos
como un componente esencial de la democracia.

Entre los avances se destacan la creacion de las instancias del SISEP, su reciente reactivaciéon y la
adopcion de la Politica Publica y Criminal de Desmantelamiento, asi como el fortalecimiento de
espacios de interlocucién con las organizaciones sociales. No obstante, persisten dificultades para
garantizar el funcionamiento sostenido y la articulacién de estas instancias, asi como para evaluar
los resultados de las medidas adoptadas. A ello se suman las debilidades de articulacién entre el
ambito nacional y territorial y las limitaciones técnicas, administrativas y financieras de las enti-
dades territoriales, en particular de categoria 5 y 6, para asumir sus responsabilidades en materia
de prevencién y proteccién. La consolidacion de estos avances requiere fortalecer las capacidades
institucionales y territoriales para traducirlos en garantias efectivas para el ejercicio de la partici-
pacion politica y social.
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5.2. Sobre avances y restricciones para el ejercicio de la
participacion politica y electoral

Un avance relevante de esta década ha sido la ampliacion de las oportunidades de participacion
politica y electoral de poblaciones histéricamente excluidas, particularmente mediante la creacién
de las Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz (CITREP). Sin embargo, el ejercicio de estos
derechos continua enfrentando importantes restricciones en los territorios afectados por el conflicto
armado. Las amenazas y agresiones contra los liderazgos sociales y politicos, el constrefiimiento
electoral y la interferencia de los grupos armados en las candidaturas, campafias y organizaciones
comunitarias limitan la autonomia de las comunidades y el ejercicio de la participacién democratica.

Estas restricciones se suman a las barreras econémicas y de cuidado que afectan especialmente la
participacion politica de las mujeres, asi como a la violencia sexual y correctiva ejercida por grupos
armados como mecanismo de dominaciéon. La ampliacion de las oportunidades de participacion y
representacién politica contrasta, asi, con la persistencia de condiciones de inseguridad y restric-
ciones a la autonomia de las organizaciones sociales, la libertad de eleccién de las comunidades y
el ejercicio efectivo de los derechos politicos de las poblaciones histéricamente excluidas.

5.3. Sobre la consolidacion del SAT como instrumento técnico
de prevencion

El Sistema de Alertas Tempranas (SAT) se ha consolidado como uno de los principales instrumentos
técnicos para la implementacién de las garantias de seguridad previstas en el Acuerdo Final de Paz.
Su metodologia permite analizar de manera conjunta las amenazas, las vulnerabilidades territoriales
y las capacidades sociales e institucionales. Esto ha hecho posible emitir alertas no solo frente a
riesgos inminentes, sino también sobre situaciones estructurales y factores que pueden producir
violencia en el mediano y largo plazo.

La puesta en funcionamiento de SISAT 2.0 fortalecié el monitoreo de la respuesta estatal y la inte-
roperabilidad de la informacidén entre las entidades que integran el SPARR. E1 SAT también ha avan-
zado en su sostenibilidad presupuestal; redujo su dependencia de la cooperacién internacional e
integré a sus analistas regionales a la planta de la Defensoria del Pueblo. Adicionalmente, adopté el
IRE como mecanismo para valorar la implementacion de las recomendaciones de sus documentos
de advertencia.

El fortalecimiento de la capacidad de advertencia y seguimiento constituye un avance fundamental
para la prevencién de violaciones de derechos humanos. Sin embargo, su efectividad depende de
que las autoridades competentes traduzcan las recomendaciones del SAT en medidas oportunas,
articuladas y territorialmente pertinentes, capaces de prevenir la materializacion de los riesgos
identificados. A ello se suma la necesidad de complementar el seguimiento al cumplimiento de las
recomendaciones con mecanismos que permitan valorar los resultados de las medidas adoptadas
en la evoluciodn de los riesgos advertidos.



5.4. Acerca de la necesidad de adaptar las capacidades y
respuesta institucionales a la transformacién de los riesgos
asociados al conflicto armado y la criminalidad organizada

Los riesgos asociados al conflicto armado y a la criminalidad organizada se han transformado. En
muchos territorios, la confrontacion abierta convive con formas de gobernanza criminal mediante
las cuales, los grupos armados sustituyen funciones basicas del Estado como la provision de segu-
ridad y la administracion de justicia, y regulan la vida cotidiana a través de manuales de conducta,
restricciones y sanciones. El riesgo actual combina control territorial, economias ilegales, cooptacién
institucional y debilitamiento de la autonomia de las comunidades.

La fragmentacién de las estructuras armadas multiplico las disputas por corredores estratégicos y
expuso a las comunidades a confrontaciones entre actores con alianzas cambiantes. A esto se suma la
creciente diversificacion de sus fuentes de financiacién, el uso de nuevas tecnologias, como drones
con explosivos, y el aumento de las agresiones en entornos digitales que han surgido o adquirido
una relevancia que no tenian hace una década.

En los territorios bajo control hegemodnico de un actor armado, la reduccion de homicidios no nece-
sariamente significa una disminucion del riesgo. La poblacién puede permanecer sometida a formas
de violencia menos visibles, sostenidas mediante el miedo, las amenazas, los confinamientos u otras
restricciones a la movilidad, la imposicion de normas de conducta y otras formas de coaccion. Por
ello, la valoracién del riesgo debe incorporar estas manifestaciones de control social y territorial, que
no se reflejan necesariamente en los registros de violencia letal. Estas diferencias territoriales ponen
de manifiesto las limitaciones de las respuestas uniformes y la necesidad de adaptar las estrategias
de prevencion y proteccién a las distintas configuraciones del riesgo, las formas de control armado
y sus efectos sobre los derechos y la autonomia de las comunidades.

5.5. Sobre el desafio en la efectividad y oportunidad de la
respuesta estatal

Uno de los principales desafios para la prevencién efectiva es la brecha entre la advertencia técnica
y la accién material del Estado, reflejada en un IRE agregado de 57,14 %. Este indicador muestra
que las entidades cumplen de manera apenas parcial las recomendaciones, con menores niveles
de cumplimiento en prevencion y proteccion que en disuasién; sin embargo, no permite establecer
por si solo el impacto de las medidas en la reduccion del riesgo. Entre los factores que contribuyen
a esta brecha se encuentran las dificultades de articulacion interinstitucional, las debilidades de la
CIPRAT para coordinar la respuesta, adoptar decisiones y verificar el cumplimiento de los compro-
misos y las insuficientes capacidades técnicas, administrativas y financieras de numerosas entidades
territoriales para implementar las medidas de prevencion y proteccion.

49



50

5.6. Acerca de las
limitaciones del modelo de proteccién individual y colectiva

El modelo de proteccion contintia enfrentando limitaciones de pertinencia, oportunidad y cobertura.
Las medidas individuales suelen concentrarse en dispositivos materiales estandarizados, que no
siempre resultan adecuados para las condiciones territoriales, especialmente en contextos rurales
y fluviales. A ello se suman las demoras en la evaluacion y reevaluacién del riesgo y las dificultades
para adaptar oportunamente las medidas a la evolucion de las amenazas.

Las transformaciones del conflicto armado y las formas de control social y territorial ejercidas por
los grupos armados ponen de presente la necesidad de avanzar hacia un modelo de protecciéon mas
integral, que no se limite a la seguridad individual, sino que responda también a los riesgos que
afectan a las organizaciones sociales, las comunidades y los pueblos étnicos, asi como a las condi-
ciones para el ejercicio del liderazgo y la defensa de los derechos humanos.

En esta direccién, durante la ultima década se registraron avances normativos e institucionales en
materia de proteccién colectiva, particularmente con la creacion de la Ruta de Protecciéon Colec-
tiva (Decreto 2078 de 2017) y del Programa Integral de Seguridad y Proteccién para Comunidades
y Organizaciones en los Territorios (Decreto 660 de 2018). Sin embargo, persisten dificultades de
articulacion entre ambos instrumentos en cuanto a sus competencias, procedimientos de activaciéon
y poblacion destinataria, asi como una brecha entre la aprobacion de las medidas colectivas y su
implementacién efectiva en los territorios.

A ello se suma la necesidad de avanzar en el cumplimiento del compromiso del Acuerdo Final de
fortalecer los sistemas propios de protecciéon de los pueblos y comunidades étnicas, respetando
su autonomia y sus formas de organizacion. El desafio es consolidar una protecciéon colectiva que
articule las medidas institucionales con los mecanismos comunitarios y propios de proteccién y
garantice su implementacién efectiva.

5.7. Sobre las brechas en la consolidacion de la prevencion
como politica publica

La prevencioén aun no se ha consolidado como una politica publica permanente y articulada. Pese a
la existencia de numerosos instrumentos e instancias, persisten la dispersién normativa, la superpo-
sicion de competencias y la ausencia de una estrategia integral que oriente la accion preventiva del
Estado. Estas dificultades limitan la capacidad de pasar de respuestas puntuales frente a las alertas
y situaciones de riesgo a intervenciones sostenidas que permitan anticipar y reducir las amenazas.

Una de las principales debilidades es la insuficiente articulacion entre los escenarios de riesgo y
las recomendaciones de las alertas tempranas y los instrumentos territoriales de prevencion, con-
tingencia y planeacién publica. Su incorporacién en estos instrumentos, con responsabilidades,
recursos y mecanismos de seguimiento definidos, resulta fundamental para que la prevencion no
dependa unicamente de la reaccién institucional frente a situaciones criticas.



Finalmente, la prevencién requiere actuar sobre los factores que favorecen la persistencia de la
violenciay el control territorial de los grupos armados. Ello exige articular las acciones preventivas
con la implementacién de los instrumentos derivados del Acuerdo Final, particularmente los Pla-
nes Nacionales para la Reforma Rural Integral, los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET) y el Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso Ilicito (PNIS), asi como
con las politicas de fortalecimiento institucional y acceso a la justicia. Sin intervenciones soste-
nidas sobre estas condiciones, las capacidades de advertencia y respuesta resultan insuficientes
para reducir de manera duradera los riesgos que enfrentan las comunidades y quienes ejercen el
liderazgo social.

6. Recomendaciones

Al Ministerio del Interior, en coordinacion con las demas entidades competentes: culminar el pro-
ceso de articulacion y racionalizacion de los instrumentos e instancias de prevencién y proteccion,
para eliminar duplicidades, delimitar competencias y establecer mecanismos claros de coordinacién,
decisién y seguimiento, asi como responsabilidades y recursos para la implementacion de los com-
promisos adoptados, con la correspondiente planeacién presupuestal sectorial, en cumplimiento de
las érdenes impartidas por la Corte Constitucional (Auto 894 de 2022 y Sentencia SU-546 de 2023).

Al Ministerio del Interior, como secretaria técnica de la CIPRAT, y a las entidades que la integran:
transformar la CIPRAT en una instancia efectiva de coordinacién y construccién de respuestas
integrales frente a los riesgos advertidos por el SAT y superar su funcionamiento centrado en el
intercambio de informacion y el reporte de acciones. Para ello, reglamentar procedimientos dife-
renciados para los riesgos inminentes y estructurales, garantizar la adopciéon de planes de respuesta
con medidas concretas y responsabilidades claramente distribuidas entre las entidades nacionales y
territoriales, y establecer mecanismos efectivos de seguimiento y verificacion de su cumplimiento,
en atencion a las érdenes de la Corte Constitucional (Autos 1929 de 2024 y 1418 de 2025).

Al Ministerio del Interior en coordinacion con las entidades competentes: disefiar e implementar
indicadores de resultado y desarrollar mecanismos de evaluacion que permitan valorar en qué medida
la respuesta estatal contribuye a reducir la exposicién al riesgo y delimitar la diferencia entre resultado
e impacto, para identificar la informacién publica disponible y definir unidades de medida y lineas
de base, para superar el seguimiento centrado en indicadores administrativos de gestion y producto.
Asimismo, convertir el seguimiento en una funcion directiva de la respuesta estatal, que distinga entre
la implementacion de las medidas, los cambios en las situaciones de riesgo y el cumplimiento de los
compromisos interinstitucionales y permita adoptar oportunamente los ajustes necesarios.

Al Ministerio del Interior en coordinacion con el Departamento Nacional de Planeacion y el Minis-
terio de Hacienda: superar el enfoque urbano y centralista de la respuesta. Se recomienda realizar
un diagnéstico fiscal y de competencias que permita definir, segin sus resultados, mecanismos de
cofinanciacion y de asistencia técnica para fortalecer la capacidad de los municipios de categorias
5y 6 de actuar como primeros respondientes, de modo que las responsabilidades territoriales estén
acompafiadas de recursos y apoyo nacional, especialmente en las regiones mas afectadas por el
control territorial de los grupos armados.
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Ala Unidad Nacional de Proteccion y al Ministerio del Interior: fortalecer la capacidad de evaluacion
del riesgo y acompafiamiento en territorios rurales y zonas con dificultades de acceso, incluidas
aquellas que requieren transporte fluvial, para garantizar que los estudios consideren informacién
actualizada y métodos adecuados a cada contexto y evitar que las evaluaciones de riesgo se realicen
exclusivamente de manera remota o telefénica. Evaluar la viabilidad de equipos moéviles de respuesta
rapida, con autonomia técnica y logistica en terreno, u otras modalidades de presencia territorial
permanente que permitan una respuesta oportuna.

Al Ministerio del Interior y a la UNP, con la participacion de las comunidades y organizaciones
destinatarias: armonizar los Decretos 2078 de 2017 y 660 de 2018 en cuanto a rutas, competencias,
procedimientos de activaciéon y poblacion destinataria que garanticen la no regresividad de los
estandares de participacion comunitaria. El portafolio de medidas debe fortalecer el tejido organi-
zativo y la autonomia de las comunidades, para evitar que las intervenciones se reduzcan a talleres
de bajo impacto o a la oferta institucional ya existente.

Ala UNP y al Ministerio del Interior: convertir los enfoques diferencial e interseccional en un estan-
dar operativo exigible para la valoracion del riesgo y el disefio de las medidas de proteccién, mediante
protocolos especializados. En ese sentido, es necesario asegurar que la identificacion de violencia
sexual, barreras lingiiisticas y culturales y de riesgos digitales se traduzcan en medidas pertinentes
y concertadas con las personas y colectivos destinatarios. Igualmente, asegurar la articulacién de
estas acciones con el Programa de garantias para mujeres lideresas y defensoras y con los demés
instrumentos aplicables. En el caso de los pueblos y comunidades étnicas, las medidas deben res-
ponder a sus realidades territoriales, culturales y organizativas, mediante respuestas pertinentes y
concertadas que incluyan el fortalecimiento de sus mecanismos propios de proteccién.

A la Fiscalia General de la Nacion: publicar de forma periddica y comparable la informacion sobre
los casos priorizados por el Comité de Impulso a las Investigaciones y sus resultados en materia de
esclarecimiento y judicializacién, asi como fortalecer la investigacién de patrones y determinadores
en la Unidad Especial de Investigacion.
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2.
Garantias parala
reincorporacion integral

Por Maria Adelaida Palacio Puerta

Equipo de la Defensoria Delegada para la Justicia Transicional y el Derecho a la Paz



El punto 3.2 del Acuerdo establece los compromisos del Estado colombiano con la reincorporacion
integral a la vida civil de las personas que integraban las Farc-EP. El punto fija como principios rec-
tores el caracter integral del proceso, que abarca la reincorporacion politica, econémica y social, el
enfoque diferencial, con énfasis en los derechos de las mujeres, y el reconocimiento de la diversidad
étnica y cultural. Adicionalmente, el Plan Marco de Implementacién (PMI) establecié un horizonte
de quince afios, hasta 2031, para el cumplimiento de los compromisos de reincorporacion previstos
en el Acuerdo Final de Paz (Departamento Nacional de Planeacién (DNP), 2018, p. 7).

A 10 afios de la firma, la reincorporacién constituye uno de los resultados mas sélidos del Acuerdo.
Con corte al 30 de junio de 2026, 11 353 personas han ingresado al Programa de Reincorporaciéon
Integral'® y 10 943 permanecen activas en el proceso, 202 se reportan ausentes y 208 han salido de
él. En 2025, las personas participantes alcanzaron un cumplimiento del 98 % de los compromisos
suscritos (Agencia para la Reincorporacién y la Normalizaciéon (ARN), 2026a, p. 28). La poblacién
activa en el programa equivale al 76 % de las 14 394 personas acreditadas (Procuraduria General de
la Nacién (PGN), 2026, p. 89), lo que evidencia que la gran mayoria mantiene su compromiso. Se han
formado, organizado y aportan a la economia y a la sociedad en los territorios afectados por la vio-
lencia armada. Mas alla de las cifras, la permanencia de miles de personas firmantes en la vida civil,
en medio de enormes dificultades, constituye uno de los logros mas importantes del proceso de paz.

Ese compromiso contrasta con una deuda estatal que también se puede medir. Indepaz (2026) iden-
tificd 521 homicidios de personas firmantes entre 2017 y el 18 de julio de 2026, el Estado de Cosas
Inconstitucional declarado en la Sentencia SU-020 de 2022 (Corte Constitucional, 2022, resuelve,
numeral séptimo) sigue vigente y los instrumentos que ordenan el proceso, adoptados entre 2023 y
2025, apenas iniciaron su ejecucién.

El presente capitulo identifica los avances y desafios del proceso en cuatro ejes: la arquitectura insti-
tucional, 1) el acceso a espacios territoriales, medios de vida, tierra y vivienda, 2) laimplementacion
del Programa de Reincorporacion Integral, 3) la reincorporacion politica y la participacion y 4) las
garantias de seguridad y prevencion de la estigmatizacion. El andlisis incorpora enfoques de género
y étnico como lentes transversales de interpretacion, conforme con el mandato del propio Acuerdo.

Las recomendaciones que cierran el capitulo buscan contribuir a garantizar la continuidad, la soste-
nibilidad presupuestal y la implementacion territorial de los compromisos pendientes. Los marcos
normativos sustantivos del proceso fueron adoptados entre 2023 y 2025 y ain no han culminado su
proposito de transformar las condiciones materiales de vida de la poblacién firmante, consolidar la
sostenibilidad de sus proyectos productivos y garantizar su seguridad en los territorios.

1*E] Programa de Reincorporacion Integral (PRI), creado por la Ley 2294 de 2023 y reglamentado por el Decreto 846 de 2024, sustituy6 al Programa
de Reincorporaciéon Econémica y Social de 2017 y esta orientado a garantizar el transito a la vida civil de las personas antiguas integrantes de
las Farc-EP. Junto con el Programa de Acompaiiamiento a la Comparecencia ante la Jurisdiccion Especial para la Paz fue incorporado en el
Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 (ARN, 2026a, p. 28).
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1. Estado de implementacion y principales
desafios identificados

1.1. Arquitectura institucional: del modelo fragmentado al
Sistema Nacional de Reincorporacién

La arquitectura institucional de la reincorporacién se ha desarrollado progresivamente desde la
firma del Acuerdo Final de Paz (AFP). Entre 2017 y 2018 se establecieron sus principales medidas y
se adopto la Politica Nacional para la Reincorporacién Social y Econémica (PNRSE). A partir de 2023,
esta arquitectura se robustecié con la reglamentacién del Sistema Nacional de Reincorporaciéon
(SNR) y del Programa de Reincorporacion Integral (PRI). El reto actual, como lo reconoce el propio
Sistema, consiste en consolidar el funcionamiento de estos instrumentos y su articulacién en los
territorios (SNR, Subcomité SAPS, julio 2026).

La primera fase se estructurd sobre decisiones normativas que definieron los instrumentos y los
actores centrales del proceso. El Decreto 2027 de 2016 cred el Consejo Nacional de Reincorporaciéon
(CNR), instancia paritaria de coordinacién y seguimiento, y previé los Consejos Territoriales de
Reincorporacion (CTR). El Decreto Ley 897 de 2017 transformo la Agencia Colombiana para la Rein-
tegracion en la Agencia para la Reincorporacion y la Normalizacién (ARN) y cred el Programa de
Reincorporacién Econdmica y Social, cuyos criterios, medidas e instrumentos definio el Decreto Ley
899 de 2017. Ese mismo arfio, tras la terminacion de las Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion
y los Puntos Transitorios de Normalizacién, se crearon y reglamentaron los Espacios Territoriales
de Capacitacion y Reincorporacion (ETCR) (Decretos 1274 y 2026 de 2017) y el Decreto Ley 895 de
2017 cred el Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio de la Politica (SISEP), con mecanismos
especificos de prevencién y proteccion para las personas en reincorporacion desarrollados inicial-
mente mediante el Decreto 299 de 2017. En 2018, el CONPES 3931 formul6 la PNRSE.

Desde su disefio, esta arquitectura debia incorporar el enfoque diferencial previsto en el AFP para
todos los componentes de la reincorporacién, con énfasis en los derechos de las mujeres. En materia
de género, este enfoque fue recogido desde las primeras normas de implementacién y posterior-
mente desarrollado en la PNRSE mediante medidas y mecanismos especificos de coordinacion,
implementacién y seguimiento. En materia étnica, el Capitulo Etnico previé ademés la concerta-
cién de un programa especial de armonizacién para la reincorporacién, compromiso incorporado
posteriormente al Plan Marco de Implementacion y al CONPES 3931 de 2018. Su desarrollo norma-
tivo especifico fue mas tardio: tras la culminacién de los procesos de consulta previa, en 2025 se
adoptaron los programas especiales de armonizacién para pueblos indigenas y para comunidades
negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras (Decretos 0856 y 103 de 2025, respectivamente). E1
desarrollo y los avances de estos enfoques se analizan en el apartado 2 de este capitulo.

A partir de 2023 se produjo un nuevo desarrollo de esta arquitectura. La Ley 2294 de 2023 creo el SNR,
cuyo disefio e implementacion como instancia de articulacién y coordinaciéon de la oferta institu-
cional ya habian sido previstos en el CONPES 3931 de 2018. La misma ley modificé el Programa de



Reincorporacién Econdmica y Social creado en 2017, que dio paso al Programa de Reincorporacion
Integral (PRI). El Decreto 846 de 2024 reglamento el SNR y el PRI y, en relacion con el primero, definid
un esquema unificado de coordinacion intersectorial que articula a 38 entidades del orden nacional,
con un Comité Ejecutivo, con secretaria técnica a cargo de la ARN y cuatro subcomités técnicos.

Por su parte, la Resolucion 2319 de 2024 desarrolld los lineamientos para la implementacion, seguimiento
y evaluacién del PRI, cuyo desarrollo se aborda en el apartado 1.3 de este capitulo. Este nuevo marco
fortalece la arquitectura institucional al ampliar los mecanismos de coordinacién interinstitucional y
territorial para laimplementacién de la politica de reincorporacion e incorporar formalmente la partici-
pacion de las personas en proceso de reincorporacion en las instancias de decisién y técnicas del SNR.

En relacion con los procesos colectivos de reincorporacién, el Decreto 1048 de 2024 reconocio las
Areas Especiales de Reincorporacién Colectiva (AERC) como figura para estos procesos y establecié
las condiciones para la consolidacion de los ETCR, asi como la posibilidad de que, una vez conso-
lidados, sean reconocidos como AERC si cumplen los requisitos establecidos. Posteriormente, la
Resolucion 0326 de 2025 desarrolld los procedimientos para la consolidacion y cierre de los ETCR y
para el reconocimiento y formalizacién de las AERC.

La instalacién formal del SNR se concreto el 18 de junio de 2025 y, durante el segundo semestre del
mismo aflo, avanzo la puesta en funcionamiento de sus cuatro Subcomités Técnicos (ARN, 2026a, .
53). Su puesta en marcha constituye un avance frente a una necesidad de articulacion institucional
identificada desde el CONPES 3931 de 2018, aunque se produjo varios afios después de que este instru-
mento previera iniciar su disefio e implementacién. E1 SNR y el PRI dieron ademads un nuevo alcance
a la politica, al articular las dimensiones social, econémica, comunitaria y politica mediante planes
individuales, colectivos y territoriales, lo que permite rutas de atencién mas articuladas y diferenciales
que vinculan lo individual con lo comunitario. Su consolidacién enfrenta todavia desafios, particu-
larmente en el ambito territorial: la ARN reporté 27 instancias departamentales de reincorporacién
activas y en operacion, sin aportar la trazabilidad técnica ni los soportes de su funcionamiento, y
persisten dificultades para la financiaciéon de sus planes de accién, limitaciones en las capacidades
técnicas de algunas administraciones locales y retos para su articulacién con el SNR (PGN, 2026, p. 95).

En materia de seguridad, también se avanzo en el desarrollo de instrumentos pendientes desde los
primeros afios de implementacién. La Resolucion Conjunta 0096 de 2024 adopto el Plan Estratégico de
Seguridad y Proteccién (PESP), previsto desde el Acuerdo Final, y el Decreto 638 de 2025 reglamenté
el Programa de Proteccién Integral (PPI), creado por el Decreto Ley 895 de 2017. Estos desarrollos
permitieron avanzar en la consolidacion de componentes de la arquitectura de seguridad que per-
manecian pendientes, aunque persisten desafios para su implementacion efectiva y articulacién
territorial, que se analizan en el apartado 1.5.

La arquitectura institucional alcanzo su mayor desarrollo en un contexto en el que la poblacion
firmante habia transformado sustancialmente sus formas de organizacion y distribucién territorial.
Actualmente, el 86,2 % reside fuera de los ETCR y se ha organizado en 375 formas asociativas (ARN,
2026B), 1o que plantea el desafio de adecuar y articular la oferta institucional a una poblacion mayo-
ritariamente dispersa en el territorio y con diversas formas de organizacion. La consolidacion de los
instrumentos creados durante estos diez afios dependerd, en buena medida, de su capacidad para
traducirse en garantias efectivas de derechos acordes con las distintas realidades de la poblacién
en reincorporacion.
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1.2. Espacios territoriales de capacitacion y reincorporacion,
medios de vida, tierra y vivienda

Los Espacios Territoriales de Capacitacion y Reincorporacion

Los ETCR, originalmente disefiados como transitorios, se transformaron en lugares de vida colectiva
con vocacion de permanencia. De los 24 ETCR existentes en 2018, 1a ARN pasé a administrar 23 en
2024, tras el cese de la administracién de La Elvira o El Ceral, en Buenos Aires (Cauca), y 22 desde
finales de 2025. Durante el primer semestre de 2026 continud la reduccion del niumero de espacios
administrados, entre otros factores por la disminucion de la poblacion residente en algunos de ellos
y por el avance de los procesos de consolidacién, de modo que al cierre de junio de 2026, la ARN
administraba 19 ETCR, en los que 1527 personas en proceso de reincorporacién desarrollaban sus
proyectos de vida (ARN, 2026a, p. 46).

En paralelo, se registraron avances en el acceso a tierra y vivienda. A marzo de 2026, 19 de los 22
ETCR tenian formalizada la propiedad de la tierra (Naciones Unidas, 2026a, parr. 31) y persistian
dificultades para alcanzar una solucién definitiva en La Pradera (Putumayo), Caracoli (Chocod) y
El Oso (Tolima), cuyos predios presentan situaciones que han impedido avanzar por las rutas de
adquisicion disponibles.

En materia de vivienda, a junio de 2026, la ARN reportaba proyectos de vivienda definitiva en 11
de los 22 ETCR, en distintas fases de implementacion, y 246 viviendas entregadas en Los Monos y
El Doncello (ARN, 2026a, pp. 44-45). Durante 2026 comenzo, ademas, a materializarse el proceso de
consolidacién previsto en el Decreto 1048 de 2024: la ARN declaro la consolidacién de los ETCR Los
Monos, El Doncello y La Guajira y los reconocié como Areas Especiales de Reincorporacién Colectiva
(AERC) mediante las Resoluciones 1003, 1315 y 1316 de 2026 (ARN, 2026c¢, p. 19).

De los anteriores, tres ETCR tienen condiciones precarias, debido a que se encuentran en arren-
damiento o sin acceso definitivo a tierra', lo que limita la consolidacién de vivienda definitiva e
infraestructura productiva. Ademas, siete ETCR han sido trasladados entre noviembre de 2016 y abril
de 2026, por motivos relacionados con la seguridad (2)*¢, para acceder a predios disponibles para
adjudicacidn (2)*,para consolidarse en emplazamientos con mejores condiciones de infraestructura
y conectividad (2)*° y por insuficiencia de tierra y condiciones de permanencia (1)** (ARN, 2026B).

7La Pradera (Putumayo), E1 Oso (Tolima) y Caracoli (Choco).

18E] Pital a San José de Cucuta y Mutatd al municipio de Mutata

9E] Doncello y Ranchogrande, ambos reubicados en el municipio de El Doncello (Caquetd).
*La Reforma a San Juan de Arama y La Guajira a Acacias.

»yali al municipio de Yali.



Acceso a tierras

Aunque el Acuerdo Final no establecio un derecho especifico de acceso a tierras para las personas
en proceso de reincorporacion, este se ha convertido en un componente relevante para su estabili-
zacion territorial y sostenibilidad econdmica. Para facilitar este acceso, la gestiéon institucional se ha
desarrollado principalmente a través de dos rutas, diferenciadas por el origen y régimen juridico de
los predios. La primera, a cargo de la Agencia Nacional de Tierras (ANT), comprende: i) el Programa
Especial de Adquisicién y Adjudicacion de Tierras para personas reincorporadas, modificado por
el Decreto 756 de 2018 y reglamentado para la seleccidén de beneficiarios y adjudicacion de predios
mediante el Acuerdo 254 de 2023 de la ANT, que contempla la adjudicacion a asociaciones u orga-
nizaciones cooperativas y ii) los predios que integran el Fondo de Tierras, cuya asignacion se rige
por el Decreto Ley 902 de 2017.

La segunda ruta corresponde a bienes administrados por la Sociedad de Activos Especiales (SAE)
a través del Fondo para la Rehabilitacion, Inversion Social y Lucha contra el Crimen Organizado
(FRISCO). La transferencia de predios rurales extintos para proyectos productivos individuales y
colectivos de personas en proceso de reincorporacién fue reglamentada mediante el Decreto 1543
de 2020.

Entre 2022 y junio de 2026 se registraron avances significativos en el acceso a tierras para la reincor-
poracién. Segun la ARN, los ETCR con acceso a tierras pasaron de 10 a 16, con un incremento de 626
a 4871,8 hectareas. Asimismo, se reporté un aumento de 3 a 47 beneficiarios, entre organizaciones,
colectivos y una persona individual, con un incremento de 163 a 15 790,5 hectareas (ARN, 2026a, p.
37). No obstante, aunque se registra una persona beneficiaria individual, no se presenta informacion
suficiente para valorar los avances de la ruta individual de acceso a tierras.

Sin embargo, el seguimiento defensorial constata avances territorialmente desiguales. En Huila,
Meta y Valle del Cauca se registran adjudicaciones en zonas con limitaciones en la asistencia téc-
nica, la infraestructura de acceso o la integracion a mercados que comprometen la viabilidad pro-
ductiva. En Arauca, Cauca, Chocd y Antioquia persisten rezagos significativos en la formalizacion
de la adjudicacion y en la entrega material de predios ya identificados. Por su parte, en La Guajiray
Narifio se identifican incumplimientos, por obligaciones pendientes a cargo de la SAE y la ANT. De
igual manera, en el Catatumbo, donde se experimento una agudizacion del conflicto armado desde
inicios de 2025, las demoras en acceso a tierras han sido particularmente prolongadas, con costos
significativos para la reincorporacion econémica y social de la poblacién firmante.

Proyectos productivos

Al 30 de abril de 2026, 1a ARN reportd 132 proyectos colectivos en ejecucién que vinculan a 4112 per-
sonas firmantes (48 636 millones de pesos invertidos) y 6074 proyectos individuales desembolsados
que benefician a 7249 personas (57 982 millones adicionales), para un agregado de 6206 iniciativas
productivas con un desembolso total de 106 618 millones de pesos (ARN, 2026B). No obstante, la
amplia cobertura acumulada no necesariamente da cuenta de la continuidad de estas iniciativas.
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En la encuesta MEAC?>-UNIDIR, realizada entre julio y octubre de 2025, el 66 % (76 % en zona rural y
53 % en zonas urbanas) de las personas encuestadas reporté tener un proyecto productivo (Olaya
et al., 2026, p. 13).

La sostenibilidad de estas iniciativas presenta, en efecto, desafios importantes. Entre las personas
encuestadas que reportaron tener un proyecto productivo, el 49 % sefialé la falta de los apoyos
econdmicos como una barrera para su implementacion, el 31 % la falta de formacion o asistencia
técnica, el 29 % la falta de acceso a tierra y el 26 % la falta de canales de comercializacion (Olaya et
al., 2026, p. 19). A ello se suman las afectaciones derivadas de las condiciones de seguridad: la ARN
reporta el traslado de 21 proyectos colectivos que vinculan a 976 personas y de 1189 proyectos
individuales que vinculan a 1466 personas, por un valor conjunto cercano a los 22 000 millones de
pesos (ARN, 2026B).

La sostenibilidad de los proyectos productivos ha sido una preocupaciéon de la politica de rein-
corporacion desde sus primeras etapas, con esfuerzos que desde 2022 incluyeron convenios con
iNNpulsa Colombia y con la cooperacion internacional. Frente a dicha situacidén, la ARN disefié y
formalizo la Estrategia de Sostenibilidad (Resolucion 1369 de 2024) orientada a fortalecer proyectos
en funcionamiento en viabilidad econémica, social y ambiental de largo plazo. Al 30 de junio de
2026, 62 planes habian sido aprobados, con una inversion de $23 671 millones que beneficia a 1762
firmantes en 16 departamentos, mientras 61 planes adicionales se encontraban en etapa de postu-
lacién y formulacion (ARN, 2026a, p. 29).

Vivienda

El componente de vivienda registra avances verificables. En el marco de la consolidacién de los
ETCR, la ARN estructurd, financid y ejecutd proyectos de vivienda definitiva y alojamientos tempo-
rales en articulacion con el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, la Agencia Nacional de Tierras y las entidades territoriales.

Con corte al 30 de junio de 2026 se registran 1134 viviendas definitivas?* en distintas fases de imple-
mentacion: 246 entregadas, correspondientes a los ETCR Los Monos y El Doncello y a los proyectos
de vivienda rural de Ituango y Hato Corozal; 828 en ejecucion, 709 de ellas con contrato de obra en
Llano Grande, Filipinas, Pondores, Charras y Cafio Indio y 119 en convenio sin contrato de obra
vigente en La Fila 1, Rancho Grande y Yali; y 60 en etapa precontractual para La Fila 2. A ello se
suman 299 alojamientos temporales entregados (ARN, 2026a, pp. 44-45). Por fuera de los ETCR, el

»21,a encuesta del proyecto Managing Exits from Armed Conflict (MEAC) de UNIDIR (Olaya et al., 2026) se aplic a 319 personas firmantes entre
julio y octubre de 2025 en cuatro lugares: los antiguos ETCR Tierra Grata (Cesar) y Mariana Paez (Meta), Bogotd y Medellin. La meta inicial
era de 500 personas; el muestreo no fue probabilistico y las personas autoras reconocen un posible sesgo de seleccion; quienes atraviesan las
situaciones mas dificiles tuvieron menor probabilidad de participar. Sus resultados se refieren a las personas encuestadas y no son extrapolables
al universo de la poblacién firmante.

*Los espacios de Miranda y Buenos Aires se deterioraron al punto de que sus proyectos debieron trasladarse a Valle del Cauca y Quindio, y solo
el de Caldono conserva operacién parcial. En La Variante, en Tumaco, se registran desplazamientos de firmantes hacia Caqueta y Putumayo
sin posibilidad de retorno.

¢ El balance publico de la ARN de julio de 2026 report6 1594 soluciones de vivienda gestionadas (502 entregadas, 299 en construcciéon y 793
con recursos asignados). Esa cifra incluye alojamientos temporales y proyectos en fase de proyeccion. Este capitulo cita las cifras de vivienda
definitiva del Informe de empalme (Tabla 6, pp. 44-45).



registro identifica 274 personas firmantes con vivienda propia en distintos municipios, en su mayo-
ria urbana, adquirida por diversas vias que incluyen el apoyo econdémico institucional y recursos
propios (ARN, 2026B).

Aunque se han desarrollado rutas de acceso a vivienda para la poblaciéon en reincorporacion por
fuera de los ETCR (subsidios rurales mediante convenio Fonvivienda ARN y el acceso a Mi Casa
Ya en contextos urbanos), su alcance continua siendo limitado frente a una poblacién (86,2 %) que
reside mayoritariamente fuera de los ETCR (Instituto Kroc, 2025, p. 298). La encuesta MEAC-UNIDIR
dimensiona la brecha: el 55 % de las personas encuestadas identifica la vivienda como necesidad
urgente y, entre ellas, solo el 42 % considera que esta siendo atendida, con un rezago pronunciado
en contextos urbanos (16 %) frente a las zonas rurales (59 %) (Olaya et al., 2026, p. 15).

El seguimiento defensorial ha podido constatar situaciones como la ausencia de propuesta institu-
cional de vivienda para personas firmantes en los departamentos de Cérdoba y Magdalena donde no
existen ETCR y la poblacién reside dispersa en el territorio. Asimismo, en el ETCR Filipinas (Arauca),
donde el proyecto de vivienda definitiva cuenta con contrato de obra en ejecucion (ARN, 2026a, p.
45), el monitoreo defensorial constaté en 2026 que atin no existen compromisos para la provision de
alcantarillado y agua potable, condicion que compromete la habitabilidad de las viviendas.

Areas Especiales de Reincorporacion Colectiva (AERC)

Como se sefialo en el apartado 3.1, desde 2024 se establecid el marco para el reconocimiento de las
Areas Especiales de Reincorporacion Colectiva (AERC) y la consolidacién de los ETCR. Esta figura
permite reconocer institucionalmente procesos colectivos de reincorporacion desarrollados por
fuera de los ETCR y, mediante los Planes Especiales de AERC, identificar sus necesidades y articular
la oferta institucional para facilitar el acceso a bienes y servicios publicos.

Durante 2026 comenzaron a materializarse las dos rutas previstas. Por la ruta de postulacién de
colectivos (Resolucién 0326 de 2025) fue reconocida Munchique Los Tigres (Cauca), mediante la
Resolucién 1215 de 2026, mientras que otras cuatro solicitudes permanecian en tramite segun la
ultima informacién disponible. Por la ruta de consolidacion de antiguos ETCR (Decreto 1048 de 2024)
fueron reconocidos Los Monos (Resolucién 1003 de 2026), E1 Doncello y La Guajira (Resoluciones
1315 y 1316 de 2026). Asi, a agosto de 2026 se habian reconocido cuatro AERC en total (ARN, 20264,
pPp. 46-47; ARN, 2026c, p. 19).

Los desafios se presentan en distintas etapas de este proceso. Por una parte, es necesario culminar la
consolidacion de los ETCR que aun se encuentran en esta transicion y avanzar en el reconocimiento
de las solicitudes de AERC correspondientes a procesos colectivos desarrollados por fuera de estos
espacios. Por otra, el reconocimiento constituye apenas el punto de partida para que los Planes Espe-
ciales de AERC se formulen e implementen efectivamente, para lo cual sera necesario asegurar los
recursos requeridos y una articulacién efectiva de la oferta institucional entre los niveles nacional
y territorial, de acuerdo con las necesidades identificadas en cada territorio (ARN, 2026a, pp. 46-47).

El seguimiento defensorial advierte que el reconocimiento no trae aparejadas fuentes presupuesta-
les ni obligaciones exigibles a las entidades territoriales, condicién que explica buena parte de los
rezagos acumulados en los ETCR y que el Decreto 1048 de 2024 no resolvié.
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1.3. Programa de Reincorporacion Integral (PRI): analisis de la
politica publica

El PRI, cuya implementacién material inicié en 2025, responde a la necesidad de ajustar la politica
de reincorporacioén a los cambios en las necesidades de la poblacion firmante, mediante una mayor
articulacion de la oferta institucional, con un horizonte de implementacién hasta 2031 conforme
con el Plan Marco de Implementacion. Se estructura en cuatro lineas estratégicas: reincorporacion
social, econdmica, comunitaria y politica y cinco ejes transversales, a saber: acceso a tierras, abordaje
diferencial, seguridad orientada a la prevencion temprana, enfoque territorial y participacion politica
y ciudadana, lo cual se implementa mediante planes individuales y colectivos de reincorporacion
que benefician a firmantes y sus grupos familiares (Decreto 846 de 2024; Resolucion 2319 de 2024).

Al 30 de junio de 2026 habian ingresado al Programa 11 353 personas, de las cuales 10 943 se encon-
traban activas (ARN, 2026B). El Programa cuenta con la concurrencia de las 38 entidades del SNR y
desde el seguimiento del indicador 184 del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, que fija para la
vigencia una meta acumulada del 10 % de avance. A esa fecha, el Indice de Reincorporacién Indivi-
dual registraba un promedio nacional de 17,25 %, medido sobre 10 217 planes de personas activas
en el proceso debido a la aceleracién del ritmo de implementacién durante el primer semestre del
afio (SNR, Subcomité SAPS, julio 2026). Los departamentos con mayor avance acumulado son Meta,
Antioquia, Cauca, Caqueta y Bogota. Del avance registrado, el 56 % corresponde a la linea de rein-
corporacién social, el 26 % a la econdmica, el 16 % a la comunitaria y el 2 % a la politica.

En materia de reincorporacién social, al 31 de marzo de 2026, la ARN reporta una afiliacion en salud
del 99 % de la poblacién firmante activa, atencién psicosocial al 91 %, vinculacién al sistema edu-
cativo del 72 % en niveles basicos y de formacién complementaria, y la atencion del 100 % de nifias,
nifios y adolescentes hijos e hijas de personas firmantes en programas del ICBF (ARN, 2026). Hay otro
resultado acumulado destacable: cerca de 7000 personas firmantes han culminado su bachillerato
durante el transito a la vida civil (ARN, 2026a), que amplia la base sobre la cual puede construirse el
acceso a la educacioén superior y al trabajo formal.

En materia de reunificacién familiar, el CNR aprobé en noviembre de 2023 el Programa de Reunifi-
cacién Familiar, cuya implementacion formal inicié en octubre de 2024 con siete duplas regionales
y recursos por 3000 millones de pesos mediante convenios con la Organizacion Internacional para
las Migraciones. Con corte al 30 de junio de 2026 se habian gestionado 638 solicitudes correspon-
dientes a 516 personas en proceso de reincorporacion, de las cuales 550 cumplieron los criterios
de acceso y 88 fueron negadas. De las solicitudes admitidas, 32 habian culminado exitosamente y
459 permanecian activas (ARN, 2026a, pp. 47-48). El bajo numero de casos culminados frente a los
activos muestra que el programa se encuentra en fase inicial y su financiaciéon mediante convenios
de cooperacion plantea un riesgo para su continuidad.

En materia de empleabilidad, desde 2018, la ARN implementa acciones de formacién, orientacién e
intermediacién laboral mediante convenios con el SENA y el Servicio Publico de Empleo y alianzas con
la cooperacion internacional, entre ellas el PNUD. En 2025, el PRI integré estas acciones en la Estrategia
de Empleabilidad e Inclusién Laboral Digna y Sostenible. A junio de 2026, 7989 personas habian incor-
porado acciones de esta estrategia en sus planes individuales (ARN, 2026a; PGN, 2026, p. 99) y, a mayo
de 2026, 2461 personas en reincorporacién registraban vinculacion laboral segtin los aportes al régimen


https://www.reincorporacion.gov.co/es/sala-de-prensa/noticias/Paginas/Empleo-formal-impulsa-reincorporacion-2400-firmantes-paz-Colombia.aspx?utm_source=chatgpt.com

contributivo del Sistema General de Seguridad Social (ARN, 2026d, entradilla); 1a Mision de Verificacion
reporta ademas 6634 personas interesadas en formacion para el trabajo (Naciones Unidas, 2026a, parr. 31).

Persisten barreras relacionadas con las condiciones del mercado laboral en algunos territorios, la
falta de incentivos especificos para la contratacién y la estigmatizacién de la poblacién firmante
(PGN, 2026, p. 99). La informacién disponible da cuenta de la vinculacion, pero no de la estabilidad,
la calidad ni la permanencia del empleo y la cobertura del SENA y del Servicio Publico de Empleo
para personas firmantes no se reporta de manera diferenciada. Iniciativas como la Ruta Recorrer, de
intermediacién laboral urbana (PNUD, 2025, parr. 1; ARN, 2026d, parr. 4) responden a esa necesidad,
aunque su escala de empleabilidad es todavia limitada. A ello se suma que la poblacién firmante
reside hoy mayoritariamente por fuera de los ETCR, en ruralidad dispersa y en contextos urbanos,
lo que exige rutas de generacién de ingresos diferenciadas.

En educacioén superior, la ARN reporta que, mediante el Fondo ARN-ICETEX se han financiado matri-
culas en programas técnicos, tecnoldgicos y universitarios para 168 beneficiarios, de los cuales 105
son personas en reincorporacién y 63 hijos e hijas de participantes (ARN, 2026a, p. 43). Si bien los pla-
nes individuales del PRI permiten identificar las acciones priorizadas por cada participante y hacer
seguimiento a su cumplimiento, no se encontré informacion publica agregada que permita contrastar
cuantas personas han priorizado el acceso a educacién superior con cuantas han logrado acceder efec-
tivamente. La ausencia de formacion terciaria o de certificacién de saberes limita, a su vez, el acceso
al empleo formal, de modo que el rezago educativo y el laboral se refuerzan mutuamente.

Pese a los esfuerzos en materia de sostenibilidad de iniciativas productivas y empleabilidad, la auto-
nomia econdémica continia siendo un desafio estructural. Los apoyos econémicos del proceso, como la
Renta Basica Mensual, siguen siendo la fuente principal de ingresos para buena parte de la poblacion
firmante, segun las entrevistas realizadas a personas firmantes para este documento. De hecho, la
asignacion mensual se encuentra entre las acciones més seleccionadas en los planes individuales del
PRI (Instituto Kroc, 2026, p. 98) y en la encuesta MEAC-UNIDIR, el 79 % de las personas encuestadas
identifico el apoyo econdmico como su necesidad mas apremiante (Olaya et al., 2026, p. 14).

Se resalta como un avance positivo la Resolucion 917 de 2026 que modificé las condiciones para el otorga-
miento de esta renta, al vincularlo al avance del Plan de Reincorporacion Individual y establecer que pueden
recibirla quienes no tengan ingresos contractuales o laborales iguales o superiores a un salario minimo.

Los datos sobre la dependencia de la asignacién mensual ponen de presente que el proceso no ha
logrado aun generar condiciones de autonomia econémica de la institucionalidad de la reincorpora-
cién. La decision adoptada en febrero de 2026, en un contexto de restricciones fiscales, de suspender
la asignacion mensual a las personas con ingresos formales, que segun la Misién de Verificacion
podia afectar a cerca de 2800 firmantes y que fue ajustada tras el didlogo con ellas (Naciones Unidas,
2026a, parr. 36), confirma por contraste el peso de ese apoyo en la economia de los hogares.

Una de las principales formas de vinculacién laboral de las personas firmantes corresponde a su
incorporacion como agentes de protecciéon en el Cuerpo de Seguridad y Proteccién de la Subdirec-
cion Especializada de la UNP, creado en desarrollo del Acuerdo Final. De acuerdo con informacion
fruto del seguimiento defensorial, cerca de 700 personas firmantes estarian vinculadas a la planta de
personal de la Entidad y alrededor de 770 mediante contratacion tercerizada. E1 Cuerpo de Seguridad
y Proteccion da cuenta de la capacidad de las personas firmantes para asumir funciones publicas
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de confianza y de la vigencia de un mecanismo de proteccién con participacion directa de la pobla-
cion, previsto en el Acuerdo Final. Al mismo tiempo plantea dos desafios: la estabilidad laboral de
quienes se vinculan mediante contrato tercerizado y la necesidad de ampliar y diversificar la oferta
de empleo formal hacia el sector privado y las economias territoriales.

La ausencia de informacion oficial desagregada sobre esta vinculacién impide conocer la composi-
cion del empleo formal de la poblacidon firmante y valorar con precision los avances en materia de
autonomia econémica. La reincorporacion comunitaria ha sido desarrollada a lo largo del proceso
mediante acciones orientadas a la reconciliacién, la prevencién de la estigmatizacién y el fortaleci-
miento del tejido social, entre ellas las Agendas Territoriales de Reincorporacion Comunitaria (ARN,
20264, p. 38). Si bien los informes institucionales dan cuenta de una amplia ejecucién de acciones, la
informacion disponible se concentra principalmente en indicadores de gestiéon y no permite valorar
suficientemente los resultados de estas acciones en materia de convivencia, reconciliacion y recons-
truccion del tejido social.

La articulacién con las entidades territoriales constituye uno de los desafios operativos mas complejos
del PRI. La Resolucion 2319 de 2024 prevé Planes de Reincorporacion Territoriales que articulen las nece-
sidades de la poblacién en reincorporacion, la oferta nacional y la oferta departamental y municipal,
pero su formulacion queda sujeta a la capacidad técnica y financiera de cada administracion territorial.
Aunque existen los CTR en algunas entidades territoriales, se trata de instancias de participaciéon y
seguimiento, no ordenadores de gasto y, por lo tanto, no pueden suplir la ausencia de mecanismos que
comprometan recursos territoriales.

La PGN advierte, ademas, que la ARN no aporto la trazabilidad técnica ni los soportes de funcionamiento
de las 27 instancias departamentales que reporta activas (PGN, 2026, p. 95). El seguimiento defensorial
constata que solo Antioquia, Caquetd, Cauca y Meta han avanzado en la formulacién de planes terri-
toriales propios, mientras la mayoria de los departamentos incluidos en el monitoreo no cuenta con
instrumentos territoriales especificos. La implementacioén territorial del PRI contintia dependiendo en
buena medida de la presencia de la ARN, con dificultades para consolidar mecanismos de articulacién
y financiacién con las administraciones departamentales y municipales.

1.4. Reincorporacion politica y participacion

Lareincorporacion politica fue uno de los compromisos centrales del Acuerdo y constituye actualmente
una de las cuatro lineas estratégicas del PRI. El punto 3.2 estableci garantias para la participacion del
nuevo partido surgido de las extintas Farc-EP, incluido el acceso a cargos de eleccion popular y una
formula transitoria que garantizo cinco curules en el Senado y cinco en la Camara de Representantes
durante dos periodos constitucionales (2018-2022 y 2022-2026). El partido Comunes, fundado como
FARC en 2017 y que adoptd este nombre en 2021, participd en las elecciones legislativas de 2018, 2022 y
2026. En estas ultimas, celebradas sin curules garantizadas para el periodo siguiente, obtuvo una vota-
cién inferior al umbral del 3 %, lo que evidencia las dificultades de su consolidacion electoral autbnoma
(Fundacién Ideas para la Paz, 2026, parr. 1,5, 6 y 11).

Alolargo del proceso de reincorporacién se han diversificado las formas organizativas y de participacion
de las personas firmantes, mas alla de la participacion electoral o partidista. Esta diversidad ha tenido



reconocimiento en la propia arquitectura de la reincorporacion: en 2023, el CNR amplio la participacién a
distintas organizaciones de firmantes como invitadas permanentes, con vozy sin voto (PGN, 2025, p. 207).

La Mesa Auténoma de Reincorporacion (MAR), por ejemplo, surgio ante la necesidad de articular a
sectores del proceso que no se sentian representados por Comunes, tiene delegados de 375 formas aso-
ciativas y se ha consolidado como espacio de incidencia politica nacional desde las propias bases del
proceso. Posteriormente, en 2024, se creé la Asociacién Nacional de Firmantes Etnicos Construyendo
Paz (ANFECP), que reune a mas de 1250 firmantes pertenecientes a comunidades negras, indigenas,
palenqueras, raizales y rom, y opera como organizacion nacional para la articulacién étnica del proceso.

En los territorios con presencia étnica, algunas personas firmantes pertenecientes a pueblos étnicos
ejercen como autoridades étnico-territoriales reconocidas conforme con el derecho propio y a la
normativa vigente, lo que constituye una forma particular de insercion politica en las estructuras de
gobierno propio. A estas figuras se suman las formas asociativas vinculadas a proyectos productivos
colectivos con vocacién politica explicita, que se traduce en incidencia comunitaria o interlocucién
con las instituciones. En conjunto constituyen formas diversas de organizacién y participacion
politica en los territorios mas que a la competencia electoral nacional.

Se han constituido dos espacios centrales para la interlocucion de las personas firmantes y el
Gobierno nacional: el CNR, en materia de reincorporacion y la CSIVI, para el seguimiento de la
implementacién del Acuerdo Final. La representacién de las personas firmantes en estas instancias
se ancla en su condicidon de firmantes y no en la personeria juridica del partido y la vigencia de la
CSIVI fue prorrogada hasta el 31 de diciembre de 2031 mediante el Decreto 0582 de 2026.

La diversificacion de las formas organizativas de las personas firmantes plantea el desafio de man-
tener y fortalecer estos espacios con mecanismos que permitan la participacién de las distintas
organizaciones de firmantes, mas alla del partido Comunes. La participacién politica y ciudadana
efectiva requiere también condiciones materiales de seguridad para quienes la ejercen, segun se
explica a continuacion.

1.5. Garantias de seguridad y prevencion de la
estigmatizacion

Las garantias de seguridad para la poblacién firmante constituyen un componente estructural del
proceso, porque condicionan el ejercicio de los demas derechos de la reincorporacién y porque,
desde la perspectiva de seguridad humana adoptada por la Corte Constitucional, comprenden
vivir en comunidad sin estigmatizacién y con atencién efectiva en materia econémica, laboral, de
vivienda, salud y tierras (Corte Constitucional, Auto 826 de 2024, parr. 66).

A 10 afios de la firma, persisten desafios importantes, que el seguimiento defensorial ha documen-
tado y que llevaron a la Corte Constitucional a declarar un Estado de Cosas Inconstitucional (ECI)
mediante la Sentencia SU-020 de 2022 (Corte Constitucional, 2022, resuelve, numeral séptimo), que
continda vigente y bajo seguimiento de la Sala Especial, mediante distintos autos, entre otros, los
Autos 826 de 2024, 1417 de 2025 y 085 de 2026. En este seguimiento, la Corte ha reconocido avances
en el desarrollo de los planes, programas e instrumentos que integran la politica de garantias de
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seguridad, al tiempo que ha identificado bloqueos institucionales y practicas inconstitucionales
que continuan afectando la implementacién de estas garantias.

Indepaz reporté 521 homicidios de personas firmantes desde 2017 con corte al 18 de julio de 2026, inclui-
das 12 mujeres (Indepaz, como se cita en Defensoria del Pueblo, 2026d). La Mision de Verificacion de la
ONU, por su parte, verificd 493 homicidios de personas firmantes con corte a junio de 2026, cifra que
incluye a 12 mujeres, 64 personas indigenas y 59 afrocolombianas (Naciones Unidas, 2026a, parr. 37).

Los homicidios de firmantes no han cesado en ningun afio de la década. La serie reportada por
Indepaz registra descensos sucesivos entre 2020 y 2024, cuando pasaron de 83 a 39 casos anuales y
un repunte a 54 en 2025, que implica un aumento del 38,5 % frente al afio anterior (Indepaz, 2026),
tendencia que también se observa en el registro de la Misién de Verificacion de la ONU (Naciones
Unidas, 2025, parr. 45 e infografia, p. 3).

En 2025, el Catatumbo concentré la mayor proporcién de esos homicidios, con el 15 %, seguido por
Antioquia y Cauca con el 13 % cada uno y el Valle del Cauca, con el 9 % (Naciones Unidas, 2025, parr.
45). La ARN registra adicionalmente que 2283 personas firmantes han informado situaciones de
riesgo (ARN, 2026B). El capitulo del Sistema de Alertas Tempranas sobre liderazgos sociales de este
informe amplia el andlisis de estos hechos.

Precisamente el seguimiento del Sistema de Alertas Tempranas (SAT) muestra que el riesgo se con-
centra donde convergen economias ilicitas con presencia y disputa de grupos armados. A agosto de
2026 se encontraban vigentes 74 alertas tempranas que advertian riesgos para personas en reincor-
poracion, 62 estructurales y 12 de inminencia. El SAT identifica cuatro macrorregiones de especial
preocupacion (Defensoria del Pueblo de Colombia, DJTYDP. Consolidacion de Reportes. Agosto,
2026). La Orinoquia reuine la mayor poblacién firmante del pais, con 2260 personas que representan
el 20,37 % del total nacional, lo que la convierte en la macrorregién con mayor poblacion expuesta,
mientras el Suroccidente, con el 16,95 % de la poblacién firmante, concentra la mayor victimizacion
acumulada, con 152 homicidios y 30 desapariciones forzadas.

Tabla 1. Macrorregiones con mayor riesgo para personas en reincorporacion segun las alertas tempranas vigentes
a agosto de 2026

Macrorregion Focos criticos Dinamica que explica el riesgo

Orinoquia Sur del Meta (La Macarena, Vista Hermosa, Disputa por el dominio hegemonico y
Puerto Rico) y Guaviare percepcion de los firmantes como obstaculo

politico

Suroccidente Cauca (El Tambo, Patia, Santander de Corredores hacia el Pacifico y regimenes de
Quilichao), Valle (Cali, Florida, Pradera) y control social con horarios de movilidad
Narifio (Barbacoas, Tumaco)

Nororiente Catatumbo (Tibu, El Tarra, Teorama, Confrontacién abierta entre el ELN y
Convencion] y Yondd en el Magdalena Medio  estructuras disidentes desde enero de 2025

Noroccidente Nordeste antioquefio (Anori, Remedios, Control de enclaves mineros, con
Segovia, Amalfi) y Bajo Cauca (Caucasia, hostigamiento y estigmatizacion a firmantes
Tarazd, Caceres, El Bagre) con proyectos productivos

Fuente: Defensoria del Pueblo, Sistema de Alertas Tempranas. Insumo interno elaborado para la Delegada para la
Justicia Transicional y la Defensa del Derecho a la Paz, agosto de 2026.



El Catatumbo paso de advertencia de inminencia en diciembre de 2024 a riesgo consumado. Casanare
pasé de monitoreo ordinario a agravamiento critico, con amenazas contra firmantes que lideran proyec-
tos productivos en Sacama y Hato Corozal. Los entornos urbanos periféricos de Bucaramanga, Mede-
llin y Cali emergieron como escenarios nuevos, con vigilancia digital y campafias de estigmatizacion.

En los 22 municipios con espacios de reincorporacion se registran 792 personas firmantes incluidas
en el Registro Unico de Victimas por hechos victimizantes ocurridos con posterioridad a la firma del
Acuerdo, principalmente amenaza, desplazamiento forzado y homicidio, con 450 hechos en 2023,
120 en 2024, 211 en 2025 y 19 en lo corrido de 2026, con corte a agosto?®. Las cifras muestran algunos
descensos sin que se pueda concluir una reduccion significativa sostenida.

La Unidad para las Victimas reporta 510 personas firmantes desplazadas en 2025 y 45 en 2026, en su
mayoria reportados como eventos individuales y hacia zonas urbanas. Norte de Santander registra en
estos afios el 61,7 % del total impulsado por el recrudecimiento de la violencia a principios de 2025. E1
monitoreo defensorial documenta seis casos de desplazamiento forzado masivo de ETCR* desde la firma
del Acuerdo (Defensoria del Pueblo de Colombia, DJTYDP. Consolidacién de Reportes. Agosto, 2026).

La situacion es mas severa en el caso de personas firmantes con pertenencia étnica. La Mision de
Verificacion reporta, al corte de su informe de junio de 2026, 64 homicidios de personas firmantes
pertenecientes a pueblos indigenas y 59 de comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palen-
queras (Naciones Unidas, 2026a, parr. 37); las cifras de Indepaz (2026, como se cita en Defensoria del
Pueblo, 2026d) no cuentan con esta desagregacion. Las victimas con pertenencia étnica representan
asi el 24,9 % del universo verificado, frente al 19,6 % que las personas firmantes con pertenencia étnica
representan en la poblacion total, lo que evidencia una afectacion desproporcionada. Es probable,
ademas, que estas cifras subestimen la afectacion; el autorreconocimiento étnico es voluntario y
varia entre los registros de la ARN, la UNP y la Fiscalia. El seguimiento defensorial constata, con
base en interlocucion con la ANFECP, afectaciones territoriales a cabildos firmantes y a procesos
colectivos de retorno étnico, que requieren respuesta institucional diferenciada.

La arquitectura institucional de respuesta se articula en torno al SISEP, creado por el Decreto Ley
895 de 2017 que comprende instancias y mecanismos de prevencion, proteccién, investigacion,
coordinacion y seguimiento, entre ellos la Instancia de Alto Nivel (IAN), la Comisién Nacional de
Garantias de Seguridad (CNGS), el Comité de Impulso a las Investigaciones, el Sistema de Prevencién
y Alerta para la Reaccion Répida y los programas de proteccion.

El informe de empalme de la Unidad de Implementacién del Acuerdo de Paz reporta la reactivacion
de las principales instancias del sistema, incluidas la Mesa Técnica de Seguridad y Proteccion, la
Comision Nacional de Garantias de Seguridad, la Instancia de Alto Nivel y las instancias territoriales
de coordinacion y seguimiento (Unidad de Implementacién del Acuerdo de Paz, 2026a, p. 46).

Entre los avances recientes se encuentran la adopcién del Plan Estratégico de Seguridad y Proteccion
(PESP), adoptado mediante la Resolucién Conjunta 096 del 16 de febrero de 2024, y la reglamentacion

»El registro opera con rezago entre ocurrencia, declaracién e inclusién, de modo que los afios recientes aparecen subrepresentados.

¢ Santa Lucia, en Ituango, fue el primero, y Carrizal, en Remedios, debié trasladarse a Yali en mayo de 2025. A ellos se suman Miravalle en San
Vicente del Caguén, Urias Renddn en La Macarena, Cafio Indio en Tibu y la Nueva Area de Reincorporacién Omaira Diaz en Yondo, hoy en
situacion de desplazamiento y reubicacion urbana.
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del Programa de Proteccién Integral (PPI), previsto desde 2017 y reglamentado mediante el Decreto
638 de 2025, instrumentos que se suman a la Subdireccién Especializada de Seguridad y Proteccién
de la UNP, la Mesa Técnica de Seguridad y Proteccién y el Cuerpo de Seguridad y Proteccion, con
participacién de las personas firmantes en su funcionamiento.

Al 31 de marzo de 2026, 1347 personas firmantes cuentan con esquema de proteccién activo (ARN,
2026B). El seguimiento defensorial constata limitaciones en la respuesta, en particular en la cobertura
territorial, los tiempos de tramite, la sostenibilidad de los esquemas vigentes y la limitada integracién
con las medidas comunitarias de autoprotecciéon desarrolladas por las propias personas firmantes y
sus organizaciones. La UNP reconoce que la escasez de recursos obstaculiza el cumplimiento de sus
obligaciones. Es importante anotar que se han registrado atentados contra firmantes que contaban con
esquemas activos lo que pone de presente desafios no solo de cobertura sino también de adecuacion
de las medidas a la naturaleza del riesgo.

El Informe de Seguimiento de las Alertas Tempranas IS-004-2026, especifico para firmantes, constata
una brecha critica entre la arquitectura de garantias de seguridad y la capacidad de ejecucion territorial
y caracteriza la respuesta institucional como insuficiente, fragmentada y reactiva, centrada en atender
hechos consumados en lugar de intervenir sobre las causas estructurales de los factores de riesgo.

El seguimiento defensorial también ha identificado modificaciones o retiros de dispositivos de segu-
ridad en distintos espacios de reincorporacion. El retiro del tercer anillo de seguridad del Ejército
en ETCR como Llano Grande, en Dabeiba, Antioquia, Carrizal, en Remedios, Antioquia, Caracoli, en
Carmen del Darién, Choco, y La Fila, en Icononzo, Tolima coincidié con ataques y desplazamientos
masivos documentados por el monitoreo defensorial en esos mismos espacios, sin que exista un ana-
lisis oficial que establezca la relacién causal ni un registro publico de las fechas del retiro. Se suma
que varias Unidades Bésicas de Carabineros carecen de predio propio o de titularidad para construir
instalaciones permanentes, lo que las mantiene en despliegue provisional, y se ubican a distancias que
impiden una reaccién eficaz, como los doce kildmetros que separan la unidad de La Plancha, en Anori.

Las nuevas areas de reincorporacion, a diferencia de los ETCR, no cuentan?” con estudios de riesgo
sisteméticos ni con esquemas diferenciales definidos. La Nueva Area de Reincorporacién Sinai, en
Argelia, Cauca, acumula catorce homicidios y tres desplazamientos masivos pese a la presencia de
fuerza publica en las proximidades.

En materia de prevencion territorial, la adopcién del PESP avanza de manera desigual. Entre
diciembre de 2025 y marzo de 2026, Narifio y Bolivar lo adoptaron, con lo cual siete departamen-
tos cuentan con el instrumento, junto con los municipios de El Charco (Narifio) y Guapi (Cauca).
Mientras tanto, Cauca, Meta, Arauca, Magdalena, Tolima, Atldntico y Valle del Cauca se encon-
traban en proceso de adopcién (Unidad de Implementacién del Acuerdo de Paz, 2026b, pp. 35-36).
En el Cauca, ninguna alcaldia lo ha adoptado efectivamente, lo que mantiene inactivas las rutas
de extraccién para riesgo inminente.

?’Los ETCR fueron creados por el Decreto 2026 de 2017 como espacios administrados por la ARN, con un esquema de seguridad definido
en la Mesa Técnica de Seguridad y Proteccidn y estudios de riesgo colectivos. Las denominadas nuevas areas de reincorporacion (NAR)
son asentamientos conformados por las propias personas firmantes que no cuentan con figura juridica ni administracién estatal, lo que
explica la ausencia de estudios de riesgo sistematicos y de esquemas colectivos definidos. El Decreto 1048 de 2024 abrid la posibilidad de su
reconocimiento como AERC.



En materia de politica criminal, persisten limitaciones para conocer el avance real de la judicializacion
de los homicidios de personas firmantes. La Unidad Especial de Investigacion de la Fiscalia reporta 1552
ordenes de captura, 627 detenciones y 109 condenas por ataques contra personas firmantes con corte al
26 de junio de 2026 (Naciones Unidas, 2026a, parr. 41). Sin embargo, estos datos son acumulados y agre-
gan distintas conductas, por lo que no permiten establecer la tasa de esclarecimiento ni cudntos casos
de homicidio de personas firmantes han concluido con sentencia condenatoria. Aunque la Mision de
Verificacion habia reportado previamente condenas contra cinco autores intelectuales, la informacién
mas reciente no permite determinar si se han producido nuevas condenas por estos hechos.

En cuanto al enfoque diferencial, el Informe de Seguimiento Nacional de riesgos para las personas
firmantes del Acuerdo de Paz de la Defensoria del Pueblo IS-004-2026 documenta deficiencias en su
aplicacién por parte de la UNP y la ARN, al persistir respuestas institucionales generales y homo-
géneas que no logran adaptarse a las necesidades especificas de la poblacion firmante. Esta brecha
afecta especialmente a las mujeres firmantes y a las personas pertenecientes a pueblos étnicos, que
enfrentan riesgos diferenciados asociados, entre otros, a violencias basadas en género, estigmati-
zacidn, restricciones a la movilidad y confinamientos, frente a los cuales las medidas ordinarias de
proteccién presentan limitaciones (Defensoria del Pueblo, Informe de Seguimiento AT 1S-004-2026).
El apartado 3.6 desarrolla estos riesgos diferenciados.

La prevencion de la estigmatizacion contra la poblacion firmante forma parte de las garantias de
seguridad previstas desde el Decreto Ley 895 de 2017. La estigmatizacion opera como factor de riesgo
en la medida en que asocia a las personas firmantes con la criminalidad y legitima socialmente la
violencia ejercida en su contra. Su prevencién ha tenido desarrollos mediante la estrategia prevista
en el CONPES 3931 de 2018, la Politica Publica de Reconciliacién, Convivencia y No Estigmatizacion
adoptada mediante el Decreto 1444 de 2022 y las acciones incorporadas en el PESP de 2024. La ARN
ha desarrollado camparfias de comunicacién publica, acciones de formacién y estrategias de pre-
vencién temprana y superacion de la estigmatizacién, pero el seguimiento defensorial constata que
el fendmeno persiste, particularmente en territorios donde la presencia de grupos armados ilegales
reproduce narrativas que enmarcan a la poblacién firmante como objetivo.

La proteccion de la vida no se agota en el esquema individual de seguridad. Requiere también de
transformaciones culturales y simbdlicas que reconozcan a las personas firmantes como ciudadanas
y ciudadanos en pleno ejercicio de derechos. A ello pueden contribuir las estrategias de reincorpo-
racion comunitaria, el trabajo con las comunidades de acogida, la formacion de funcionarios, los
espacios de didlogo territorial y los procesos restaurativos, de memoria y reconciliacion derivados
del Acuerdo Final, cuya articulacion resulta necesaria para que la prevencion de la estigmatizacion
trascienda las acciones de comunicacién publica.

La superacién del Estado de Cosas Inconstitucional exige una actuacion estatal integral y coordi-
nada. Como ha sefialado la Corte Constitucional, desde una perspectiva de seguridad humana, la
propia reincorporacién integral constituye una herramienta fundamental para la proteccién de las
personas firmantes y forma parte de las garantias de seguridad. En consecuencia, avanzar en su
seguridad requiere fortalecer las medidas de prevencién y proteccién, y garantizar las condiciones
econdmicas, sociales, territoriales y comunitarias necesarias para la sostenibilidad de la reincorpo-
racion (Corte Constitucional, Auto 826 de 2024, parr. 67, 71y 73).
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2. Analisis con enfogque de género, etnico y
otros enfoques diferenciales

2.1. Enfoque de género

Al 31 de marzo de 2026, el proceso de reincorporaciéon comprende 3018 mujeres firmantes activas,
equivalentes al 27 % del total, y 2162 personas firmantes con pertenencia étnica, equivalentes al 19,6
% (ARN, 2026B). Durante la ultima década, los enfoques de género y étnico han adquirido un desa-
rrollo normativo e institucional progresivo y se han incorporado de manera transversal a la politica
de reincorporacion, aunque persisten dificultades para su implementacion efectiva. Ademas, se
evidencian brechas que afectan de manera diferenciada a estas poblaciones.

EI CONPES 3931 de 2018 incorpor¢ 18 acciones afirmativas para mujeres firmantes y la Mesa Técnica
de Género del CNR se consolidé como instancia para su transversalizacién y seguimiento. Durante la
implementacién se han desarrollado medidas para fortalecer la autonomia econémica, la participa-
cién y el liderazgo de las mujeres, asi como acciones comunitarias y de prevencion de las violencias
basadas en género. Mas recientemente, el PRI incorpord el enfoque de género como componente
transversal y la actualizacién del PMI de 2024 ajusté sus instrumentos de seguimiento.

Ahora bien, los indicadores de género del PMI se concentran en el seguimiento de acciones insti-
tucionales y no permiten valorar los resultados de la politica en la distribucién del cuidado ni en la
autonomia econdémica de las mujeres firmantes.

En materia de seguridad, como se sefialé en el apartado anterior, persisten dificultades para incorpo-
rar efectivamente los enfoques diferencial e interseccional en las medidas de prevencion y protec-
cién, con consecuencias particulares para las mujeres firmantes (Defensoria del Pueblo, Informe de
Seguimiento AT IS-004-2026). E1 Protocolo de Anadlisis de Riesgo para Mujeres Lideresas y Defensoras
de Derechos Humanos expedido por la UNP en 2020 esta dirigido especificamente a mujeres con
liderazgo visible y no incorpora la maternidad ni la condicién de firmante como factores diferen-
ciales de riesgo.

De los 521 homicidios de personas firmantes reportados por Indepaz desde 2017, 12 corresponden a
mujeres. Naciones Unidas registra, adicionalmente, 18 mujeres firmantes entre las 179 victimas de
tentativa de homicidio (Naciones Unidas, 2026a, parr. 41; Naciones Unidas, 2026a, parr. 37).

Una dimensién particular de estos riesgos diferenciados es su extension al nucleo familiar. El propio
SNR ha identificado que los esquemas de proteccién individual no contemplan suficientemente
los riesgos que enfrentan las familias de las personas firmantes (ARN, 2026€). Esta limitacion puede
llevar a las mujeres firmantes a restringir su movilidad, su vida publica y su actividad politica para
evitar exponer a sus hijas e hijos a situaciones de riesgo.

El monitoreo del SAT ha constatado en Cauca, Narifio y Valle del Cauca amenazas y hostigamientos
contra familiares de personas firmantes y ha identificado riesgos diferenciados para sus hijos e hijas,



incluidas tentativas de instrumentalizacion y, en casos especificos, reclutamiento forzado (Defen-
soria del Pueblo, Sistema de Alertas Tempranas, 2025; International Crisis Group, 2026; Naciones
Unidas, 2026). También ha documentado que las mujeres firmantes y las parejas de los firmantes
enfrentan riesgos multiples y acumulativos, y que las violencias basadas en género, incluido el acoso
y la violencia sexual, son utilizadas por grupos armados como mecanismos de control, para castigar
el liderazgo femenino o provocar la salida del territorio.

En Caquetd, lideresas firmantes sefialaron al equipo defensorial que se ven obligadas a restringir su
accion politica por temor a represalias contra sus hijos. A estas situaciones se suman las violencias
en el ambito familiar. Una mujer firmante entrevistada por el equipo defensorial en Clicuta, en marzo
de 2026, sefial6é que con el transito a la vida civil se reactivaron los roles de género y aparecieron
casos de violencia intrafamiliar que durante la militancia no existian o se invisibilizaban (Defensoria
del Pueblo, entrevista en terreno, marzo de 2026).

La Instancia Especial de Mujeres ha advertido sobre la violencia letal contra las mujeres firmantes
y los vacios de los sistemas de informacion, que no cuentan con la desagregacion necesaria para
establecer su magnitud (Instancia Especial de Mujeres, 2024, pp. 65-66). Su informe 2024-2025 registra
que, de las 3379 mujeres acreditadas, 56 han fallecido en diferentes circunstancias y una es victima
de desaparicion forzada (Instancia Especial de Mujeres, 2025, p. 63). Sin embargo, no existe un cruce
publico entre esta informacioén y los registros de la Unidad Especial de Investigacion de la Fiscalia.

En salud sexual y reproductiva, pese a las medidas contempladas desde el CONPES 3931 de 2018, per-
sisten brechas en el acceso a algunos servicios. En 2022, la Mesa Técnica de Género del CNR identificé
dificultades en la atencion obstétrica, el acceso a anticonceptivos en zonas rurales y las jornadas de
deteccion de cancer de mama y de cuello uterino, también reporto que el 2,7 % de las mujeres firmantes
tenia enfermedades de alto costo, frente al 1,4 % de los hombres (Mesa Técnica de Género del Consejo
Nacional de Reincorporacion y ONU Mujeres Colombia, 2022, pp. 24 y 28-30). La encuesta MEAC-UNI-
DIR encontré que solo el 37 % de las personas encuestadas reportd haber accedido a servicios de salud
sexual y reproductiva desde la firma del Acuerdo (Olaya et al., 2026, p. 12, figura 2).

Frente a estas brechas, en 2025, la ARN desarrollé una estrategia de sensibilizacién en derechos
sexuales y reproductivos, acompafiamiento psicosocial y juridico a victimas de violencias basadas
en género y atencion a mujeres con enfermedades de alto costo asociadas a la salud sexual y repro-
ductiva, con una cobertura proyectada de 1050 personas en 15 municipios, entre ellas 450 mujeres
y 300 nifias y adolescentes (PGN, 2026, p. 107).

En salud mental se han fortalecido las medidas de atencion institucional. El PRI incorpord acciones
para facilitar la atencién de personas en reincorporacién con problemas y trastornos mentales,
incluido el acceso a procedimientos y medicamentos (ARN, 2025, Manual para la formulacion, segui-
miento y evaluacion de Planes de Reincorporacién Individual). A ello se suma la Politica Nacional
de Salud Mental 2025-2034, adoptada mediante el Decreto 729 de 2025, que contempla la ampliacion
de la cobertura de atencion psicosocial para personas reincorporadas y firmantes del Acuerdo de
Paz residentes en zonas rurales dispersas, con enfoque interseccional, asi como atencién integral
en salud mental diferenciada para victimas de violencias sexuales y basadas en género.

Pese a estos avances persisten necesidades de atencion psicosocial de las mujeres firmantes, rela-
cionadas con la sobrecarga de cuidado no remunerado, la violencia intrafamiliar y los traumas aso-
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ciados al conflicto armado. No existe un protocolo nacional del Ministerio de Salud que articule la
condicién de firmante con la atencion en salud mental con enfoque de género.

La maternidad y las responsabilidades de cuidado adquirieron una importancia particular con el
transito a la vida civil y plantearon desafios que no fueron suficientemente previstos en el disefio
inicial de la reincorporaciéon. Entre noviembre de 2016 y octubre de 2024 nacieron 5921 hijos e hijas
de personas firmantes (ARN, citada en El Espectador, 2024b, parr. 4).

Larespuesta institucional se desarrollé progresivamente y, segun la ARN, al 31 de marzo de 2026, el
ICBF reportaba atencién al 100 % de las nifias, nifilos y adolescentes hijos e hijas de personas firman-
tes (ARN, 2026B). Sin embargo, persisten dificultades para implementar las estrategias integrales
dirigidas a reducir las barreras asociadas al cuidado que el CONPES 3931 de 2018 asigno a la ARN,
junto con el SENA, la CPEM, el ICBF y los ministerios de Educacién, Trabajo y Salud. El trabajo de
cuidado continua recayendo desproporcionadamente sobre las mujeres firmantes.

La brecha en la distribucién del cuidado se ha documentado desde los primeros afios de la rein-
corporacién. Segun la Mesa Técnica de Género del CNR, el 35 % de las mujeres caracterizadas por
la ARN estaba dedicada exclusivamente a labores domésticas y de cuidado no remuneradas, frente
al 2,3 % de los hombres (Mesa Técnica de Género del CNR y ONU Mujeres, 2022, p. 32). La encuesta
MEAC-UNIDIR muestra que el 33 % de las mujeres firmantes encuestadas identifica las responsabili-
dades de cuidado como un desafio importante para su reincorporacién, frente al 15 % de los hombres,
diferencia estadisticamente significativa (Olaya et al., 2026, p. 25). Por su parte, un diagnéstico de
la ARN de 2026 documenta que las mujeres firmantes dedican mas de seis horas diarias al cuidado,
mientras los hombres dedican entre cero y dos horas (ARN, 2026e).

El Balance de la Mesa Técnica de Género del CNR documenta que las principales barreras de acceso
de las mujeres firmantes a la educacién son la carga de cuidado no remunerado, la falta de recursos
econémicos para sostenerse durante los estudios, la ausencia de oferta adaptada a las condiciones
territoriales y el limitado acceso a internet en zonas rurales (Mesa Técnica de Género del CNR y ONU
Mujeres, 2022, pp. 43-44). La encuesta MEAC-UNIDIR refuerza ese diagnostico: el 59 % de las personas
encuestadas report¢ dificultades econémicas como su mayor desafio, el 43 % sefiald la estigmatiza-
cién como obstaculo cotidiano y el 23 % identifico las responsabilidades de cuidado como limitante
para participar en actividades del proceso, con una brecha de género marcada (Olaya et al., 2026, p.
18). Esa carga desigual produce efectos en cascada: limita el tiempo disponible para los proyectos
productivos, dificulta el acceso a la educacién y a la formacidén y restringe la participacion en los
espacios politicos del proceso.

Frente a esta brecha, existen iniciativas que es importante resaltar. La intervencién del proyecto
«Cuidados para la Paz» (ONU Mujeres, UNICEF y PNUD) en 10 ETCR priorizados demostrd que es
posible avanzar en la redistribucion del trabajo de cuidado mediante intervenciones dirigidas: tras
suimplementacion se registré un aumento del 18,5 % en la participacion de los hombres en trabajos
de cuidado no remunerado y una reduccién del 13,3 % del tiempo dedicado por las mujeres a esas
labores (ONU Mujeres, UNICEF y PNUD, 2024, p. 4). Esto constituye una buena practica del proceso
con potencial de ampliacién. A ello se suma la Politica Nacional de Cuidado, que incorpord acciones
dirigidas especificamente a fortalecer los procesos comunitarios de cuidado y a reconocer, redis-
tribuir y reducir las cargas de cuidado de las mujeres firmantes vinculadas a procesos productivos
(Instituto Kroc, 2025, p. 129).



En el componente de reincorporacién econdémica se registran avances en la participacion de las
mujeres, pero persisten desafios para su autonomia econdémica. A marzo de 2025, 2765 de las 3010
mujeres firmantes habian recibido desembolsos para proyectos productivos individuales o colectivos
y 20 iniciativas productivas colectivas de mujeres habian ingresado a la Estrategia de Sostenibilidad
(ARN, 2025); entre 2022 y 2026 la ARN destind, ademas, recursos especificos al fortalecimiento de
organizaciones productivas integradas mayoritariamente por mujeres y reporto 62 planes de soste-
nibilidad aprobados con acciones con enfoque de género (ARN, 20264, p. 30). Persiste, sin embargo,
una brecha entre participacién y liderazgo: al corte de 2023, las mujeres lideraban solo el 11 % de
los colectivos y el 19 % de las 181 cooperativas (Instituto Kroc, 2023, p. 93), v las iniciativas lideradas
por mujeres enfrentan barreras adicionales de sostenibilidad vinculadas a la carga de cuidado no
remunerado y a las dificultades para acceder a tierra, asistencia técnica, crédito y mercados.

En el acceso al empleo formal, solo el 27 % de las mujeres firmantes cuenta con empleo formal
remunerado (Cooperacién Alemana al Desarrollo (GIZ) y Agencia para la Reincorporacién y la Nor-
malizacion (ARN), 2024), dato coherente con los registros de la ARN, segun los cuales 754 de las
2461 personas en reincorporacién con vinculacion laboral formal a mayo de 2026 son mujeres, es
decir, una de cada cuatro mujeres activas en el proceso (ARN, 2026d, secciéon Datos de interés). En
las condiciones laborales, el Balance de la Mesa Técnica de Género documentd que el 83 % de las
mujeres que trabajaban (2460) lo hacia sin ningun tipo de contrato, situacién que impide el acceso a
la seguridad social y profundiza la feminizacién de la pobreza al interior del proceso (Mesa Técnica
de Género del Consejo Nacional de Reincorporacion y ONU Mujeres Colombia , 2022, p. 32).

El financiamiento de las instancias de seguimiento y transversalizacion més activas, en particular la
Instancia Especial de Mujeres y 1a Mesa Técnica de Género del CNR, ha dependido de manera significa-
tiva de la cooperacion internacional durante toda la década, lo que plantea un riesgo de sostenibilidad
cuando esa cooperacion disminuye o cambia de prioridades (Instituto Kroc, 2026, pp. 26 y 163; Instancia
Especial de Mujeres, 2024, pp. 105-106). De hecho, el informe de la Mision de Verificacién de marzo
de 2026 seflala que las limitaciones de financiacion impidieron realizar oportunamente la elecciéon
de sus 16 representantes y redujeron la capacidad de la IEM para ejercer su funcién de seguimiento.

Alo anterior se suma la estigmatizacion institucional. Funcionarios responden a denuncias de muje-
res firmantes con frases como «eso sucede porque usted es firmante» (Instancia Especial de Mujeres,
2025, p. 60), lo cual contribuye a la desconfianza institucional y al subregistro de estas situaciones.
Las lideresas firmantes que participan en espacios politicos enfrentan una forma adicional de estig-
matizacién: son sefialadas simultaneamente por lo que fueron y por lo que hacen, lo que restringe
su participacion en instancias territoriales y en los propios mecanismos del proceso.

En materia de participacion politica y ciudadana se han desarrollado acciones para fortalecer el
liderazgo y la organizacion de las mujeres firmantes. Entre 2023 y 2024, la ARN adelanté procesos
de formacidn para la incidencia, el liderazgo y la participacién en escenarios de decision publica
en 12 municipios, con alrededor de 340 mujeres firmantes, familiares y mujeres de la comunidad,
incluidas 35 mujeres indigenas. Estos procesos dieron lugar a 12 agendas territoriales de incidencia
de mujeres (ARN, 2026a, p. 52). Durante el ultimo cuatrienio, la ARN reporto el fortalecimiento de
30 organizaciones de mujeres firmantes y, en 2025, la participacion de 176 mujeres en espacios de
fortalecimiento del liderazgo politico (ARN, 2026a, p. 53).
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Laincorporacién de otros enfoques diferenciales también ha registrado avances. En materia de dis-
capacidad, la ARN identific6 2229 personas con autorreconocimiento de discapacidad al 30 de mayo
de 2026 y ha desarrollado acciones de certificacion, rehabilitacién, ajustes razonables e inclusion
social y laboral. El PRI incorpora medidas especificas para esta poblacién y el PMI cuenta con un
indicador sobre el avance de sus planes de reincorporacion individual (ARN, 2026a, p. 64).

En relacion con las personas con orientaciones sexuales e identidades de género diversas (OSIGD),
en 2025 se identificaron 126 personas entre los 10 248 planes de reincorporacién individual evalua-
dos (ARN, 20264, p. 21), cifra que el seguimiento defensorial considera inferior al universo real por
el subregistro asociado a la estigmatizacién. Aunque se han desarrollado medidas especificas para
esta poblacidn, la Instancia Especial de Mujeres sefialo que, al cierre de 2025, su incorporacién mos-
traba poco desarrollo operativo en el nivel territorial (Instancia Especial de Mujeres, 2025, p. 127).

2.2. Enfoque étnico

El enfoque étnico estuvo previsto desde el propio Acuerdo Final, cuyo Capitulo Etnico establecié
el compromiso de concertar con las organizaciones representativas de los pueblos étnicos un
programa especial de armonizacién para la reincorporacién de sus integrantes. Sin embargo, el
desarrollo de su marco normativo se consolidé de manera tardia: el Decreto 856 de 2025 adopté el
Programa Especial de Armonizacion Indigena "Caminos para Volver al Origen" y el Decreto 103 de
2025 adopto el Programa Especial de Armonizaciéon con Comunidades Negras, Afrocolombianas,
Raizales y Palenqueras.

Su implementacién, prevista hasta 2031, se concreta en planes y rutas territoriales concertados
con las autoridades propias. Al cierre del primer semestre de 2026 habian culminado cinco planes
comunitarios, dos del componente indigena y tres del componente de comunidades negras, con
acciones de fortalecimiento cultural y comunitario, recuperacién de saberes ancestrales, salud,
ambiente e infraestructura, y se habian suscrito cuatro nuevos instrumentos para la ejecucién de
igual numero de planes (ARN, 2026a, pp. 26-27). Aunque los procesos de consulta previa fueron
protocolizados en noviembre de 2023, los programas especiales de armonizacion solo se adop-
taron en 2025, lo que redujo el tiempo disponible para su implementacién efectiva. En el nivel
territorial, los decretos prevén la concertacién con las autoridades de los resguardos y consejos
comunitarios y la contratacion con sus organizaciones para la ejecucion de las acciones, sin que
se requieran nuevos procesos de consulta previa. En paralelo y como una realidad propia del
proceso, la autoorganizacion étnica firmante ha desarrollado formas propias de representacion.

De las 2162 personas firmantes con pertenencia étnica al 31 de marzo de 2026, la mayoria son indige-
nas (ARN, 2026B). Entre las mujeres firmantes indigenas, la afiliacién a cabildo registra una brecha de
género: el 48 % de las 525 mujeres registradas esta inscrita en cabildo, frente al 60,3 % de los hombres
firmantes indigenas (Mesa Técnica de Género del CNR y ONU Mujeres, 2022, p. 23), diferencia que
requiere explicacién en didlogo con las autoridades y organizaciones indigenas.

En el ETCR Agua Bonita se conformé en 2025 el Cabildo Morichal Unidos por la Paz (CAMUPA),
integrado por personas firmantes de los pueblos pijao, coreguaje, huitoto, wanano e inga, cuya



composicion intercultural es resultado de la convivencia entre pueblos durante la militancia y la
reincorporacion. El Ministerio del Interior exigié su inscripcién bajo un unico pueblo. El caso plan-
tea desafios para el reconocimiento institucional y la atencion de formas organizativas pluriétnicas
surgidas en la reincorporacion, para las cuales no existe un marco normativo ni procedimental, y
cuya respuesta requiere un andlisis con la participacién de los pueblos étnicos desde sus instancias
formales de concertacién, a la luz de sus derechos colectivos y de los derechos a la autonomia y a la
autodeterminacion. El seguimiento defensorial advierte que estas formas organizativas emergentes
deben articularse con las autoridades étnico-territoriales ya constituidas y reconocidas, sin suplantar
sus estructuras de gobierno propio.
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3. Conclusiones

A 10 afios de la firma, la reincorporacién se ha mantenido como un proceso continuo a lo largo
de tres periodos de gobierno. De las 14 394 personas acreditadas desde 2017, 10 943 permanecen
activas en el Programa de Reincorporacion Integral, es decir, el 76 %, con un cumplimiento del
98 % de los compromisos suscritos en 2025 (ARN, 20264, p. 28; PGN, 2026, p. 89). Esa permanencia
constituye un indicador del compromiso de las personas firmantes con el proceso. Los resulta-
dos acumulados son verificables en salud, educacién, proyectos productivos, tierra y vivienda,
aunque en todos estos componentes persisten desafios para consolidar los avances y garantizar
la sostenibilidad de la reincorporacion. A ellos se suman las dificultades en materia de garantias
de seguridad y de implementacién territorial de los enfoques diferenciales.

La arquitectura institucional de la reincorporacion se ha fortalecido con la adopcién de nuevos ins-
trumentos. El SNR, instalado en junio de 2025, articula a 38 entidades; el PRI, en marcha desde 2025,
estructura la oferta en planes individuales, colectivos y territoriales; y el PESP, el PPI, los Programas
Especiales de Armonizacién y las AERC forman parte de los desarrollos institucionales de la politica
de reincorporacién. Varios de estos instrumentos se adoptaron entre 2024 y 2026, de modo que su
implementacién apenas comienza frente a un horizonte que el Plan Marco de Implementacién fija en
2031y que la politica de reincorporacién no ha definido por si misma. El desafio consiste en asegurar
su funcionamiento regular, su financiacién, la articulacion entre entidades y con los territorios y su
continuidad institucional, con criterios claros sobre lo que significa culminar el proceso.

La consolidacién territorial avanzé de manera significativa. Al cierre de junio de 2026, la ARN
administraba 19 ETCR y, a marzo de ese afio, 19 de los 22 ETCR tenian formalizada la propiedad de
la tierra. Entre 2022 y 2026 se alcanzaron 20 662 hectareas para la reincorporacién (ARN, 2026a, pp.
37 y 46; Naciones Unidas, 2026a, parr. 31). Cuatro AERC habian sido reconocidas a agosto de 2026
y 1134 viviendas definitivas se encontraban en distintas fases de implementacion. Quedan pen-
dientes la solucidén definitiva de tierra en tres ETCR, la culminacion de las obras de infraestructura
y vivienda, el reconocimiento de las solicitudes de AERC en tramite y, sobre todo, la formulacion
y financiacion de los Planes Especiales de AERC con participaciéon de las entidades territoriales.

En reincorporacion econdmica se registran avances importantes en la cobertura de los proyectos
productivos: 6206 iniciativas con mas de 106 000 millones de pesos desembolsados y una Estrategia
de Sostenibilidad con 62 planes aprobados (ARN, 2026B; ARN, 2026a, p. 29). Uno de los principales
desafios es garantizar su sostenibilidad mediante acompafiamiento técnico, comercializacion y
acceso a crédito y mercados. A ello se suma el reto de la empleabilidad: a mayo de 2026, solo 2461
personas en reincorporacion registraban vinculacion laboral segun sus aportes al régimen con-
tributivo de seguridad social (ARN, 2026d). Una parte importante de ese empleo corresponde a la
vinculacién de personas firmantes como agentes de proteccién de la UNP, lo que pone de presente
la necesidad de ampliar y diversificar las fuentes de empleo formal. La generacion de ingresos y
las oportunidades laborales adquieren especial importancia para una poblacion que reside mayo-
ritariamente fuera de los ETCR. La asignacién mensual sigue siendo la fuente principal de ingresos
de buena parte de la poblacién firmante, segtin las entrevistas realizadas para este informe, lo que
evidencia las dificultades que persisten para alcanzar la autonomia econémica.

En reincorporacion social, la afiliaciéon en salud del 99 %, la atencion psicosocial del 91 %, la atencién



del 100 % de las nifias, nifios y adolescentes por el ICBF y los cerca de 7000 bachilleres constituyen
logros acumulados (ARN, 2026B). Los retos consisten en asegurar la continuidad de estos servicios
cuando el acompafiamiento del programa termine y en articular la educacién con las trayectorias
de vida y las oportunidades econémicas de las personas firmantes: el acceso a la educacién supe-
rior y a la formacién para el trabajo sigue siendo limitado y la informacién disponible no permite
contrastar la demanda priorizada en los planes individuales con el acceso efectivo. A ello se suman
los desafios para culminar los procesos de reunificacion familiar, cuyo avance todavia es limitado
y cuya continuidad depende de recursos de cooperacion.

Lareincorporacion politica cumplio el transito pactado: las extintas Farc-EP dejaron las armas, se con-
virtieron en partido y participaron en elecciones. En 2026 termin¢ la garantia transitoria de representa-
cién en el Congreso y el partido perdid su personeria juridica, sin que ello afecte las garantias generales
de participacion ni la representacion de las personas firmantes en el CNR y en la CSIVI. La poblacién
firmante est4 hoy dispersa en el territorio y es plural en sus formas organizativas: hay 375 formas asocia-
tivas, organizaciones de mujeres, organizaciones étnicas y la Mesa Autonoma de Reincorporacién. Esa
pluralidad plantea nuevos desafios para la interlocucién institucional en los ambitos nacional y territorial,
que exigen mantener y fortalecer los espacios de participacién construidos durante la implementacion.

Los enfoques de género y étnico cuentan con instrumentos: las acciones afirmativas del CONPES
3931, la Mesa Técnica de Género del CNR, la Instancia Especial de Mujeres, la Ley 2487 de 2025 y
los Programas Especiales de Armonizacién adoptados en 2025. Persisten, sin embargo, rezagos de
implementacién y brechas significativas: las mujeres firmantes dedican mas de seis horas diarias al
cuidado frente a menos de dos de los hombres, tienen menor acceso al empleo formal y a los lide-
razgos productivos, enfrentan riesgos de seguridad que se extienden a sus familias y encuentran
barreras para acceder a servicios de salud sexual y reproductiva.

Los programas de armonizacion por su parte se adoptaron tardiamente y presentan desafios para
su implementacion territorial. A ello se suman las dificultades para el reconocimiento institucional
de formas organizativas pluriétnicas surgidas en la reincorporacién, ante la ausencia de un marco
normativo y procedimental que permita atender estas realidades, cuya respuesta debe construirse
con los pueblos étnicos en sus espacios de concertacién, para respetar sus derechos colectivos y
sus estructuras de gobierno propio.

En garantias de seguridad, el Estado avanzo en el desarrollo de los instrumentos previstos, entre
ellos el SISEP y sus instancias, el PESP en 2024 y el PPI en 2025, y la Corte Constitucional ha reco-
nocido avances en su seguimiento. Sin embargo, la violencia contra las personas firmantes persiste:
521 homicidios reportados desde 2017, de los cuales 54 ocurrieron en 2025, con un aumento del 38,5
% frente a 2024. A agosto de 2026, permanecian vigentes 74 alertas tempranas que advertian riesgos
para personas en reincorporacion (Indepaz, 2026; Defensoria del Pueblo, 2026).

El Estado de Cosas Inconstitucional declarado en la Sentencia SU-020 de 2022 sigue vigente. La
estigmatizacién de la poblacién firmante persiste como factor de riesgo que la asocia con la crimi-
nalidad y legitima socialmente la violencia en su contra, en particular en los territorios donde los
grupos armados ilegales reproducen esas narrativas y adopta también formas institucionales, como
la respuesta de algunos funcionarios a las denuncias de mujeres firmantes. Pese a los desarrollos
del CONPES 3931, de la Politica Publica de Reconciliacion, Convivencia y No Estigmatizacién y del
PESP, las acciones de prevencion se han concentrado en la comunicacién publica y en indicadores
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de gestidn, sin que la informacion disponible permita valorar sus resultados en materia de convi-
vencia y reconciliacién. Como lo ha sefialado la Corte, la reincorporacién integral es en si misma
una garantia de seguridad, de modo que la superacion del ECI exige tanto prevencion y proteccion
efectivas como condiciones econémicas, sociales y territoriales que hagan sostenible el proceso
(Corte Constitucional, Auto 826 de 2024, parr. 67, 71y 73).

La obligacion de garantizar los derechos de las personas firmantes corresponde al Estado colom-
biano, en el marco de la corresponsabilidad que el Acuerdo Final establece para ambas partes. El
proceso llega al cuatrienio 2026-2030 con una arquitectura institucional fortalecida, un programa
en marcha, los aprendizajes de una década y una poblacion firmante organizada y comprometida
con la legalidad. Se trata de uno de los puntos del Acuerdo con mayores avances y ese avance debe
mantenerse y acelerarse. Consolidar lo construido, acelerar lo pendiente y definir con claridad las
condiciones de culminacién del proceso hacia 2031 es la tarea que la Defensoria del Pueblo moni-
toreard en los proximos afios. Las recomendaciones que siguen precisan esa tarea.

4. Recomendaciones

Al Presidente de la Republica, al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Repu-
blica (DAPRE) y al Ministerio del Interior: garantizar que la reorganizacién de la Presidencia de la
Republica y de las entidades adscritas o vinculadas a ella, incluidas la ARN, la UNP y la instancia que
lidere la implementacion del Acuerdo Final, no desacelere ni suspenda la implementacién del Acuerdo
de Paz ni reduzca la coordinacion de estos asuntos en el primer nivel del Estado.

Sea cual fuere la arquitectura ejecutiva adoptada, mantener una estructura institucional de paz que
fortalezca y acelere el cumplimiento del Acuerdo, cuya implementacién integral y de buena fe es una
obligacion constitucional para todas las autoridades (Acto Legislativo 02 de 2017).

Adoptar un plan de transicién de caracter publico que determine qué entidades asumiran cada funcion,
con qué recursos, bajo qué mecanismos de coordinacién y como se evitara la interrupcion de los pro-
gramas en curso, que permita fortalecer la garantia de los derechos de las personas firmantes de paz,
en particular sus derechos a una vida digna y a la seguridad (Defensoria del Pueblo, 2026a, numeral 3).

A las entidades que integran el Sistema Nacional de Reincorporacion (SNR), bajo la coordinacion
de la Agencia para la Reincorporacion y la Normalizacion (ARN) o de la entidad que haga sus veces:
asegurar la implementacién efectiva del Programa de Reincorporacién Integral (PRI) mediante el fun-
cionamiento regular de las instancias y subcomités del SNR, la formulacion y ejecucién de sus planes
de accidn, la participacién efectiva de las entidades responsables y la preservacion de las capacidades
institucionales y técnicas necesarias, con especial atencion a los componentes con mayor rezago: sos-
tenibilidad econdmica, acceso a tierras, garantias de seguridad y enfoques diferenciales.

Al Departamento Nacional de Planeacién, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y entida-
des que integran el SNR: definir, con base en las metas y compromisos del Plan Marco de Imple-
mentacion, las metas pendientes de la reincorporacion hasta 2031, los criterios de culminacién



del proceso y los recursos requeridos para su cumplimiento e incorporarlos en el Plan Nacional de
Desarrollo 2026-2030 y su Plan Plurianual de Inversiones para la Paz, asi como en los instrumen-
tos de programacion fiscal y presupuestal de mediano plazo. Para ello, identificar las responsabili-
dades y las asignaciones presupuestales que corresponden a cada entidad del SNR y asegurar que
el trazador presupuestal para la paz permita identificar el gasto en reincorporacién por entidad.

AlaAgenciaNacional de Tierras, Sociedad de Activos Especiales y ARN: garantizar durantela vigenciadel
PND 2026-2030 unasolucion definitiva de acceso a tierras paralos ETCR que aun carecen de ella, avanzar en la
titulacion de los predios entregados provisionalmente sin transferencia de dominio y agilizar la atencion y
resolucién delas solicitudes individuales y colectivas en tramite ante la ANT y 1a SAE, con atencidn priorita-
ria alos rezagos documentados en Arauca, Cauca, Choco y Antioquia y a los incumplimientos identificados
en La Guajira y Narifio, para priorizar las iniciativas lideradas por mujeres y los procesos colectivos étnicos.

A la ARN y Ministerio del Interior, en articulaciéon con el DNP, el Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio y las entidades territoriales: culminar la consolidaciéon de los ETCR que la ARN aun
administra, incluida la ejecucién de las obras de infraestructura basica y vivienda pendientes, con
especial atencién a los déficits de agua potable y saneamiento identificados en el seguimiento defen-
sorial. Asimismo, avanzar en el reconocimiento de las solicitudes de AERC en tramite y garantizar la
formulacién, financiacién e implementacién de sus Planes Especiales, mediante su articulacién con
los instrumentos de planeacion territorial y la concurrencia de recursos nacionales y territoriales.

Al Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y ARN: concluir los proyectos de vivienda definitiva en
ejecucion en los ETCR y avanzar en el acceso a soluciones habitacionales para las personas firmantes
que residen en las AERC, asi como mantener y difundir los esquemas de acceso individual, en particular
el subsidio para hogares en ruta de reincorporacion (Decreto 650 de 2022) y la modalidad de vivienda
usada (Decreto 775 de 2025), para priorizar los departamentos sin oferta institucional activa y los hogares
con jefatura de mujeres.

Al Ministerio del Trabajo, al Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) y al Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo: fortalecer la Estrategia de Sostenibilidad (Resolucién 1369 de 2024) y la Estrate-
gia de Empleabilidad e Inclusion Laboral del PRI mediante acompafiamiento técnico sostenido, acceso
a crédito y mercados, articulacién de los proyectos productivos con cadenas de valor y canales de
comercializacion, en coordinacién con el sector privado y rutas diferenciadas de generacién de ingresos
para la poblacion en ruralidad dispersa y en contextos urbanos, con medidas especificas para reducir
las barreras de acceso de las mujeres y de las organizaciones productivas de personas firmantes con
pertenencia étnica, y reportar informacion desagregada sobre vinculacién, permanencia y calidad del
empleo, incluida la composicién del empleo formal por tipo de vinculacién.

Al Ministerio de Educacion Nacional, al ICETEX y ala ARN: ampliar el acceso de las personas firmantes
y sus familias a la educacion superior y a la formacion para el trabajo, de tal manera que se articule con
sus planes individuales y con las oportunidades econémicas del territorio. Asimismo, publicar infor-
macién que permita contrastar la demanda priorizada en los planes individuales con el acceso efectivo.

Al Ministerio de Salud y Proteccion Social y a la ARN: garantizar la continuidad de la atencién en
salud, incluidas la salud mental y la salud sexual y reproductiva, con informacién desagregada por
sexo que permita verificar el acceso efectivo de las mujeres firmantes, especialmente en zonas rurales
y mecanismos de seguimiento a la atencién de las violencias basadas en género.
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A la ARN: garantizar la continuidad del Programa de Reunificacién Familiar con recursos propios, no
dependientes de la cooperacién, y con metas de culminacion de los casos activos.

Al Ministerio del Interior, ala ARN y a la Unidad de Implementacion del Acuerdo Final de Paz o quien
haga sus veces: garantizar el funcionamiento regular de las instancias de interlocucién con las personas
firmantes previstas en el Acuerdo y en su desarrollo (CNR, CSIVI, CTR e instancias departamentales
de reincorporacion) y reconocer a sus formas asociativas, organizaciones de mujeres y organizaciones
étnicas como interlocutoras en las instancias técnicas del SNR, para fortalecer, con garantias de segu-
ridad, los liderazgos sociales, politicos y comunitarios surgidos de la poblacion firmante.

Al Ministerio del Interior y a la ARN: acelerar la concertacion e implementacion territorial de los Pro-
gramas Especiales de Armonizacién y activar, con la Mesa Permanente de Concertacién y el Espacio
Nacional de Consulta Previa, un espacio de analisis sobre el reconocimiento de las formas organizativas
pluriétnicas surgidas en la reincorporacién.

A la Oficina del Alto comisionado para la Paz/ y a la Unidad de Implementacion del AFP y ARN:
asegurar recursos para el funcionamiento de la Mesa Técnica de Género del CNR y de la Instancia Espe-
cial de Mujeres, reglamentar e implementar la Ley 2487 de 2025 y las estrategias de redistribucién del
cuidado previstas en el CONPES 3931 de 2018.

Unidad Nacional de Proteccion (UNP): reducir los tiempos de valoracién del riesgo y de respuesta, asi
como adecuar los esquemas de proteccién a los contextos territoriales, a las modalidades de riesgo y al
nucleo familiar y fortalecer las medidas diferenciales para mujeres y personas con pertenencia étnica.

AlaPresidencia de la Republica, a través de la Unidad de Implementacion del Acuerdo Final de Paz
o quien haga sus veces y Ministerio del Interior, en el marco de la Comisién Nacional de Garantias
de Seguridad y del SISEP: cumplir las 6rdenes de la Corte Constitucional para la superacion del ECI
declarado en la Sentencia SU-020 de 2022, en particular mediante las siguientes acciones: promover la
adopcién e implementacion del PESP en los departamentos y municipios con alertas tempranas vigentes
y con mayor poblacion firmante fuera de los ETCR y fortalecer la proteccién colectiva y comunitaria.

A la Fiscalia General de la Nacion, Unidad Especial de Investigacion (UEI): fortalecer la capacidad
investigativa frente a los crimenes cometidos contra las personas firmantes y publicar informacion
periddica sobre los homicidios, desagregada por sexo y pertenencia étnica, que incluya el numero de
casos, su etapa procesal, las sentencias condenatorias y los avances en la identificacion y judicializacién
de los presuntos autores intelectuales.

A la ARN y al Ministerio del Interior: fortalecer las estrategias de reincorporacién comunitaria y de
prevencion de la estigmatizacion con las comunidades de acogida, en articulacion con la Politica Publica
de Reconciliacién, Convivencia y No Estigmatizacién, con énfasis en los territorios donde la presencia
de grupos armados ilegales reproduce narrativas que sefialan a la poblacién firmante. Asimismo, desa-
rrollar estrategias de prevencién de la violencia digital en zonas urbanas y avanzar en la formacion de
los servidores publicos que atienden a esta poblacion.

Al Presidente de la Republica, ministros, a los Altos mandos de Fuerzas Militares, al Con-
greso de la Republica, a los gobernadores, a los alcaldes, a los diputados, a los consejales y a
los demas actores politicos: abstenerse de palabras y actos de estigmatizacion contra la pobla-
cién firmante del Acuerdo de Paz de 2016, reconocer publicamente su compromiso con la paz.
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derechos de las victimas
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El presente capitulo analiza la implementacién de las sanciones propias previstas en el Punto 5 del
Acuerdo Final, particularmente en el componente de justicia del Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y No Repeticion (SIVJRNR). El analisis se concentra en las disposiciones que regulan la
Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP) y el régimen de sanciones aplicable a quienes reconozcan
tempranamente verdad y responsabilidad por los crimenes més graves y representativos cometidos
con ocasién del conflicto armado, la participacion de las victimas y comunidades, la articulacion
con las medidas de reparacion y el régimen de condicionalidad establecido en el Acuerdo Final.

Las sanciones propias constituyen uno de los desarrollos mas innovadores del Sistema Integral. Su
disefio combina restricciones efectivas de derechos y libertades con medidas restaurativas, materiali-
zado mediante Trabajos, Obras y Actividades con contenido Reparador-Restaurador (TOAR), orientados
a satisfacer los derechos de las victimas, contribuir a la reconstruccion del tejido social y garantizar
la no repeticion. Su implementaciéon exige armonizar principios propios de la justicia restaurativa
con las obligaciones internacionales del Estado en materia de investigacion, juzgamiento y sancién
de graves violaciones a los derechos humanos e infracciones al derecho internacional humanitario.

El objetivo de este capitulo es evaluar los avances, desafios y oportunidades que presenta la imple-
mentacién de las sanciones propias, a partir del andlisis de su desarrollo normativo, jurisprudencial
e institucional, asi como de las percepciones y experiencias de victimas, comunidades, compare-
cientes y entidades involucradas en su implementacion.

El andlisis presta especial atencién a cuatro dimensiones: (i) las condiciones necesarias para garan-
tizar la ejecucién efectiva de las sanciones y, por ende, su seguridad juridica, (ii) la participacién
de las victimas y las comunidades en un escenario judicial caracterizado por la masividad de los
hechos investigados y el principio de representatividad, (iii) el dafio como eje articulador de las
medidas restaurativas y de la definicién de los TOAR y (iv) la articulacién entre la JEP, el Gobierno
Nacional y los demés componentes del Sistema Integral, particularmente las politicas de reparacion
y de construccion de paz.

Desde esta perspectiva, el documento formula recomendaciones orientadas a fortalecer la imple-
mentacion de las sanciones propias en el marco de los diez afios del Acuerdo Final, con énfasis en
la proteccion de los derechos de las victimas, la coordinacién interinstitucional y el cumplimiento
efectivo de los compromisos restaurativos previstos en el Sistema Integral.

1. Avances en la implementacion y
principales retos identificados

La implementacion de las sanciones propias ha supuesto para la JEP y el Gobierno Nacional un
proceso progresivo de construccion y transformacion institucional, orientado a hacer operativo un
modelo de justicia transicional restaurativo sin precedentes. Durante estos afios se han desarrollado
marcos normativos, mecanismos de articulacién y arreglos institucionales que buscan coordinar las
decisiones judiciales con las capacidades administrativas, presupuestales y territoriales del Estado.
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Los desafios que se presentan a continuacién deben comprenderse en el marco de ese proceso de
construccion institucional. Su identificacién busca contribuir, desde una perspectiva prospectiva,
a consolidar los avances alcanzados, corregir los vacios que persisten y fortalecer las capacidades
y mecanismos de articulacién ya desarrollados, de manera que la siguiente etapa de implemen-
tacion permita construir sobre lo construido y asegurar la ejecucion efectiva y sostenible de las
sanciones propias.

El andlisis se organiza en cuatro dimensiones: la primera tiene que ver con el derecho al debido pro-
ceso, la segunda con la participacién de las victimas, la tercera con la determinacién de los dafios
y lo que se ha llamado justicia representativa, la cuarta y ultima tiene que ver con la articulacion
entre la JEP y el gobierno.

1.1. Debido proceso y seguridad juridica

La implementacion de las sanciones propias plantea exigencias particulares en materia de debido
proceso y seguridad juridica para los distintos sujetos que intervienen en su imposicién y ejecucioén.

La seguridad juridica no se encuentra expresamente consagrada como un derecho auténomo en
la Constitucion Politica, pero la jurisprudencia constitucional la ha reconocido como un principio
esencial del Estado de derecho, estrechamente vinculado con la legalidad, el debido proceso, la
buena fe, la igualdad, la confianza legitima y la proteccién efectiva de los derechos fundamentales
(Sentencia C-836,/01). En el contexto de la JEP, este principio adquiere una dimensién particular; su
garantia depende, entre otros, de que las decisiones judiciales sean claras, coherentes y susceptibles
de ejecutarse de manera efectiva.

Esta exigencia cobra especial relevancia tratandose de las sanciones propias. Su implementacion
supone armonizar la satisfaccién de los derechos de las victimas, las garantias procesales, la segu-
ridad juridica de los comparecientes, la viabilidad institucional de las decisiones judiciales y la
capacidad del Estado para hacerlas efectivas en los territorios.

Con el propdsito de dotar de estabilidad y legitimidad a este modelo, el proceso de implementacién
normativa del Acuerdo Final incorporo el Sistema Integral y la Jurisdiccién Especial para la Paz al
ordenamiento constitucional mediante el Acto Legislativo 01 de 2017, que define sus competencias,
principios y el régimen general de sanciones. Este desarrollo fue complementado por la Ley 1957
de 2019, la Ley 1922 de 2018, la reglamentacién expedida por la propia Jurisdiccién y una amplia
construccion jurisprudencial que, durante los primeros afios de funcionamiento del Sistema, ha
precisado el contenido, alcance y condiciones de aplicacién de las sanciones propias.

No obstante, el transito desde el disefio normativo hacia la ejecucion efectiva de las primeras san-
ciones propias ha evidenciado desafios juridicos e institucionales que inciden directamente en el
debido proceso y la seguridad juridica de los distintos sujetos involucrados. Con base en ello, se
analizaron cuatro dimensiones fundamentales de la seguridad juridica y el debido proceso en la
implementacién de las sanciones propias: (i) la efectividad de la sancién como presupuesto para
el cumplimiento de sus finalidades restaurativas y retributivas, (ii) los criterios de dosificacion
aplicables a este régimen especial de sanciones, (iii) los mecanismos de monitoreo y verificacién



necesarios para asegurar su cumplimiento y (iv) el alcance del principio de legalidad en el desarrollo
e implementacién del modelo sancionatorio previsto en el Acuerdo Final.

La efectividad de la sancion como presupuesto para el cumplimiento
de sus finalidades restaurativas vy retributivas

Las sanciones propias de la JEP, previstas en el Acuerdo Final (parr. 75) y desarrolladas por el Acto
Legislativo 01 de 2017 y la Ley 1957 de 2019 (art. 127), son impuestas a quienes realizan un reco-
nocimiento temprano y exhaustivo de verdad y responsabilidad. Su propdsito es restaurativo y
reparador, y busca satisfacer los derechos de las victimas y garantizar la no repeticién mediante
dos componentes indisociables: la ejecucion de Trabajos, Obras y Actividades con contenido Res-
taurador-Reparador (en adelante TOAR) y restricciones efectivas de derechos y libertades (como
residencia y movilidad) por un periodo de cinco a ocho afios para las infracciones mas graves.

En la Sentencia C-080/18, 1a Corte Constitucional concluyo que este modelo resulta compatible con
la Constitucién y con las obligaciones internacionales del Estado precisamente porque los TOAR
deberan ejecutarse desde estandares de sancion efectiva, esto es, con el cumplimiento de las condi-
ciones precisas de horarios, lugar de residencia, delimitacion de espacios territoriales y supervisién
de salidas, que permitan incluso actividades autorizadas por el Acuerdo Final como la participaciéon
en politica (Punto 4.1.7.1).

Este estandar de efectividad fue posteriormente retomado y desarrollado por la Secciéon de Apela-
cion (SA) en las primeras decisiones sobre sanciones propias. En particular, las sentencias de la SA
en los casos 01 y 03 destacaron que la efectividad de las sanciones propias es fundamental para la
legitimidad del modelo sancionatorio de la JEP y para preservar el principio de complementariedad
frente a la Corte Penal Internacional (Sentencia TP-SA-SP 620 de 2026, parr. 925; Sentencia TP-SA-SP
621 de 2026).

A partir de esta comprension, la SA reafirmé que las sanciones propias no pueden reducirse a medi-
das simbdlicas, sino que deben incorporar un componente retributivo real, ademas del componente
restaurativo materializado mediante los TOAR. Ambos componentes no constituyen obligaciones
independientes, sino una tinica sancion con una triple faceta: contribuir a la reparacion de las vic-
timas, restringir derechos y libertades y materializar el juicio de reproche frente a la gravedad de
los crimenes cometidos (Sentencia TP-SA-SP 620 de 2026, parr. 114; Sentencia TP-SA-SP 621 de 2026,
parr. 250).

Frente a las restricciones, la SA precisé que estas comprenden, entre otros aspectos, limitaciones a
la residencia y a la libertad de locomocidn, la permanencia en un espacio geografico determinado,
el sometimiento a horarios y actividades especificas durante la ejecucién de los TOAR y un régimen
permanente de supervision por parte de la JEP (Sentencia TP-SA-SP 620 de 2026, parr. 1018; Sentencia
TP-SA-SP 621 de 2026, parr. 268).

Un aporte adicional de la SA consiste en exigir un mayor nivel de determinacién material de los
TOAR como condicién para la efectividad de las sanciones propias (Sentencia TP-SA-SP 620 de
2026, parr. 1016 y 1018; Sentencia TP-SA-SP 621 de 2026, parr. 273). La SA precisé que las sentencias
deben definir de manera concreta las obligaciones que asumiran los comparecientes y especificar
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las actividades, los lugares, los tiempos, los productos esperados y las condiciones de ejecuciéon de
los TOAR. En consecuencia, seflalé que no resulta suficiente aprobar iniciativas generales de restau-
racion, sino que es indispensable individualizar las actividades especificas que debera desarrollar
cada compareciente dentro de dichos proyectos.

Adicionalmente, se evidencian avances en la construccion de los arreglos institucionales necesarios
para hacer viable la ejecucion del componente retributivo de las sanciones propias. En este sentido,
la JEP y el Gobierno Nacional han impulsado mecanismos de articulacién interinstitucional orienta-
dos a coordinar la implementacion de las sanciones, esfuerzo que se concreta con la expedicion del
Decreto 652 de 2026, mediante el cual se establecen las condiciones institucionales para la ejecucion
de las sanciones propias y se definen estandares minimos para garantizar condiciones de dignidad
durante su cumplimiento, que incluyen aspectos relacionados con habitabilidad, alimentacion,
transporte, salud y seguridad?®.

Si bien estos desarrollos constituyen un paso importante hacia la materializacion del componente
retributivo de las sanciones, persisten importantes desafios relacionados con:

El alcance territorial de las restricciones a la movilidad. En particular, subsisten dudas sobre: a) el
alcance geografico de la restriccién (al coexistir referencias al municipio, al area urbana y al depar-
tamento como ambito de permanencia), b) la posibilidad de adoptar protocolos o esquemas flexibles
de residencia que permitan preservar la unidad familiar cuando ello no comprometa el cumplimiento
de la sancion y c) los supuestos en los que la territorializacién puede modificarse por necesidades
propias de la ejecuciéon de los TOAR.

La articulacién con la Ruta de Reincorporaciéon Integral. La Sentencia de la SA Caso 01 no precisa
coémo las sanciones se articulan con la Ruta de Reincorporacién Integral prevista en el Acuerdo,
particularmente con el componente de acceso y estabilidad en el goce del derecho a la vivienda
digna de las personas firmantes de paz.

La indeterminacién de competencias institucionales y de las responsabilidades de financiacién. E1
Decreto 652 de 2026% establece que la entidad responsable de garantizar las condiciones para la
ejecucion de las sanciones propias serd aquella cuyas competencias legales y presupuestales estén
"mayoritariamente relacionadas" con el respectivo proyecto restaurativo. Sin embargo, este criterio
carece de parametros objetivos para su aplicacion; no determina qué autoridad debe definir dicha
relacién o con base en qué criterios. Esta indeterminacién puede generar conflictos de competen-
cias, dilaciones en la implementaciéon y vacios en la asignacién de responsabilidades, que afectan
la ejecucién oportuna de las sanciones.

Esta falta de precision se proyecta, a su vez, sobre la financiacién de los proyectos restaurativos.
El Decreto 652 de 2026 tampoco establece con suficiente claridad la fuente de financiaciéon que
asegure la ejecucion integral y sostenible de las sanciones propias, lo cual genera incertidumbre
sobre la sostenibilidad de su implementacion®. Aligual que en el punto anterior, asigna a la entidad

#Reglamenta el articulo 38 de la Ley Estatutaria 1957 de 2019
2 Art. 2.2.5.11.3.1
0Art. 2.2.5.11.6.3.



cuyas competencias estén "mayoritariamente relacionadas" con cada proyecto la responsabilidad
de asumir los costos®.

Ademas, esta indeterminacion puede limitar una comprension amplia de la concurrencia institu-
cional, si el criterio de las competencias “mayoritariamente relacionadas” se interpreta como una
asignacion exclusiva de responsabilidad a una unica entidad. De hecho, en aquellos casos en que
exista correspondencia entre el proyecto restaurativo definido por la JEP y medidas, programas o
recursos ya previstos en otros instrumentos de politica publica, su articulacién puede contribuir a
la ejecucién de la sancion y evitar la duplicacion de esfuerzos institucionales. Sin embargo, la norma
no lo establece con claridad.

Esto resulta particularmente relevante frente a instrumentos como los Planes Integrales de Repa-
racion Colectiva (PIRC) y las medidas de retornos y reubicaciones, cuando sus medidas guarden
relacion material con el contenido y los objetivos del proyecto restaurativo. Una interpretacién res-
trictiva de la concurrencia podria, por tanto, reducir la capacidad del Estado para articular recursos y
politicas publicas que contribuyan a la ejecucién efectiva de las sanciones propias y al cumplimiento
de sus finalidades restaurativas, en consonancia con el principio de integralidad.

Las condiciones de seguridad. El Decreto 652 de 2026 faculta a la JEP para solicitar un concepto de
seguridad al Consejo de Seguridad y Convivencia o al Comité Territorial de Justicia Transicional
y prevé que, ante un concepto desfavorable, la Jurisdiccidén pueda, en ejercicio de su autonomia
judicial, suspender la ejecucion del proyecto o modificar el territorio en el que este se desarrolla®.
Asimismo, contempla la articulacion institucional para la adopcién de medidas de prevencion y
proteccion dirigidas a comparecientes, victimas y comunidades receptoras.

En este marco, el desafio radica en armonizar la gestién de los riesgos de seguridad con la ejecu-
cion efectiva y territorializada de las sanciones propias. Un concepto desfavorable debe propiciar
la valoracién y coordinacion de las medidas de prevencién, proteccion y mitigacién del riesgo que
resulten pertinentes, sin perjuicio de que, cuando las condiciones de seguridad hagan inviable la
ejecucion del proyecto, la JEP pueda disponer su suspensién o modificacion territorial.

Esta valoracién adquiere especial relevancia en territorios donde las condiciones de seguridad
responden a factores estructurales cuya superacién puede exceder los tiempos de ejecucion de la
sancion; condicionar su implementacién a la eliminacion de dichos factores podria traducirse en
dilaciones que afecten su efectividad. En estos casos, resulta necesario ponderar las condiciones
efectivas de seguridad, las medidas razonablemente disponibles para gestionar el riesgo y los efec-
tos que la suspension o el cambio de territorio pueden tener sobre las finalidades restaurativas de
la sancidn, particularmente cuando su ejecucion en el territorio previsto resulte significativa para
las victimas y comunidades destinatarias.

SArt. 2.2.5.11.6.3.
S2Art. 2.2.5.11.5.2
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Criterios de dosificacion aplicables a las sanciones propias

La SA, mediante la Sentencia Interpretativa TP-SA-SENIT 8 de 2025%, ha sefialado que resulta incom-
patible con la naturaleza restaurativa del Sistema trasladar mecdnicamente criterios propios de la
tasacion de penas del derecho penal ordinario a la definicién de medidas restaurativas. En conse-
cuencia, la SA sefialé que las contribuciones restaurativas no deben dosificarse exclusivamente
en funcién de la posicién jerarquica o del grado de responsabilidad penal del compareciente, sino
también a partir de los dafios ocasionados a las victimas, las comunidades y el tejido social.

En la apelacion del Caso 01, la SA cuestioné la decision de primera instancia de imponer ocho afios
de sancion propia a todos los integrantes del ultimo Secretariado con fundamento en la gravedad
de los crimenes y su condicion de maximos responsables. Al respecto, precisoé que estas circuns-
tancias no resultan suficientes, por si solas, para justificar la imposicion de la duracion maxima de
la sancién. Dentro del rango legal de cinco a ocho afios corresponde al juez realizar una valoracion
individualizada y motivar la duracion de la sancién impuesta a cada compareciente, para atender
a su grado de participacién, sus aportes a la verdad y sus compromisos en materia de reparacion y
no repeticion (Sentencia TP-SA-SP 620 de 2026, parr. 1056 y 1057).

Como desarrollo de estos criterios, la SA adopté una metodologia de tercios punitivos para racio-
nalizar la graduacién de las sanciones dentro del margen legal®. La aplicacion de esta metodologia
permitié corregir la decision de primera instancia que habia impuesto de manera uniforme el maximo
de ocho afios a todos los comparecientes del Caso 01, para individualizar la duracién de las sanciones.

Ademas, la sentencia fijo reglas para la dosificacion de sanciones en comparecientes vinculados
a varios macrocasos, para precisar que la unidad procesal no exige la resolucién simultanea de
todos ellos y que las decisiones sucesivas podran complementar o ajustar el contenido restaurativo
de las sanciones previamente impuestas. No obstante, reiterd que el limite maximo de ocho afios
constituye un tope absoluto para la ejecucion de las sanciones propias, de manera que la Sala de
Reconocimiento deberd articular las decisiones posteriores, considerar el tiempo ya cumplido y
evitar acumulaciones sancionatorias desproporcionadas o materialmente imposibles de ejecutar.

Un desarrollo adicional de la sentencia de apelacion del Caso 01 consiste en la definicién de cri-
terios para el reconocimiento del cumplimiento anticipado de la sancién propia. Con fundamento
en los articulos 132 y 139 de la Ley 1957 de 2019, la decision establecié que los TOAR ejecutados
con anterioridad a la imposicién de la sancién solo podran ser reconocidos cuando acrediten un
contenido genuinamente restaurador y reparador, una participacién directa y material del com-
pareciente en su ejecucion y la existencia de restricciones efectivas de derechos y libertades bajo
condiciones verificables.

3 Las SENIT son providencias emitidas por la JEP, orientadas a unificar interpretacién del derecho al interior de la Jurisdiccién, brindar
seguridad juridica y asegurar la igualdad en la aplicacién de la ley. Su expedicién corresponde a la Seccién de Apelacién.

3 Asi, establecié un tercio minimo (5 a 6 afios) para comparecientes con aportes sobresalientes de verdad, menor nivel de participaciéon y
compromisos robustos de reparacion; un tercio intermedio (6 a 7 aflos) para situaciones con elementos atenuantes y agravantes concurrentes;
y un tercio maximo (7 a 8 aflos) para quienes tuvieron una participacién mas relevante en los patrones criminales, realizaron reconocimientos
tardios o concurren multiples conductas graves. (Sentencia TP-SA-SP 620 de 2026, acapite considerativo “La dosificacion de la sancién propia
en la JEP”, pp. 332y ss.).



Asimismo, la sentencia definié reglas objetivas para el computo del tiempo ejecutado, para distinguir
entre un descuento pleno cuando concurren simultaneamente los componentes restaurativo y retri-
butivo de la sancién y un descuento parcial cuando tinicamente se acredita el esfuerzo restaurativo.

Deigual manera, preciso el alcance material de las actividades susceptibles de ser reconocidas como
cumplimiento de la sancién propia, diferenciandolas de aquellas que corresponden al régimen de
condicionalidad. En este sentido, aclaré que actuaciones como los aportes a la verdad, las solicitudes
de perdon, los actos de reconocimiento de responsabilidad, la colaboracion con la administracion
de justicia o las actividades desarrolladas exclusivamente en funciones de representaciéon, coor-
dinacién o interlocucién politica no constituyen ejecucion de la sancioén propia, sino obligaciones
inherentes al mantenimiento de los beneficios del Sistema Integral (Sentencia TP-SA-SP 620 de 2026,
parr. 1123-1124).

Si bien estas decisiones representan avances importantes en la construccién de reglas objetivas
para la determinacion de la duracién de las sanciones, también evidencian la necesidad de precisar
algunos elementos que podrian obstaculizar su ejecucion, concretamente:

La aplicacién de los nuevos criterios de valoracion de los TOAR. La aplicacién de los criterios de
equivalencia y descuento definidos por la Seccidon de Apelacién plantea el desafio de garantizar
su utilizacién consistente en la valoracién de los TOAR anticipados que aun no han sido objeto de
valoracion en otros casos. En particular, subsisten retos para acreditar y valorar la participacién
directa, personal y material de cada compareciente en proyectos de naturaleza colectiva o comuni-
taria, en los que las contribuciones suelen desarrollarse de manera conjunta y con distintos niveles
de intervencioén. Esto exige contar con parametros que permitan individualizar las contribuciones
sin desconocer la naturaleza colectiva de los proyectos restaurativos.

Los comparecientes vinculados a multiples macrocasos. La ejecucion simultanea de sanciones propias
plantea importantes desafios que exigen definir con precision la coordinacién de cronogramas y
criterios de articulacion territorial para los comparecientes vinculados a multiples macrocasos, de
modo que se armonicen las obligaciones restaurativas y las restricciones sin superar el limite maximo
de ocho arfios. Asimismo, la dosificacion en los llamados "casos residuales" frente a los macrocasos
priorizados tempranamente genera retos complejos en términos de igualdad de trato y de viabilidad
material para el cumplimiento efectivo de las sanciones dentro de los plazos establecidos para la JEP.

Los mecanismos de monitoreo y verificacion

La ejecucion de la sancién requiere mecanismos permanentes de seguimiento que permitan verificar
el cumplimiento de las restricciones impuestas, la ejecucién de los TOAR y su contribucién efectiva
a la reparacion de las victimas y la restauracion del tejido social.

En este contexto, la sentencia de apelaciéon del Caso 01 desarrolla un conjunto de herramientas
orientadas a fortalecer el control judicial sobre la ejecucién de las sanciones propias y dotar de
mayor objetividad los mecanismos de supervision y evaluacion. En esa linea, cre6 el Mecanismo
de Seguimiento y Cumplimiento de las Sanciones Propias (MSCSP), como una instancia interna,
ad hoc y temporal de la JEP, bajo la direccién jurisdiccional de la Seccién de Reconocimiento.
Este mecanismo tiene como funcién consolidar la informacién sobre la ejecucién de las sanciones,
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identificar riesgos, formular recomendaciones a la Seccion de Reconocimiento y elaborar reportes
periddicos sobre el avance de cada proyecto restaurativo (Sentencia TP-SA-SP 620 de 2026, ordinal
nonagésimo segundo).

La decisién también incorpora un cambio metodoldgico al establecer que la ejecuciéon de los TOAR
debe evaluarse mediante productos, resultados e indicadores verificables y no inicamente a partir
de la realizacién formal de actividades (Sentencia TP-SA-SP 620 de 2026, parr. 970). En consecuen-
cia, los proyectos restaurativos deberan definir objetivos concretos, cronogramas, responsables
institucionales, entregables y mecanismos de verificacién que permitan establecer, con evidencia
objetiva, su contribucion a la reparaciéon del dafio y a la restauracion del tejido social. Asimismo,
la sentencia fortalece la rendicién de cuentas al exigir la presentacion de informes periédicos y un
informe final de cumplimiento, que serviran de fundamento para el ejercicio del control judicial
sobre la ejecucién de las sanciones (Sentencia TP-SA-SP 620 de 2026, parr. 972 y 973).

Es importante mencionar que el MSCSP se diferencia del Mecanismo de Monitoreo y Verificacion
de las Sanciones Propias (MMVSP)®, en tanto este tiene una composicién tripartita, integrado por
la Seccién de Reconocimiento, la Secretaria Ejecutiva de la JEP (SEJEP) y la Mision de Verificacién.
Desarrolla labores de monitoreo y verificaciéon material del cumplimiento de las sanciones, incluido
el seguimiento in situ y remoto de las restricciones impuestas y de la ejecucion de los TOAR. Por
su parte, el MSCSP es un mecanismo interno de control judicial, que no realiza labores directas de
vigilancia en terreno, sino que recibe, consolida y procesa informacion proveniente del MMVSP, la
SEJEP y demas entidades competentes, donde ambos son mecanismos complementarios.

Finalmente, la SA articuld los mecanismos de monitoreo con un régimen gradual de incumplimientos,
para distinguir entre incumplimientos leves, graves y esenciales, cada uno con consecuencias juridicas
diferenciadas (Sentencia TP-SA-SP 620 de 2026, parr. 1190). De esta manera, el seguimiento deja de
cumplir una funciéon meramente informativa y se convierte en el principal soporte para determinar
el grado de cumplimiento de las sanciones, adoptar medidas correctivas cuando corresponda y, en
los casos mas graves, evaluar la pérdida de tratamientos especiales (Ley 1957 de 2019, art. 20, para. 1).

Un avance adicional en esta materia es el reciente anuncio® sobre la creacién del Mecanismo Con-
junto de Monitoreo Internacional de las Sanciones Propias de la JEP y del Capitulo Etnico, integrado
por la Misién de Apoyo al Proceso de Paz de la OEA (MAPP/OEA) y la Oficina del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ONU DDHH). Este mecanismo marca el inicio
del acompafiamiento internacional a la ejecucién de las primeras sanciones propias impuestas por
la JEP y fortalece las garantias de rendicion de cuentas durante la etapa de implementacién.

3 E]l MMVSP fue activado en agosto de 2022 mediante el Protocolo adoptado por la Presidencia de la Jurisdiccién Especial para la Paz, la
Secretaria Ejecutiva de la JEP y la Misidn de Verificacion de las Naciones Unidas en Colombia, en el cual se definieron las reglas para la adecuada
articulacién de sus componentes. Si bien el Acuerdo Final y los articulos 135y 137 de la Ley 1957 de 2019 prevén el apoyo internacional y regulan
las competencias de la Seccién en materia de monitoreo y verificacion, respectivamente, estas disposiciones no establecen la composicién
tripartita del Mecanismo, la cual fue concretada posteriormente mediante dicho Protocolo. En ese momento, su componente internacional
estaba a cargo de la Misién de Verificacién de las Naciones Unidas en Colombia, cuyo mandato incluia la verificacién del cumplimiento e
implementacién de las sanciones propias. No obstante, tras la modificaciéon de su mandato por el Consejo de Seguridad en 2025, la Misién dejo
de tener a su cargo la verificacion de la justicia transicional y, por tanto, de las sanciones propias. En este contexto, recientemente se puso en
marcha el Mecanismo Conjunto de Monitoreo Internacional de las Sanciones Propias de la JEP y del Capitulo Etnico, a cargo de la MAPP/OEA
y ONU Derechos Humanos, con el propdsito de dar continuidad al acompaiiamiento internacional en estas materias.

% El anuncio fue realizado durante la sesiéon ampliada de la Comisién de Seguimiento, Impulso y Verificacion a la Implementacion (CSIVI), en
julio de 2026 (Redaccién Justicia, 2026).



Si bien la creacion del MMVSP y del MSCSP constituye un avance significativo para fortalecer el
seguimiento de las sanciones propias, la coexistencia de distintas instancias plantea el reto de evi-
tar una arquitectura de monitoreo excesivamente compleja para el cumplimiento de funciones que
pueden resultar concurrentes. En particular, resulta necesario delimitar sus competencias, ambitos
de actuacion y mecanismos de coordinacion, asi como establecer procedimientos frente a eventuales
divergencias en la valoracion del cumplimiento de las sanciones, para evitar duplicidades y cargas
institucionales innecesarias.

A ello se suma la necesidad de garantizar mecanismos efectivos de participacién de las victimas en
el monitoreo y la verificacion, especialmente frente al cumplimiento de las finalidades restaurativas
de las sanciones. Estos desafios adquieren particular relevancia ante el nuevo escenario institucio-
nal derivado de los cambios en el componente internacional de monitoreo y del inicio de un nuevo
Gobierno, que exige asegurar la continuidad, coordinaciéon y sostenibilidad del esquema sin afectar
la eficacia del seguimiento ni la seguridad juridica en la ejecucién de las sanciones propias.

El alcance del principio de legalidad

Desde su creacion, la JEP ha desarrollado un importante proceso de construccién normativa, téc-
nica e institucional para hacer operativas las sanciones propias. Si bien este desarrollo ha permitido
responder a los desafios de un modelo de justicia transicional sin precedentes, también ha dado
lugar a una constante reformulacién de conceptos previstos en el Acuerdo y en la Ley 1957 de 2019,
asi como a la incorporacién de nuevas categorias. Esta evolucién, aunque necesaria en algunos
aspectos, plantea retos para la seguridad juridica y la aplicacién uniforme del régimen sancionatorio.

Uno de los principales escenarios donde se evidencia esta tension es el desarrollo conceptual de los
TOAR. Aunque la JEP ha precisado progresivamente su alcance mediante lineamientos, reglamentos
y decisiones judiciales, persisten diferencias entre los distintos érganos de la Jurisdiccién sobre
sus modalidades y su relacidon con el régimen de condicionalidad y las sanciones propias. A ello se
suma la incorporacion de nuevas categorias (como iniciativas, proyectos, procesos, practicas y lineas
restaurativas) que, si bien buscan fortalecer la planeacion y gestion de las medidas restaurativas,
ha generado dificultades para comprender su alcance juridico?.

Esta situacién resulta especialmente relevante si se tiene en cuenta que los TOAR anticipados se
consolidaron durante los primeros afios de funcionamiento de la JEP como el principal referente
del modelo restaurativo, gracias a un amplio proceso de apropiacion por parte de comparecientes,
victimas, comunidades, entidades publicas, academia y organizaciones de la sociedad civil. La sus-
titucién o superposicién de este concepto por nuevas categorias ha generado confusion sobre el

3" Recientemente se ha producido un desplazamiento conceptual de los TOAR araiz de la introduccién de una decena de conceptos adicionales
(AOG 6, 2021; AOG 11, 2024). Entre estos se encuentran: a) Iniciativa restaurativa: Conjunto de acciones que podrian convertirse en proyectos
restaurativos; b) Proyecto restaurativo: Acciones en las que participan comparecientes, en el marco de sanciones propias, medidas de contribucion
alareparacién o de TOAR anticipados; c) Procesos restaurativos: Tramites y procedimientos de la JEP que privilegian la dimensién restaurativa;
d) Prdctica restaurativa: Acciones que adelanta el compareciente en el proceso de la JEP, y se enmarcan en el régimen de condicionalidad; e) Las
lineas restaurativas: Ejes temdaticos para la estructuracion de acciones con potencial restaurativo; f) Medidas de contribucién a la reparacién:
Acciones que adelanta el compareciente, en el marco del régimen de condicionalidad; g) Medidas de reparacién temprana: Acciones reparadoras
que se hacen de manera temprana por los comparecientes; h) Planes y programas restaurativos: Agrupacion de la oferta institucional, en su
mayoria del Gobierno, susceptible de articularse e implementarse en el marco de las sanciones propias; entre otros.
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momento en que una iniciativa restaurativa adquiere efectos juridicos y pasa a constituir un TOAR,
un proyecto restaurativo o el componente restaurador de una sancioén propia.

Estas indefiniciones trascienden el plano conceptual y generan efectos concretos en la implemen-
tacién. La ausencia de fronteras claras entre las distintas categorias afecta la participacién de las
victimas y puede generar expectativas que posteriormente no encuentran respaldo en las decisiones
judiciales, asi como una afectacién a los comparecientes y su derecho al debido proceso. Asimismo,
incrementa la complejidad de la coordinacién entre las distintas dependencias de la JEP y las enti-
dades que participan en la implementacién de las sanciones propias, lo cual reduce la eficiencia
operativa.

Otro elemento importante en la indeterminacién conceptual y practica se evidencia en el Decreto
652 de 2026, el cual incorpora nuevas definiciones sobre categorias como "sanciones propias", "habi-
tabilidad" y "monitoreo", pese a que ya cuentan con un desarrollo en la Ley 1957 de 2019, y no le
corresponde redefinir o reformular conceptos establecidos por una norma de jerarquia superior.
Todo esto puede generar interpretaciones divergentes y afectar la coherencia del marco normativo.

En ese contexto, el principio de legalidad exige que el contenido, alcance y condiciones esenciales
de las sanciones estén previamente determinados de manera clara y previsible. Por ello, la creacion
o reformulacion posterior de categorias que incidan en estos elementos puede afectar dicho prin-
cipio cuando altera el alcance del régimen sancionatorio previsto o introduce incertidumbre sobre
las reglas aplicables a su ejecucion.

1.2. Participacion de las victimas

El Acuerdo prevé la participacién de las victimas en los proyectos restaurativos para reconstruir el
tejido social, satisfacer los derechos a la verdad y a la reparacion, y asegurar la no repeticion con
el seguimiento de las comunidades afectadas. Para materializar este diserfio, el articulo 141 de la
Ley 1957 de 2019 establecié el Mecanismo de Consulta, calificado por la Corte Constitucional (Sen-
tencia C-080/18) como una garantia fundamental de inclusion social, reconciliacién y democracia,
que resulta ademas coherente con la aplicacién del derecho de consulta para los pueblos indigenas
cuando estas iniciativas se desarrollen en sus territorios.

El modelo de participacion de las victimas en la JEP, inicialmente concebido de forma colectiva
en el Acuerdo Final, fue ampliado normativa y jurisprudencialmente (se destacan las Sentencias
C-007, C-080 y C-538) para reconocerlas como intervinientes especiales con derechos efectivos de
acceso procesal, publicidad y recursos. Esta participaciéon busca trascender el &mbito formal para
convertirse en un instrumento restaurativo de reconstruccién del tejido social y prevencién de
nuevos darios, exento de revictimizacién.

Asimismo, aunque los proyectos restaurativos deben integrar las propuestas de las victimas y de los
comparecientes, la valoracién, definicion de las condiciones de cumplimiento y aprobacion de dichos
proyectos son atribuciones exclusivas del Tribunal para la Paz en ejercicio de su autonomia judicial.

En desarrollo de estos estandares, la JEP ha construido metodologias progresivamente mas robus-



tas para incorporar a las victimas en la definicién de las sanciones propias. Entre ellas se destacan
los talleres para la evaluacion de proyectos restaurativos, los didlogos restaurativos con victimas
y comunidades, las consultas con pueblos étnicos, las estrategias de territorializacién mediante
bases dialégicas y los encuentros exclusivos con victimas desarrollados en distintos macrocasos
(Resolucién de Conclusiones 02 de 2022; Resolucién de Conclusiones 03 de 2022; Resolucién de
Conclusiones 04 de 2024; Resolucion de Conclusiones 05 de 2025).

A ello se suman los espacios impulsados por el Tribunal para la Paz, como talleres sobre TOAR,
practicas restaurativas, procesos de armonizacion, actividades de busqueda y reparacion integral
y acciones pedagogicas orientadas a fortalecer la incidencia efectiva de las victimas en la construc-
cién de las sanciones (JEP, 2024).

Laimplementacion de estos mecanismos también evidencia resultados diferenciados segtn el tipo
de victima acreditada como participante. Los procesos adelantados con pueblos étnicos acredita-
dos como sujetos colectivos han logrado mayores niveles de articulacion y eficacia, en gran medida
porque cuentan con mecanismos previos y reconocidos como el gobierno propio, la consulta previa
y el ejercicio de justicia desde la jurisdiccién propia, que han facilitado la interlocucion.

A pesar de estos avances, persisten importantes desafios para lograr una participacion efectiva y
representativa:

La gestion adecuada de las expectativas que generan estos procesos participativos. En la practica,
algunas victimas han entendido que las sanciones propias deben responder a necesidades indi-
viduales (Alvarez et al., 2026, p- 149) o resolver carencias estructurales relacionadas con vivienda,
salud, ingresos o seguridad alimentaria (Fundacion Acordemos y Defensoria del Pueblo, didlogo con
victimas acreditadas ante la JEP, 16 de junio de 2026). Sin embargo, algunos comparecientes han
formulado iniciativas orientadas principalmente a atender problematicas actuales de los territorios,
sin una relacion suficientemente clara con los dafios derivados de los hechos por los cuales fueron
llamados a responder (Visita de campo al AETCR de Arauca, 22 de mayo de 2026). Estas situaciones
evidencian la necesidad de fortalecer la pedagogia sobre el alcance juridico de las sanciones propias
y el alcance orientador de la participacion de las victimas en la definicion de los TOAR.

La sostenibilidad del modelo participativo. El incremento progresivo de macrocasos que avanzaran
hacia la etapa de sancién, sumado a la estricta temporalidad de la JEP, plantea interrogantes sobre
la posibilidad de mantener el nivel de intensidad participativa alcanzado hasta ahora. Esta situaciéon
ya se refleja en algunos procesos recientes, donde las victimas han advertido una disminucién de
espacios presenciales y mayores dificultades para participar desde territorios con limitaciones de
conectividad (Alianza 5 Claves, comunicacién personal, 25 de febrero de 2026; Fundaciéon Acordemos
y Defensoria del Pueblo, dialogo con victimas acreditadas ante la JEP, 16 de junio de 2026).

Principio de representatividad. Si bien la JEP ha acreditado, hasta julio de 2026, 16 097 victimas
individuales y 444 sujetos colectivos (JEP, s. f.), estas representan solo una parte del universo de
personas afectadas por el conflicto. En este contexto, el desafio de la representatividad trasciende
la acreditacion y exige fortalecer mecanismos de participacion que permitan recoger las perspecti-
vas de victimas no acreditadas, comunidades receptoras y otros actores territoriales directamente
impactados por la ejecucién de los proyectos restaurativos. Este desafio resulta particularmente
relevante cuando su participacion ocurre en etapas avanzadas, en las que la sancion o aspectos cen-
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trales del proyecto ya han sido definidos; exige determinar de qué manera sus perspectivas pueden
ser incorporadas efectivamente durante la ejecucioén.

Retos para la participacion colectiva de victimas no étnicas. Los procesos de participacion con vic-
timas no étnicas, a diferencia de los adelantados con pueblos étnicos, han enfrentado mayores
dificultades para consolidar escenarios colectivos de representacién e interlocucion. Esta diferencia
comienza a reflejarse en las primeras sentencias de la JEP, en las que una proporcién significativa
de los proyectos restaurativos aprobados por la SA se concentra en pueblos étnicos (Sentencia
TP-SA-SP 621 de 2026), mientras persisten mayores retos para estructurar medidas restaurativas
dirigidas a otros sectores de victimas (Sentencia TP-SA-SP 620 de 2026).

Mecanismo de consulta. Igualmente, contintia pendiente el desarrollo integral del Mecanismo de
consulta, llamado a convertirse en el principal instrumento para garantizar una participacion
amplia, representativa y territorialmente pertinente en la definicién de las sanciones propias. Las
primeras decisiones evidenciaron la necesidad de precisar las condiciones para su implementa-
cidén, esto es, que la consulta debe recaer sobre propuestas suficientemente claras, determinadas
y viables, que permitan una participacién informada y eviten generar expectativas que poste-
riormente no puedan materializarse. Este escenario pone de presente la necesidad de desarrollar
reglas que permitan determinar cudndo un proyecto cuenta con un grado suficiente de definicion
para ser sometido a consulta y cémo garantizar que sus resultados incidan efectivamente en la
configuracion de la sancion y evitar que su realizacion tardia reduzca las posibilidades reales de
las victimas de participar en su disefio.

1.3. El daino vy la justicia representativa

Dado que la JEP investiga patrones de macrocriminalidad y no hechos aislados, la relacion entre el
dafio y la sancion no puede construirse a partir de una légica individual de equivalencia entre cada
victima, cada delito y cada medida restaurativa. Por el contrario, el modelo exige identificar los
dafios colectivos y sistémicos producidos por los patrones criminales y disefiar sanciones capaces
de responder a ellos desde una perspectiva representativa.

En esta linea, la sentencia de apelacién del Caso 01 ha consolidado una metodologia que articula la
caracterizacion del dafio con el disefio de los TOAR. Asi, los proyectos restaurativos deben: (i) guar-
dar, hasta donde sea posible, una relacién de aproximacion o correspondencia con las afectaciones
causadas, (ii) permitir la participacion efectiva de las victimas y (iii) resultar idoneos para producir
efectos de reparacion y restauracion del tejido social (Sentencia TP-SA-SP 620 de 2026, parr. 938 y 981).

Para ello, la mencionada sentencia identifica los elementos minimos que deben orientar el disefio de
los TOAR, entre ellos: el nucleo del dafio derivado del macrocaso, los principales delitos que integran
los patrones criminales, los perfiles de victimas individuales y colectivas, las afectaciones ocasio-
nadas, los derechos vulnerados, los territorios afectados y la persistencia de factores de violencia,
pobreza y vulnerabilidad (Sentencia TP-SA-SP 620 de 2026, parr. 982). En consecuencia, establece que
las sanciones propias deben orientarse prioritariamente a atender los dafios colectivos y aquellas
afectaciones individuales que, por su caracter masivo o reiterado, puedan ser abordadas mediante
medidas restaurativas (Sentencia TP-SA-SP 620 de 2026, parr. 983).



Es de destacar que la SA aplico estos criterios al resolver los recursos interpuestos por organizaciones
de victimas y el Ministerio Publico contra Sentencia del Caso 01, al cuestionar la correspondencia
material de los TOAR con los dafios identificados. En respuesta, la SA reconfiguré el contenido de
la sancién e incorporé indicadores de cumplimiento destinados a verificar objetivamente la con-
tribucién efectiva de los TOAR a la reparacién, para fortalecer el vinculo entre la caracterizacion
del daiio, el contenido restaurativo de la sancioén y los resultados que esta debe producir sobre las
victimas y los territorios afectados.

A pesar de estos avances, persisten importantes desafios para consolidar esta articulacién, en espe-
cial destaca la falta de una metodologia suficientemente desarrollada para traducir estas categorias
analiticas en proyectos restaurativos concretos, viables y sostenibles. Igualmente, persiste el reto
de articular la caracterizacion del dafio con los instrumentos de politica publica existentes (par-
ticularmente los PIRC y los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET)), de manera
que los TOAR respondan efectivamente a los dafios identificados, sin perder su viabilidad técnica,
financiera e institucional.

2. Integralidad y articulacion entre el
Gobierno vy la JEP

Laimplementacion de las sanciones depende de la articulacién permanente entre la JEP y el Gobierno
Nacional. Esta coordinacion constituye una condicién indispensable para garantizar la viabilidad,
sostenibilidad y efectividad de las medidas restaurativas previstas en el Acuerdo Final.

El propio disefio del Sistema Integral parte del principio de integralidad, segun el cual los meca-
nismos judiciales, extrajudiciales y administrativos deben actuar de manera coordinada y comple-
mentaria para satisfacer los derechos de las victimas. En consecuencia, las sanciones propias no
pueden concebirse como actuaciones aisladas, sino que deben articularse con la reparacion colectiva,
los procesos de retornos y reubicaciones, los PDET y las demas estrategias estatales dirigidas a la
transformacion de los territorios afectados por el conflicto armado.

En este contexto, uno de los principales avances ha sido el reconocimiento progresivo de que la
ejecucidén de las sanciones propias requiere un ecosistema institucional complejo, integrado por
entidades judiciales y administrativas.

En este proceso, el Documento CONPES 4094 (DNP, 2022) constituyo un hito al identificar los princi-
pales desafios para la articulacién entre la JEP y el Gobierno Nacional y establecer la necesidad de
crear rutas de coordinacion para garantizar financiacion, sostenibilidad territorial, condiciones de
seguridad, logistica y articulacion programatica de las sanciones propias. Posteriormente, el Plan
Nacional de Desarrollo 2022-2026 (Ley 2294 de 2023) formalizo la Instancia de Articulacion entre el
Gobierno y la JEP. A ello se suma la adenda al Documento CONPES 3932 de 2018 (DNP, 2018, 2023)
que incorporé las sanciones propias dentro de los instrumentos nacionales de planeacién y la Ley
2421 de 2024 que fortalecio el deber de coordinacién entre el SIVJRNR y el Sistema Nacional de
Atencion y Reparacion Integral a las Victimas (SNARIV).
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En el plano operativo también se observan avances significativos. Destacan los procesos de articu-
lacién entre la JEP y la Unidad para las Victimas (UARIV) en la activacién del componente de repa-
racion integral, en su ruta individual (Caso 07) y colectiva (Caso 05), los esfuerzos para integrar las
rutas de reparacién colectiva a la definicién de las sanciones propias, la articulacién entre la JEP
y la UBPD que ha permitido relacionar los aportes de los comparecientes en actividades técnicas,
humanitarias y simbdlicas de busqueda de personas desaparecidas con los TOAR y la apertura, por
parte de algunos despachos (Caso 01, Caso 02, Caso 03, Caso 05), de canales directos de interlocucion
con entidades del Gobierno en la definicion de TOAR y sanciones propias y las érdenes contenidas
en las sentencias. Esos avances han facilitado mayor comprensiéon de capacidades institucionales
y la construccién de 6rdenes y exhortos mas realistas y viables.

Deigual manera, diferentes entidades han comenzado a adecuar su oferta institucional para contri-
buir a laimplementacion de las sanciones propias. Sobresale el proyecto de inversion del Ministerio
de Justicia orientado al disefio e implementacién de proyectos restaurativos dentro de su ambito
competencial y la consolidaciéon de la subcuenta del Fondo Colombia en Paz administrada por la
Agencia para la Reincorporacion y la Normalizacién (ARN), que se ha convertido en un instrumento
estratégico para apoyar tanto los TOAR anticipados, como aquellos que integran el componente
restaurativo de las sanciones propias.

A pesar de estos avances persisten importantes desafios para consolidar una articulacion institu-
cional estable:

Articular los tiempos judiciales con los ciclos de planeacion, contratacion y ejecucion presupuestal de
las entidades publicas. La implementacion oportuna de las sanciones propias requiere considerar
que las entidades estatales se encuentran sujetas a ciclos de planeaciéon y ejecucion presupuestal,
asi como a procedimientos de contratacién que no necesariamente coinciden con los tiempos de
las decisiones judiciales. El desafio consiste, por tanto, en fortalecer la planeacion anticipada y
la coordinacion entre la JEP y las entidades responsables, de manera que las necesidades presu-
puestales, contractuales y operativas asociadas a los proyectos restaurativos puedan ser previstas
oportunamente y se reduzcan los riesgos de dilacién en su ejecucion.

Sostenibilidad de la Instancia de Articulacién Gobierno-JEP. Creada por el articulo 205 de la Ley
2294 de 2023, la Instancia ha permitido avanzar en la coordinacién entre la JEP y las entidades del
Gobierno nacional para preparar la ejecucién de las sanciones propias. El reto consiste en consoli-
dar la ruta de trabajo acordada, para garantizar que cada proyecto cuente con entidades responsa-
bles, condiciones de ejecucién y recursos claramente identificados, asi como con mecanismos de
seguimiento a los compromisos asumidos. En este contexto, y ante el cambio de Gobierno, resulta
necesario dar continuidad a esta coordinacién y completar la reglamentacién de la Instancia, con
el fin de sostener la ejecucion de las sentencias.

Coordinacioén institucional en el ejecutivo. En el marco del SNARIV, si bien se han desarrollado herra-
mientas orientadas a fortalecer el compromiso politico y presupuestal de las entidades con la politica
publica de victimas -como los Planes de Accién y Fortalecimiento Institucional (PAFI)-, la gestion
de la oferta sigue dependiendo principalmente en voluntad politica.

Por su parte, los PDET han atravesado durante los ultimos afios un proceso de actualizacion. Sin
embargo, en la formulacién inicial y en la mas reciente persisten vacios importantes en la materiali-



zacion del enfoque reparador. Entre otros aspectos, como se desarrolla en el capitulo de seguimiento
a la implementacion de los PDET persisten dificultades para articular dichas iniciativas con otros
instrumentos de intervencion territorial y de la politica de victimas. En particular, el seguimiento
realizado por la Defensoria evidencia que no se ha logrado una articulacion efectiva entre los PDET,
los Planes Integrales de Reparacion Colectiva (PIRC) y los planes de retorno y reubicacién, pese a
que estos instrumentos concurren sobre los mismos territorios, lo que limita la construccion de una
agenda comun de transformacion territorial.

Rezagos en la implementacion de los planes de reparacion colectiva y de retorno y reubicacion. Como
se analiza en los capitulos El derecho a la reparacion colectiva y El derecho al retorno, la reubicacion
y la integracién local, de este informe, persisten retrasos en la ejecucion de los PIRC y de los planes
de retorno y reubicacion. A ello se suma la limitada articulacién de estos procesos con la Reforma
Rural Integral y los PDET para atender las brechas de acceso a bienes y servicios que afectan a las
victimas en los territorios. Aun asi, la reparacién colectiva y los retornos y reubicaciones constituyen
la mejor base institucional disponible para la implementacién de TOAR, en una légica de integralidad.

Integrar la dimensién restaurativa en proyectos ptblicos y privados. Estas tensiones se profundizan
con la aplicacion del Indice Sintético Restaurativo (ISR)*, instrumento desarrollado para valorar
el potencial restaurador de iniciativas y proyectos. Aunque fue concebido como una herramienta
para orientar el fortalecimiento progresivo de las iniciativas y, mas recientemente, la Sentencia de
Apelacién del Caso 01 recordd que el indice es un simple insumo para la autoridad judicial (Sen-
tencia TP-SA-SP 620 de 2026, parr. 943), lo cierto es que persisten preocupaciones sobre la falta de
claridad metodoldgica, los amplios margenes de discrecionalidad en su aplicacién, la ausencia en la
incorporacion de los enfoques diferenciales y la falta de criterios uniformes para valorar aspectos
como participacion de las victimas y sostenibilidad.

Sostenibilidad financiera. A pesar de la existencia de mecanismos complementarios como la sub-
cuenta del Fondo Colombia en Paz, persiste una brecha entre el disefio de las medidas y la dispo-
nibilidad efectiva de recursos para su ejecucion, seguimiento y permanencia en el tiempo (Alvarez
et al., 2026). En la actualidad, buena parte de los proyectos contintian dependiendo de procesos
posteriores de gestion institucional, cooperacion internacional o decisiones presupuestales futuras,
sin garantias estables de financiacion.

Finalmente, la sentencia de la SA en el Caso 01 precisé que la definicion de los TOAR no puede supe-
ditarse a la oferta gubernamental; su contenido debe estar determinado por el dafio causado y el
reproche frente al responsable, en ejercicio de la autonomia del Tribunal para definir la sancion. No
obstante, reconocio que los TOAR pueden vincularse con politicas publicas para efectos de su mate-

3 E] Indice Sintético Restaurativo es una herramienta técnica desarrollada por la Secretaria Ejecutiva de la JEP para simplificar, resumir y
valorar la informacién de las iniciativas y proyectos de reparacion presentados por victimas, comparecientes y otros actores interesados. (JEP,
Secretaria Ejecutiva, 2024; Acuerdo AOG 011 de 2024). Su disefio metodoldgico sirve como un instrumento de referencia y diagnéstico técnico
para identificar el potencial reparador de las propuestas y activar rutas para su materializacién dentro del marco de la justicia transicional
restaurativa. El indice se organiza alrededor de cuatro criterios clave (elegibilidad, factibilidad, sostenibilidad e impacto potencial), que a su
vez se componen de 42 variables de analisis (JEP, 2025).

Lameta esencial del indice es impulsar el transito de "iniciativas" hacia "proyectos restaurativos" propiamente dichos. Al clasificar las propuestas
segun su nivel de maduracion, el ISR permite a los formuladores identificar "oportunidades de mejora" especificas en cada estadio. De esta
forma, se pueden realizar los ajustes, complementaciones y mecanismos de soporte financiero o institucional necesarios para que las ideas
iniciales se transformen en proyectos viables y ejecutables (JEP, 2025).
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rializacion, siempre que estas se adapten al cumplimiento de la sancién definida judicialmente y no
sea la oferta estatal la que determine su contenido (Sentencia TP-SA-SP 620 de 2026, parr. 1028-1030).

Frente a este alcance, la Defensoria del Pueblo considera que la garantia de la autonomia judicial
no excluye que la politica publica constituya un pardmetro relevante desde la estructuraciéon de
los TOAR, sin que ello implique subordinar el contenido de la sancién a la oferta institucional exis-
tente. En aplicacion del principio de integralidad del Acuerdo Final, los programas e instrumentos
existentes deben constituir un factor relevante desde el disefio y estructuracién de los TOAR. Una
articulacién temprana permite identificar complementariedades con instrumentos como los PDET,
los PIRC y los planes de retornos y reubicaciones, para fortalecer la viabilidad, la sostenibilidad y
la eficiencia del gasto publico.

3. Analisis con enfogue de genero y étnico

3.1. Enfoque étnico: avances, buenas practicas y desafios

Laimplementacién del enfoque étnico ha permitido avances significativos en materia de participa-
cién, reconocimiento de sistemas de justicia propia y construccién de procesos restaurativos acordes
con las cosmovisiones de los pueblos étnicos. A través del disefio de TOAR, la JEP ha contribuido a
materializar principios como la libre determinacién, la autonomia, el gobierno propio y la partici-
pacion efectiva de las comunidades en la definicién de las medidas restaurativas.

Un avance destacado ha sido la incorporacién de practicas restaurativas extrajudiciales inspiradas
en los sistemas de justicia de pueblos indigenas y afrocolombianos. Estas practicas han fortale-
cido la satisfaccién del derecho a la verdad desde perspectivas culturales y colectivas (Sentencia
TP-SA-SP 621 de 2026, p. 244), al tiempo que los encuentros dialégicos restaurativos han permitido
abordar dafios territoriales, espirituales y comunitarios, que amplian la comprension restaurativa
del dafio y orientan respuestas acordes con las nociones de buen vivir y armonizacion territorial
(Auto SRVR-04 de 2026; Sentencia TP-SA-SP 621 de 2026).

También sobresale la puesta en marcha de mecanismos de dialogo intercultural e interjurisdic-
cional como escenarios de consulta, concertacién y coordinacién con autoridades étnicas (JEP,
2019, 2021). Un ejemplo emblemadtico es la ruta desarrollada en el Caso 02 con las 32 autoridades de
la UNIPA, que culmind con la ratificacion del TOAR “Armonizandonos” (Auto SRVBIT 109 de 2023).
Asimismo, se destaca el reconocimiento de los dafios causados a las justicias propias y autoridades
ancestrales, que incluyen iniciativas orientadas al fortalecimiento de sistemas de justicia ancestral
de comunidades negras y afrodescendientes (UNODGC, s. f.) (JEP, 2024).

De igual manera, constituye una buena practica el papel otorgado a las autoridades espirituales
y médicos tradicionales como actores centrales en el disefio e implementacién de proyectos res-
taurativos. En el Macrocaso 02, por ejemplo, el reconocimiento de los dafios ocasionados al Katsa



Su®* ha permitido construir metodologias que incorporan la sanacion espiritual y territorial como
componentes esenciales de la restauracion, que reafirman la relacion de interdependencia entre
comunidades, naturaleza y territorio.

No obstante, persisten desafios importantes. E1 ISR presenta dificultades para incorporar adecuada-
mente cosmovisiones, saberes propios, dafios espirituales y afectaciones territoriales, 1o que podria
limitar la viabilidad de iniciativas formuladas por las comunidades étnicas. A ello se suman vacios
en los mecanismos de participacion previstos en la ruta de disefio, priorizacién e implementacion
de proyectos restaurativos del Acuerdo de Organo de Gobierno de la JEP, particularmente en lo
relacionado con la consulta, la coordinacién con autoridades étnicas y la incidencia efectiva de las
comunidades en las decisiones técnicas y financieras.

3.2. Enfoque de género: avances, buenas practicas y desafios

En materia de enfoque de género constituyen buenas practicas los procesos de formacién y sensi-
bilizacion dirigidos a comparecientes y equipos de defensa en materia de derechos de las mujeres,
personas OSIGNH, enfoque de género y prevencion de discursos discriminatorios. Estos espacios,
impulsados por la JEP con el apoyo de organizaciones de victimas y sociedad civil, han favorecido
dialogos graduales entre comparecientes, victimas y representantes, bajo condiciones de no revicti-
mizacidén y acompafiamiento psicosocial. De igual forma, se reconoce el papel de las organizaciones
sociales y de victimas en la construccién de propuestas restaurativas y en los procesos de recons-
truccion del tejido social (Alianza de Litigio de Género, 2024).

No obstante, persisten desafios importantes. Uno de ellos se relaciona con la temporalidad del
Macrocaso 11, cuya apertura tardia podria limitar la posibilidad de que los comparecientes vincu-
lados a otros macrocasos y condenados a la sancién maxima ejecuten TOAR relacionados con los
dafios derivados de la violencia sexual y basada en género (Alianza 5 Claves, comunicaciéon personal,
25 de febrero de 2026). Esto plantea riesgos de exclusion para algunas victimas (Alianza 5 Claves,
comunicacion personal, 25 de febrero de 2026).

Se trata de una discusion que inevitablemente debera afrontar la JEP y frente a la cual resulta nece-
sario desarrollar criterios institucionales claros y explicitos que permitan otorgar seguridad juridica
y garantizar coherencia en la implementacion del componente restaurativo.

Otro obstaculo se encuentra en los mecanismos técnicos utilizados para la valoraciéon y priorizaciéon de ini-
ciativas restaurativas. E1 ISR, como herramienta de valoracion de las iniciativas restaurativas, no incorpora
de manera suficiente los enfoques de género e interseccional, lo que podria dificultar el reconocimiento
de propuestas construidas desde las experiencias organizativas de mujeres y personas OSIGNH o de ini-
ciativas orientadas a transformar las causas estructurales de las violencias basadas en género.

% La traduccidn literal de “Katsa Su” (awapit) es Casa Grande (castellano). o el «Gran Territorio». Se trata de un concepto que integra la
cosmovision, el territorio ancestral y la vida espiritual del pueblo indigena Awa. Representa a la Madre Tierra como un ser vivo e indivisible
donde coexisten la naturaleza, la cultura y los ancestros (Dejusticia, 2022; Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2022).
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En particular, sus criterios de valoracién no hacen explicito cémo deben incorporarse estos enfoques
ni cémo deben ponderarse las caracteristicas y necesidades diferenciales de las victimas en los
ejercicios de evaluacion y priorizacion. Esto puede llevar a dejar por fuera los saberes construidos
por las victimas, asi como las afectaciones diferenciadas y los factores estructurales que explican
las violencias sufridas. Esto puede incidir en la seleccién y priorizacién de iniciativas cuyo valor
restaurativo radica precisamente en responder a esas afectaciones y factores diferenciales.

A ello se suma la ausencia de mecanismos claros y permanentes de participacion incidente en las
etapas de formulacion, evaluacién, seguimiento de los TOAR.

En materia de participaciéon de victimas resulta necesario ampliar el analisis relacional de género
con el patrén macrocriminal desde la instruccion, con el fin de establecer una correlacion con el
dafio. Por ejemplo, en el Caso 03, la mayoria de las victimas indirectas y quienes participan en los
procesos ante la JEP son mujeres buscadoras, quienes no tienen un lugar sustancial en la sentencia,
mas alld de lo enunciativo. Es necesario garantizar la implementacién de medidas que garanticen
TOAR acordes con las necesidades derivadas de los dafios colectivos sufridos por ellas.

Finalmente, uno de los principales retos consiste en ampliar el numero y alcance de los TOAR
dirigidos especificamente a responder a los dafios ocasionados por las violencias sexua-
les, reproductivas y basadas en género*. La ausencia de TOAR disefiados de manera parti-
cipativa, con enfoque de género, interseccional y transformador, podria limitar el potencial
restaurador de las sanciones propias y conducir a respuestas genéricas y descontextualizadas.

“ Al respecto, se destaca el proceso de disefio que viene adelantando Global Survivor Fund en el Macrocaso 05.



4. Conclusiones

A 8 afios de la entrada en funcionamiento de la Jurisdiccion Especial para la Paz, el desarrollo de las
sanciones propias ha entrado en una nueva etapa. Mientras los primeros afios estuvieron orientados
a construir la arquitectura normativa, institucional y metodolégica del modelo restaurativo, las pri-
meras sentencias y, especialmente, la reciente decision de la Seccién de Apelacion, han desplazado
el debate hacia la materializacién efectiva del régimen sancionatorio previsto en el Acuerdo Final.

El principal avance identificado consiste precisamente en la consolidacién de un marco juridico que
desarrolla con mayor precision el contenido retributivo de las sanciones propias, define el alcance de
las restricciones efectivas de derechos y libertades, establece criterios de dosificacion, fortalece los
mecanismos de seguimiento y delimita la relacién entre el dafio ocasionado y los TOAR. Estos desarro-
llos fortalecen la seguridad juridica del sistema y contribuyen a demostrar que las sanciones propias
constituyen verdaderas sanciones penales compatibles con los estandares nacionales e internacionales.

Sin embargo, el transito desde la construcciéon normativa hacia la implementacion practica plantea
desafios de igual magnitud. La eficacia de las sanciones ya no depende unicamente de la solidez de las
decisiones judiciales, sino de la capacidad y voluntad del Ejecutivo para garantizar las condiciones
institucionales, presupuestales y territoriales que permitan ejecutarlas. Persisten incertidumbres
relacionadas con la definicion de responsabilidades entre entidades, las fuentes de financiacion, la
articulacion de los mecanismos de monitoreo, la garantia de condiciones de seguridad y la coordi-
nacion entre la JEP y las entidades de gobierno encargadas de implementar las politicas publicas
que sirven de soporte para la ejecucién de las sanciones. Esta articulacion exige también que la JEP
considere la oferta institucional existente y las condiciones necesarias para garantizar la viabilidad
y sostenibilidad de los proyectos restaurativos.

En este escenario, la sostenibilidad financiera de la propia JEP constituye también una condicion
necesaria para la implementacion efectiva del régimen sancionatorio. Una reduccion de los recursos
requeridos para el cumplimiento de sus funciones podria afectar las capacidades institucionales
necesarias para la ejecucion, monitoreo y seguimiento de las sanciones propias, asi como para
garantizar la participacion, acompafiamiento y proteccion de las victimas. Por ello, las decisiones
presupuestales futuras deberan considerar las nuevas exigencias operativas que supone el transito
hacia la fase de ejecucién de las sentencias y los posibles impactos de una financiacién insuficiente
sobre la efectividad de las sanciones y la satisfaccion de los derechos de las victimas.

También se evidencia que la consolidacién del modelo restaurativo depende de la capacidad de man-
tener en el centro a las victimas y al dafio ocasionado por la macrocriminalidad. La jurisprudencia
reciente ha fortalecido la comprension de los TOAR como medidas que deben guardar una relacion
de correspondencia con los patrones de macrovictimizacion y los dafios sistémicos, al tiempo que
ha reafirmado la importancia de la participacién efectiva de las victimas en la definicién de las
sanciones. No obstante, persisten retos para lograr que dicha participacion incida materialmente
en las decisiones judiciales, fortalecer los mecanismos de representacion colectiva y articular las
categorias construidas por la JEP con las politicas publicas de reparacion y desarrollo territorial.

Esta articulacién resulta especialmente relevante frente a los rezagos que persisten en la repara-
cion administrativa y sus dificultades de financiacién; la ejecucién de las sanciones propias puede
contribuir, desde su ambito de competencia y sin sustituir las obligaciones del Estado en materia
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de reparacion integral, a complementar y potenciar las medidas dirigidas a la satisfaccién de los
derechos de las victimas.

Elenfoque étnico en la JEP ha logrado avances significativos al materializar principios como la libre
determinacidn, la autonomia y el gobierno propio. No obstante, la ruta institucional de proyectos
restaurativos presenta vacios en consulta, coordinacion e incidencia efectiva de las comunidades
en las decisiones técnicas y financieras. Por ello, consolidar este enfoque exige pasar del recono-
cimiento y el didlogo a una participacién decisoria real que haga viables las iniciativas propias de
los pueblos étnicos.

El balance revela que el enfoque de género ha avanzado mas en el plano pedagdégico y relacional
que en el disefio institucional del componente restaurativo: se ha logrado sensibilizar a los actores
y abrir espacios de encuentro, pero esa apertura aun no se traduce en instrumentos y decisiones
que pongan las experiencias de las mujeres y las personas OSIGNH en el centro de la restauracion.

Esta brecha entre reconocimiento y disefio corre el riesgo de convertir el enfoque en un componente
declarativo, en el que las victimas estan presentes en los procesos, pero ausentes en la definicién de
las respuestas. Por ello, el reto de fondo es transversalizar el enfoque de género en toda la arquitec-
tura restaurativa, desde la investigacion de los patrones y los tiempos procesales hasta los criterios
técnicos y los espacios de decision. Solo asi, las sanciones propias podran cumplir una funcién
transformadora frente a las desigualdades que hicieron posibles esas violencias.

Finalmente, la experiencia acumulada durante estos primeros afios demuestra que la implementacién
de las sanciones propias constituye un desafio que trasciende el ambito estrictamente judicial. La
justicia restaurativa disefiada por el Acuerdo Final requiere una articulaciéon permanente entre la
JEP, el Gobierno nacional, las entidades territoriales. Solo a través de esa coordinacion sera posi-
ble garantizar que las sanciones propias cumplan simultdneamente sus finalidades restaurativas y
retributivas, respondan de manera representativa a los daflos ocasionados por el conflicto armado
y contribuyan efectivamente a la satisfaccion de los derechos de las victimas y a las garantias de
no repeticion.

5. Recomendaciones

Al Gobierno Nacional: al Ministerio de Justicia, al Ministerio del Interior, al Ministerio de Hacienda
y al Departamento Nacional de Planeacion (DNP): adoptar y fortalecer los arreglos normativos, ins-
titucionales, administrativos y presupuestales necesarios para la ejecucion de las sanciones propias
y asegurar que las responsabilidades estatales sean claramente definidas, financiadas y asumidas
por las entidades competentes.

Al Ministerio del Interior y al Ministerio de Defensa: fortalecer la coordinacion institucional y
territorial para identificar y gestionar oportunamente los riesgos asociados a la ejecucién de las
sanciones propias, mediante la adopcién de medidas de prevencién, proteccion y mitigacion que
permitan, en la mayor medida posible, su implementacion en los territorios definidos por la JEP.
Cuando persistan condiciones de seguridad que puedan comprometer su ejecucion, articular con la



Jurisdiccioén la valoracion de las medidas disponibles y de las alternativas que permitan garantizar
el cumplimiento efectivo de la sancién y sus finalidades restaurativas.

Al Ministerio de Justicia y al Ministerio del Interior: sostener y fortalecer los mecanismos permanentes
de coordinacién entre el Gobierno nacional y la JEP que permitan implementar las sanciones propias de
manera eficiente con respeto de la autonomia e independencia judicial de la Jurisdiccién y garantizar
que las decisiones judiciales cuenten con el respaldo institucional necesario para su ejecucion.

Al Ministerio de Justicia, a la DNP y al Ministerio de Hacienda: coordinar y facilitar que las enti-
dades competentes para la implementacién de las sanciones propias implementen mecanismos
de planeacion, programacién y financiaciéon que permitan incorporar oportunamente las necesi-
dades derivadas de la ejecucién de las sanciones propias en las politicas publicas, para garantizar
su sostenibilidad y evitar que la falta de coordinacién institucional limite el cumplimiento de las
decisiones judiciales.

Al Ministerio del Interior, al Ministerio de Justicia y a la DNP: disefiar y adoptar una estrategia
institucional para la construccién de oferta institucional con enfoque transformador de género, que
coadyuve a materializar sanciones propias para los dafios ocasionados por las violencias sexuales,
reproductivas, basadas en género y por prejuicio.

A la Jurisdiccion Especial para la Paz: consolidar y armonizar los instrumentos normativos, juris-
prudenciales y técnicos existentes sobre el régimen de sanciones propias, para establecer defini-
ciones y criterios comunes para los conceptos centrales que orientan su ejecucién, particularmente
respecto de los componentes restaurativo y retributivo, la dosificacion, el régimen de restricciones,
el monitoreo y seguimiento y su aplicacion en los diferentes macrocasos, con el fin de garantizar
una interpretacién y aplicacién consistente del régimen sancionatorio.

Continuar fortaleciendo mecanismos de participacién de las victimas que garanticen una inciden-
cia efectiva en el diseflo, ejecucion y seguimiento de las sanciones propias, para asegurar que estas
respondan de manera representativa a los dafios ocasionados y promuevan procesos restaurativos
compatibles con la naturaleza colectiva de los macrocasos.

Fortalecer las estrategias de pedagogia dirigidas a las victimas y comparecientes sobre el alcance,
las finalidades y los limites de las sanciones propias, con el fin de favorecer una participacién infor-
mada y un adecuado manejo de expectativas frente a sus posibilidades restaurativas y reparadoras.

Consolidar mecanismos integrados de monitoreo y evaluacién, para fortalecer la coordinacion entre
las distintas instancias de seguimiento y verificacion de las sanciones propias, con el fin de promo-
ver metodologias comunes, indicadores verificables y mecanismos de intercambio de informacién
que fortalezcan el control judicial sobre su ejecucion.

Sostener y fortalecer los mecanismos permanentes de coordinacion con el Gobierno Nacional, desde
las etapas de disefio, planeacion y ejecucion de las sanciones propias, que permitan identificar
oportunamente capacidades, oferta institucional y condiciones necesarias para su implementacion,
para favorecer su viabilidad, sostenibilidad y ejecucion efectiva.

Continuar fortaleciendo la incorporacion de los enfoques de género, étnico y territorial en la defi-
nicién, ejecucion y evaluacion de las sanciones propias, para garantizar que estas respondan a las
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afectaciones diferenciadas ocasionadas por el conflicto armado y contribuyan a remover las con-
diciones de vulnerabilidad que enfrentan las victimas y las comunidades.

Incorporar desde la definicion de los proyectos restaurativos la valoracién de las condiciones de
seguridad de los territorios y de los riesgos que puedan afectar su ejecucion y consideren las medidas
disponibles para su gestion y la viabilidad de su implementacién. Esta valoracion deberd ponde-
rarse con las finalidades restaurativas de la sancién y con los efectos que una eventual suspension
o modificacién del territorio de ejecucién pueda generar para las victimas y comunidades.

A la Instancia de Articulaciéon Gobierno-JEP: promover mecanismos y herramientas de coordi-
nacion que permitan que la definicion e implementacion de las sanciones propias dialoguen con
las politicas publicas dirigidas a la reparacién integral de las victimas, el desarrollo territorial y la
construccion de paz.
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4.
Elderechoala
reparacion colectiva

Por Andrea Del Pilar Garcia, Alec Yamir Sierra Montafiez y Fernando Buitrago Agudelo
Equipo de la Defensoria Delegada para Orientacion y Asesoria de las Victimas del Conflicto Armado Interno



El Acuerdo Final de Paz (AFP), firmado el 24 de noviembre de 2016 entre el Gobierno Nacional y
las Farc-EP, establece en su Punto 5 el «Acuerdo sobre las Victimas del Conflicto». El Punto 5.1.3.3.
Reparacion colectiva en el fin del conflicto, incluye tres compromisos articulados, orientados al
fortalecimiento de la reparaciéon colectiva. En primer lugar, reconoce el caracter reparador de los
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), al disponer que el nivel de victimizacion y
afectacion territorial constituye uno de los criterios para la definicién de las zonas donde se imple-
mentaran (Acuerdo Final de Paz, 2016, p. 179).

En segundo lugar, el AFP contempla el fortalecimiento de los planes de reparacion colectiva con
enfoque territorial, los cuales deben articularse con los PDET alli donde estos se implementen y
fortalecerse de manera autonoma en los territorios con comunidades especialmente victimizadas
donde no se implementen dichos programas. Para su fortalecimiento, el AFP sefiala que los planes
deberan incorporar los siguientes elementos: (i) medidas materiales y simbdlicas de atencién al
dafio, (ii) medidas de convivencia y reconciliacién, (iii) articulacién con los PDET y con verdad y
justicia, (iv) planes de accién participativos que incluyan diagnéstico del dafio, identificacién de
medidas prioritarias y cronograma, (v) mecanismos de participacion de las victimas con garantia
de participacion de las mujeres y (vi) medidas de contribucién a la reparacién por parte de quienes
causaron darfios (Acuerdo Final de Paz, 2016, pp. 179-180).

En tercer lugar, el Gobierno Nacional se compromete a fortalecer los planes nacionales de reparacion
colectiva con enfoque de género, dirigidos a colectivos y organizaciones, incluidas organizaciones de
mujeres, de los sectores OSIGNH, sindicatos, partidos y movimientos politicos y sociales, asi como
organizaciones del sector religioso, entre otros, con el fin de reconocer su victimizacion y recons-
truir su capacidad organizativa. Estos planes deben promover el reconocimiento de responsabilidad
del Estado, de las Farc-EP, los paramilitares y otros actores generadores del dafio. Ademads, el AFP
incluye el compromiso de desarrollar un Plan Especial de Reparaciones para la Unién Patriética (en
adelante UP) (Acuerdo Final de Paz, 2016, pp. 180-181).

En consecuencia, el AFP retoma y fortalece la politica de reparacién colectiva existente y la articula
con otros compromisos del Acuerdo, con el fin no solo de reparar el dafio causado sino de transformar
las condiciones estructurales de pobreza, discriminaciéon y exclusién que facilitaron o agravaron
la victimizacién.

Por consiguiente, la Defensoria del Pueblo, en cumplimiento de su mandato legal y constitucional
de proteccién y promocién de los derechos humanos, ha incluido en este informe un analisis para
identificar los avances y desafios en el cumplimiento de los compromisos asumidos en materia de
reparacién colectiva en el marco del AFP.

Este documento tiene en cuenta los hallazgos cuantitativos ya consolidados en los informes elabo-
rados por las entidades responsables del seguimiento de la politica de victimas, actualizados con la
informacién suministrada por la UARIV y analiza las tensiones entre los compromisos de reparacion
previstos en el AFP y las condiciones institucionales, territoriales y comunitarias que han incidido
en suimplementacién. El enfoque adoptado se centra en la perspectiva de derechos de la Defensoria
del Pueblo, para resaltar los desafios que persisten y las oportunidades para fortalecer la garantia
efectiva de la reparacion integral.
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1. Reparacion colectiva: avances y desafios
tras la firma del Acuerdo Final de Paz

Linea de tiempo — Reparacion Colectiva en Colombia

Ley 1448 de 2011 — 2026

2024
Res. 03264
Mecanismo de fortalecimiento

implementacion de acciones
PIRC.

Fuentes: XII Informe CSMLV (2025), Séptimo Informe Procuraduria (2025), Ley 1448/2011, Ley 2421/2024, Acuerdo Final de Paz (2016). Elaboracion propia — Defensoria del Pueblo, DOAV.
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1.1. El caracter reparador de los Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial (PDET)

La priorizacién territorial de los PDET incorpord, entre otros criterios, el grado de afectacion deri-
vado del conflicto armado y permitié concentrar este instrumento en 170 municipios agrupados en
16 subregiones particularmente afectadas por el conflicto, la pobreza, las economias ilicitas y la
debilidad institucional. Esta focalizacién constituyd una primera expresion del caracter reparador
previsto en el AFP. Sin embargo, como precisoé la Corte Constitucional, el enfoque reparador de los
PDET no se agota en focalizar la oferta social del Estado en zonas de alta victimizacién; las medidas
de desarrollo no sustituyen la obligacién de reparar los dafios individuales y colectivos ocasionados
a las victimas. Por ello, la Corte sefiald la necesidad de armonizar ambas dimensiones, entre otras
vias, mediante la priorizacién en los PDET de las medidas contenidas en los planes de reparacién
colectiva (Corte Constitucional, Sentencia C-730 de 2017).

En desarrollo de este compromiso, el Decreto Ley 893 de 2017 establecid que los Planes de Integra-
les de Reparacion Colectiva (PIRC) deben articularse con los PDET y los Planes de Accién para la
Transformacion Regional (PATR)* (Decreto Ley 893 de 2017, art. 6; ART, 2026, p. 5). Esta articulacion
ha sido objeto de ejercicios de identificacion y cruce de informacién entre la UARIV y la ART desde
afios anteriores y ha continuado durante el ultimo periodo de gobierno. A 2026, la UARIV reporté
la identificacion de 2407 medidas de reparacién colectiva relacionadas con 2262 iniciativas PDET,
sobre las cuales se adelantan acciones de seguimiento e intercambio de informacién con la ART
(UARIV, 20264, p. 74). Sin embargo, la informacién disponible no permite establecer con claridad un
universo unico de medidas o acciones efectivamente articuladas. E1 Octavo Informe de la Procu-
raduria, con base también en informacién suministrada por la UARIV, seflala que 6419 de las 23 794
acciones contenidas en los PIRC, equivalentes al 27 %, coinciden con iniciativas PDET (PGN, 2026,
pp- 167-168). El mismo informe advierte diferencias entre los registros reportados por la UARIV y
la ART, que identificaron, respectivamente, 6418 acciones y 1131 iniciativas coincidentes, a la vez
que seflala la necesidad de realizar cruces que permitan establecer cifras consistentes o explicar
las diferencias encontradas (PGN, 2026, p. 169).

Ma4s allé de estas diferencias en la informacién, los informes de seguimiento coinciden en que los
ejercicios de identificacién no se han traducido suficientemente en la implementacion articulada
de los PIRC. La Procuraduria reporta que, de 15 425 acciones de PIRC ubicadas en zonas PDET,
2232 (14,4 %) se encontraban implementadas, frente al 28,3 % de las acciones ubicadas en zonas no
PDET y concluye que la ubicacién de los sujetos de reparacién colectiva en municipios PDET no ha
supuesto una ejecucién mas efectiva o rapida de sus planes (PGN, 2026, pp. 170-171). En el mismo
sentido, la Comisién de Seguimiento y Monitoreo advierte que no se observan avances suficientes
en la articulacion de la reparacion colectiva con la implementaciéon del AFP y considera que esta
articulacién es necesaria para acelerar el cumplimiento de los PIRC y alcanzar el enfoque reparador
y transformador de la medida (CSMLYV, 2026, p. 94).

“Los Planes de Accién para la Transformacion Regional (PATR) son instrumentos de planificacion participativa que recogen y priorizan las
iniciativas formuladas por las comunidades para la transformacion de los territorios més afectados por el conflicto armado, la pobreza y la
debilidad institucional. Constituyen el resultado del proceso de planeacién de los PDET en cada una de sus 16 subregiones, de conformidad
con el Decreto Ley 893 de 2017.
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1.2. Planes de reparacién colectiva con enfoque territorial

En la matriz de Sujetos de Reparacién Colectiva (SRC) de la UARIV con corte a junio del 2026, existen
1367 SRC incluidos en el Registro Unico de Victimas (RUV), de los cuales el 74,69 % (1021 SRC) son
étnicos. Los siguientes departamentos registran el mayor niumero de SRC: Cauca con 192 SRC (14,05
%), seguido de Chocd con 144 SRC (10,53 %), luego Sucre con 138 (10,10 %) y Antioquia con 126 (9,22 %).

Gréfica 1. Universo de Sujetos de Reparacion Colectiva (SRC]

Universo de Sujetos de Reparacion Colectiva (SRC)
Corte ajunio de 2026

Distribucion por tipologia de SRC

too I 2 7459%)

No étnico 269 (19,68 %)

1.367 1.021
SRC (74,69 %)
incluidos en el RUV Son étnicos
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y grupos

Distribucion de SRC por fase de la Ruta de Reparacion Colectiva (RRC)
392
353 (28,68 %)
(25,82 %)
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(15,7 %) 160 160
(11,70 %) (11,70 %)
33
(2,41 %)

63

@ Diagné Disefioy

del dafio del dario formulacién (con cierre)

Fuente: elaboracion propia, informacion extraida de la matriz de SRC de la UARIV [junio 2026]

El balance acumulado muestra una amplia distancia entre el numero de sujetos que han ingresado a
la ruta y aquellos que han logrado culminar la implementacién de sus PIRC. Aunque el pais registra
1367 SRC incluidos en el RUV, el 15,07 % (206) se encuentra en fase de identificacién, el 25,82 % (353)
en fase de alistamiento, el 11,70 % (160) en caracterizacion del dafio, el 2,41 % (33) en diagndstico del
dafio, el 11,70 % (160) en disefio y formulacién y el 28,68 % (392) en implementacion. Unicamente 63
SRC han culminado la implementacién de su PIRC, lo que representa el 4,61 % del universo registrado.

Esta brecha evidencia que, a 10 afios de la firma del AFP, la politica mantiene importantes reza-
gos para garantizar reparaciones transformadoras en los territorios mas afectados por el conflicto
armado; aunque las inclusiones en el RUV han aumentado considerablemente —al pasar de 41 SRC
en 2013 a 1367 SRC en junio de 2026—, 161 de los SRC incluidos antes de la firma contintian en fase
de implementacion. La concentracion de sujetos étnicos (74,69 %) también evidencia el impacto
diferenciado y desproporcionado del conflicto sobre pueblos indigenas y comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras, lo que exige fortalecer la incorporacion efectiva del enfo-
que étnico durante toda la Ruta de Reparacién Colectiva, aspecto que se desarrolla mas adelante.




1.3. Planes nacionales de reparacién colectiva

Ademas de la dimension territorial, como ya se dijo, el AFP establecio el compromiso de fortalecer
los Planes Nacionales de Reparacion Colectiva, con enfoque de género, asi como un compromiso
especifico de reparacion respecto de la Unién Patridtica (AFP, 2016, pp. 180-181). Los Planes Nacio-
nales de Reparacién Colectiva reconocen que el conflicto armado destruyé formas de organizacion
social que son irreemplazables para la democracia.

De acuerdo con la matriz de SRC de la Unidad, a junio de 2026 se registraban 18 sujetos de alcance
nacional, correspondientes a sujetos étnicos, organizaciones y grupos. De este universo, unica-
mente la Red Nacional de Iniciativas Ciudadanas por la Paz y contra la Guerra (REDEPAZ) habia
culminado la ruta de reparacion colectiva, mientras que los 17 restantes* se encontraban en diver-
sas fases de la Ruta de Reparacién Colectiva (en adelante RRC). Ocho continuaban en fase de
implementacién y uno (pueblo Misak) permanecia en fase de caracterizacion del dafio. Entre estos
SRC se encuentran tres sujetos de reparacién colectiva de mujeres —ASFADDES, ANMUCIC y La
Comadre—, cuyos PIRC se encuentran en implementacién y cuyos avances se desarrollan mas
adelante, en el apartado sobre enfoque de género.

En el caso del compromiso asumido frente a la Unidén Patridtica (UP), aunque se registran desa-
rrollos ante la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), la informacidén revisada
no permite establecer con claridad su relacién con el cumplimiento del Plan Especial de Repa-
raciones previsto en el AFP. En todo caso, es pertinente aclarar que la UP no es un sujeto de
reparacion colectiva.

1.4. Rehabilitacién psicosocial

E1 AFP compromete al Gobierno Nacional a ampliar la cobertura y calidad de las estrategias de reha-
bilitacién comunitaria en el marco de la reparacién colectiva, mediante procesos de mediano y largo
plazo orientados a la reconstruccion del tejido social, la confianza institucional y la convivencia
pacifica entre victimas, excombatientes y comunidades. Estas estrategias, con enfoque diferencial
y de género, incluyen didlogos comunitarios y procesos de duelo colectivo, recuperacién de prac-
ticas sociales y culturales, iniciativas locales de reconciliacion, pedagogia para el rechazo social a
las violaciones ocurridas, pactos de convivencia y reconstruccién de vinculos familiares afectados
por el conflicto (AFP, 2016, p. 182).

“Entrelazando” es la estrategia psicosocial enfocada en los sujetos de reparaciéon colectiva como parte
de la medida de rehabilitacion social comunitaria, cuyo principal objetivo es la reconstruccién
del tejido social. Esta se desarrolla a traves de cinco componentes: (i) viviendo la diferencia, (ii)

+2 Matriz SRC de La Unidad, 2026. REDEPAZ, Movimiento Sindical Colombiano, Concejales y Diputados, Asociacién Nacional de Mujeres
Campesinas, Indigenas y Negras de Colombia (ANMUCIC Nacional), Asociaciéon Nacional de Usuarios Campesinos (ANUC), Periodistas,
Pueblo Rrom, Pueblo Misak - Nu Nachak, Organismos de Accién Comunal, Asociaciéon de Familiares de Detenidos Desaparecidos (Asfaddes),
Asociacion Nacional de Usuarios Campesinos Unidad y Reconstruccién (ANUC-UR), Asociacion Central Nacional Provivienda, Colectivo de
Mujeres de Afrodes, Corporacion Nuevo Arco Iris, Partido Comunista Colombiano, Congreso Nacional de Desplazados, Federaciéon Nacional
Sindical Unitaria Agropecuaria (Fensuagro) y Federacién Nacional de Cooperativas Agropecuarias (FENACOA).
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duelos colectivos, (iii) practicas sociales, (iv) transformacién de escenarios locales e (v) imagi-
narios colectivos*.

Segun la informacién suministrada por la UARIV, 447 sujetos de reparacién colectiva, 250 étnicos y
197 no étnicos contemplan esta medida de rehabilitacién. Si bien no se tiene informacién histérica
sobre la implementacion de la medida, del primero de abril de 2025 al 31 de marzo de 2026, 1a UARIV
desarrolld 323 acciones en 113 sujetos de reparacion colectiva no étnicos en 21 departamentos.
Dentro de las barreras identificadas se evidencian limitaciones presupuestales para financiacion
logistica, riesgos de seguridad y orden publico, asi como dificultades y conflictos internos de las
organizaciones. Este ultimo elemento genera mucha preocupacién debido a la ruptura del tejido
social en algunos sujetos de reparacion colectiva, en los que segun informa la UARIV se ha tenido
que suspender estos procesos.

1.5. Sistema Nacional de Atencion y Reparacioén Integral a las
Victimas (SNARIV]

El Sistema Nacional de Atencién y Reparacién Integral a las Victimas (SNARIV), creado por la Ley 1448
de 2011, articula a las entidades responsables de la atencién y reparacion integral de las victimas,
desde la coordinacién de la UARIV. En materia de reparacién colectiva, su funcionamiento resulta
especialmente relevante, dado que una parte de las medidas incorporadas en los PIRC corresponde
a competencias de distintas entidades del Sistema del orden nacional y territorial, por lo que su
implementacion depende de su efectiva coordinacién y concurrencia.

Sin embargo, persisten dificultades para lograr la concurrencia efectiva de las entidades del
SNARIV en la implementacién de las medidas que corresponden a sus competencias. La CSMLV
ha advertido que el Modelo Operativo de Reparacion Colectiva no logré resolver de fondo las
debilidades de coordinacion entre las entidades del Sistema ni los rezagos en la implementa-
cion de los PIRC. Esta dificultad se refleja en la amplia brecha entre formulacion y ejecucion:
a marzo de 2026, de las 23 792 acciones correspondientes a 452 PIRC, Uinicamente 1143 (5 %) se
encontraban implementadas, mientras 22 649 (95 %) permanecian pendientes de implementacién
(CSMLV, 2026, pp. 90-91).

Estas dificultades también se expresan en la articulacion entre la Nacion y los territorios. Para
enfrentar estas dificultades se han desarrollado diversos instrumentos de planeacion, coordinacion,
corresponsabilidad y seguimiento. Entre ellos se encuentran, en el nivel territorial, los Planes de
Accion Territorial (PAT) y los Comités Territoriales de Justicia Transicional (CTJT) y para la articu-
lacién y el seguimiento entre los niveles nacional y territorial, la Estrategia de Corresponsabilidad,
el Reporte Unificado del Sistema de Informacién, Coordinacién y Seguimiento Territorial (RUSICST)
y otras herramientas de reporte y seguimiento. Sin embargo, su existencia no ha permitido superar
los problemas de articulacion.

“Respuesta a la Defensoria del Pueblo mediante correo electrénico del 3 de junio de 2026 por parte de la UARIV.



La Corte Constitucional ha advertido limitaciones en el impacto de estos mecanismos y en la aplicacién
efectiva de los principios de subsidiariedad, concurrencia y complementariedad (Corte Constitucio-
nal, Autos 373 de 2016 y 411 de 2019), mientras que la CSMLV continta identificando dificultades en la
articulacién de los PAT, el funcionamiento de los CTJT y la Estrategia de Corresponsabilidad (CSMLV,
2026, pp. 96-97). A ello se suman importantes diferencias en las capacidades territoriales: parala vigen-
cia 2025, el Modelo Integrado de Intervencion Territorial (MITI) clasifico a 921 de las 1121 entidades
territoriales analizadas (82 %) con necesidad de intervencién alta o muy alta (CSMLV, 2026, pp. 98-99).

En este esquema, los CTJT constituyen la maxima instancia de articulacién territorial y tienen,
entre sus funciones, servir de instancia de articulacién para la elaboracién de los planes de accion
y realizar seguimiento a su implementacién. A su vez, los PAT deben articular los distintos planes
que desarrollan los componentes de la politica de victimas, incluidos expresamente los PIRC. La
Estrategia de Corresponsabilidad y el Tablero PAT buscan articular esta planeacion territorial con la
respuesta de los distintos niveles de gobierno: a partir de las necesidades y compromisos identifi-
cados por municipios, distritos y departamentos, las entidades nacionales deben informar la oferta
de bienes, servicios, metas y recursos que incorporaran al componente nacional del PAT; asimismo,
las necesidades de concurrencia se identifican a través del Tablero PAT.

De esta manera, estos instrumentos resultan centrales para articular las medidas de los PIRC con
las competencias, la oferta y los recursos de las entidades nacionales y territoriales responsables
de su implementacién. Dentro de los principales obstaculos identificados por las victimas en el
funcionamiento de los CTJT, la Defensoria encontré que su convocatoria depende de la volun-
tad politica, muchas veces de las administraciones, las cuales dependen también de la capacidad
administrativa territorial, del presupuesto territorial y de la cofinanciacién nacional. El Comité de
Justicia Transicional entonces es una instancia fundamental, pero se encuentra limitada por las
fallas estructurales de articulacién. La modificacién fortalecié algunos elementos, pero no elimina
las barreras estructurales anteriormente expuestas.

Aunque se registran avances en asistencia técnica y fortalecimiento institucional territorial, la
CSMLV identifica mayores rezagos en las acciones previstas en el CONPES 4031 de 2021 para ajustar
los instrumentos estructurales de coordinacién Nacidn-territorio. A junio de 2025, la unificacién
de las herramientas de planeacién y seguimiento alcanzaba el 45 % de la meta prevista y el ajuste
de la Estrategia de Corresponsabilidad el 35,7 %. La Comisién advierte que estos rezagos afectan la
consolidacién de los instrumentos que deben soportar la articulacién institucional, el seguimiento
de resultados y la aplicacion efectiva de los principios de coordinacion, concurrencia, complemen-
tariedad y subsidiariedad (CSMLV, 2026, p. 96).

Una dificultad adicional se relaciona con el alcance de las medidas incorporadas en los PIRC. La
CSMLV ha advertido que, durante la implementacion de la estrategia denominada “Plan Mejora”,
mediante la cual se revisaron acciones de los PIRC que presentaban dificultades técnicas, juridicas o
financieras para su ejecucion, se eliminaron o sustituyeron acciones relacionadas con infraestructura
social y comunitaria, vias, educacion, salud y vivienda, asi como medidas de satisfacciéon y otras
acciones con nexo causal, entre ellas reconocimientos de responsabilidad. A juicio de la Comision,
este proceso redujo el alcance reparador y transformador de los PIRC. Por ello, ha recomendado
establecer correctivos frente a las acciones eliminadas y garantizar, en particular, la incorporacion
de aquellas con nexo causal y los reconocimientos de responsabilidad (CSMLV, 2026, pp. 91-92).
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En este contexto, la Ley 2421 de 2024 introdujo una serie de disposiciones que, a juicio de la CSMLYV,
fortalecen la reparacién colectiva. La norma refuerza las obligaciones de las entidades del SNARIV
en la formulaciéon de politicas integrales para las victimas (arts. 4 y 65), amplia el alcance de las
medidas de reparacion colectiva y promueve su articulacién con otras politicas publicas y marcos
normativos como la Reforma Rural Integral y el Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion
y No Repeticiéon (en adelante SIVJRNR) (arts. 12, 60, 66). Adicionalmente, el articulo 38 incorpora
disposiciones sobre medidas de satisfaccion y el articulo 41 fortalece las acciones de memoria his-
térica*. En materia territorial, la reforma precisé que la participacién de las entidades territoriales
en el Programa de Reparacion Colectiva debe determinarse de acuerdo con sus competencias, las
obligaciones derivadas de cada medida y sus condiciones diferenciales, y dispuso el fortalecimiento
de mecanismos de apoyo técnico y financiero por parte del Gobierno nacional cuando resulte nece-
sario (Art. 46 de la Ley 2421 de 2024).

La materializacién de estos cambios normativos se encuentra todavia en curso. A junio de 2026
continuaba pendiente, por una parte, la actualizacién de la Resolucion 3143 de 2018, que regula el
Modelo Operativo de Reparacién Colectiva, para incorporar las modificaciones introducidas por la
Ley 2421 de 2024. En la primera sesion de 2026 del Subcomité de Reparacién Colectiva se informé que
se adelantaba este proceso, pero no se presenté un cronograma que permitiera determinar cuando
culminaria (CSMLV, 2026, pp. 90-92). Por otra parte, permanecia pendiente el ajuste normativo de la
Estrategia de Corresponsabilidad, reglamentada mediante el Decreto 2460 de 2015, para armonizarla
con la Ley 2421 de 2024 y con el CONPES 4180 de 2025. Segun el informe de empalme de la UARIYV, el
proyecto de ajuste habia sido elaborado y remitido al DPS, pero permanecia sujeto a observaciones
y ajustes adicionales (UARIV, 2026, p. 205).

1.6. Articulacion SNARIV - SIVJRNR en la implementacién de
la politica de reparacion colectiva

La articulacién entre los sistemas (SNARIV - SIVJRNR) constituye un pilar fundamental para garan-
tizar que el acceso a la verdad y la justicia se complemente con la reparacion integral, para contribuir
asi al restablecimiento efectivo de los derechos de las victimas. En materia de reparacion colectiva,
la modificacién a la Ley 1448 de 2011, a través de la Ley 2421 de 2024, reforzo esta articulacion al
disponer que el Plan Nacional de Reparacion Colectiva debe integrar la planeacién armoénica sec-
torial e intersistémica de las entidades del SIVJRNR y del SNARIV, con el propdsito de garantizar el
cumplimiento de los PIRC y alcanzar la reparacion integral de los sujetos de reparacion colectiva
(Ley 1448 de 2011, art. 151, modificado por la Ley 2421 de 2024, art. 45). Asimismo, introdujo otros
mecanismos de articulacién entre las entidades de ambos sistemas, orientados a armonizar las
medidas judiciales y extrajudiciales con la politica administrativa de reparacion a las victimas.

Un avance reciente fue la creaciéon de la Mesa de Articulacién Interinstitucional mediante el arti-
culo 64 de 1a Ley 2421 de 2024, como espacio para coordinar y articular las acciones de reparacion

“Fuente: XII Informe CSMLV, agosto 2025, pp. 384 y 395-396; Ley 2421 de 2024, arts. 4, 12, 38, 41, 60, 65, 66.



y restauracion a cargo de las entidades que la integran. La Mesa estd conformada por Prosperidad
Social, la UARIV, el CNMH, la JEP, la UBPD y la Unidad de Implementacién del Acuerdo Final de Paz, o
quien haga sus veces. La mesa fue instalada el 9 de diciembre de 2025 y adopto su reglamento interno
mediante el Acuerdo Interinstitucional 001 de 2025 de la Mesa de Articulacion Interinstitucional. Este
reglamento desarrolld sus funciones, entre ellas adoptar y hacer seguimiento a la ruta de articulacion
interinstitucional prevista en la Ley 2421 de 2024, promover el intercambio de informacion y la interope-
rabilidad entre las entidades y construir lineamientos y rutas para una planeaciéon arménica que facilite
laimplementacién de los PIRC. Asimismo, dispuso que la Mesa debe estudiar las acciones de articulacién
adelantadas con la Instancia de Articulacion entre el Gobierno nacional y 1a JEP y apoyar el seguimiento
a su cumplimiento (Ley 2421 de 2024, art. 64; Acuerdo Interinstitucional 001 de 2025, arts. 1, 3,5y 6).

Por su parte, la Instancia de Articulacion entre el Gobierno nacional y la JEP es un mecanismo dis-
tinto, creado previamente por el articulo 205 de la Ley 2294 de 2023, para facilitar el cumplimiento
y seguimiento de las medidas de contribucién a la reparacién a cargo de los comparecientes ante
la JEP y de las sanciones propias, con el respeto de las funciones judiciales de la Jurisdiccién.
En 2025, la Instancia actualizo su reglamento interno mediante su propio Acuerdo 001 de 2025
y adoptd, mediante el Acuerdo 002 de 2025, la Ruta de Coordinacién Interinstitucional entre el
Gobierno nacional, la JEP y la UBPD, dirigida a articular la identificacion, impulso y materializa-
cion de iniciativas, planes, programas y proyectos restaurativos.

Con el fin de responder a la articulacion entre el SNARIV y el SIVJRNR se implemento la ruta especial
para la inclusién en el Registro Unico de Victimas de personas acreditadas o determinadas por la
JEP y de personas reconocidas por la UBPD. El Decreto 655 de 2026 incorporé esta ruta al Decreto
1084 de 2015 como un mecanismo de articulacién interinstitucional dirigido a armonizar los actos de
acreditacion y reconocimiento de estas entidades con el procedimiento administrativo de valoracién
e inclusién en el RUV, y dispuso que la UARIV adoptara sus lineamientos técnicos y operativos. Pos-
teriormente, la Resolucion 2108 de 2026 establecio la ruta especial y reguld sus etapas, modalidades
de activacién e intercambio de informacion, que incluyen expresamente a los sujetos colectivos
acreditados o determinados por la JEP (Decreto 655 de 2026, arts. 2.2.2.7.1 y 2.2.2.7.2; Resolucién
2108 de 2026, arts. 1, 6, 7y 19).

De manera particular, la Resolucion 2108 de 2026 establece que, tratandose de SRC, cuando la informacion
disponible no resulte suficiente para determinar su inclusion en el RUV, la Unidad para las Victimas debera
articular con el Ministerio Publico la realizacion de una toma de declaracién orientada y prioritaria.

Sobre este aspecto, la Defensoria del Pueblo recibié comunicacion suscrita por diferentes organiza-
ciones de mujeres, en la cual expresaron su preocupacion frente a la posibilidad de que las victimas
deban nuevamente declarar o narrar los hechos victimizantes. Al respecto, se considera necesario
que laimplementacién de esta ruta incorpore de manera efectiva los principios de dignidad, accién
sin dafio, enfoque diferencial y prevencion de la revictimizacion, para evitar que las victimas sean
sometidas a la reiteracion innecesaria de sus relatos. La articulacion entre las entidades debe permitir,
en la medida de lo posible, utilizar y valorar la informacién que ya obra en los sistemas institucio-
nales, decisiones, acreditaciones, informes y demaés fuentes disponibles, de manera que la persona
o sujeto colectivo no tenga que reconstruir reiteradamente hechos victimizantes que ya han sido
documentados o reconocidos por otras autoridades. En consecuencia, se sugiere que la reglamen-
taciodn, los lineamientos técnicos y la implementacion operativa de esta ruta prioricen mecanismos
de intercambio, interoperabilidad, remisién y valoracién de informacién entre las entidades.
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Lo anterior adquiere especial relevancia frente a victimas de hechos que pueden generar impactos
profundos y diferenciados, entre ellos las violencias sexuales y las violencias basadas en género,
respecto de las cuales la reiteracion del relato puede generar cargas adicionales para las victimas y
afectar sus procesos de recuperacion y acceso efectivo a los derechos.

Por lo anterior, persisten desafios para que la articulacion entre ambos sistemas se traduzca en
medidas concretas de reparacion colectiva. La CSMLV advierte que la UARIV aun debe avanzar
en la identificacién de hechos victimizantes de los SRC y su relacion con los macrocasos de la
JEP, de manera que puedan identificarse acciones de los PIRC susceptibles de ser considera-
das en las providencias judiciales y en los TOAR (CSMLV, 2026, p. 94). En el mismo sentido, la
Procuraduria ha sefialado la necesidad de fortalecer las instancias de trabajo entre el Gobierno
nacional, la UARIV y la JEP para construir rutas que permitan identificar los asuntos que con-
fluyen entre los colectivos, sus integrantes y los macrocasos, para evitar reprocesos para las
victimas (PGN, 2025, p. 362).

1.7. Sistemas de informacidén para reparacién colectiva

El seguimiento de las medidas de reparacién colectiva constituye una condicion necesaria para garantizar
su implementacidn, particularmente cuando su ejecucion depende de entidades distintas a la UARIV.
La Ley 2421 de 2024 reforzo esta obligacién al disponer que las entidades del SNARIV deben participar
en la formulacion de los PIRC de acuerdo con sus competencias y con las obligaciones derivadas de
cada medida y que, una vez formulados, la UARIV debe remitirlos a las entidades responsables e iden-
tificar las obligaciones especificas a su cargo para su implementacion y seguimiento. Asimismo, ordeno
al Gobierno nacional, a través del DPS y en coordinacion con la UARIV, establecer, dentro de los seis
meses siguientes a la expedicién de la ley, un sistema de seguimiento y monitoreo de las medidas de
reparacion colectiva y de su ejecucion por parte de las entidades nacionales y territoriales, de acuerdo
con sus competencias (Ley 1448 de 2011, art. 152, parr. 2 y 4, adicionados por la Ley 2421 de 2024, art. 46).

A 2026, este sistema continuaba pendiente. En la primera sesion del Subcomité de Reparacion Colectiva
de ese aflo, la UARIV reportd entre los desarrollos pendientes el sistema de seguimiento a la implemen-
tacion de los PIRC previsto en el articulo 46 de la Ley 2421 de 2024 (CSMLYV, 2026, p. 90). Su desarrollo
resulta especialmente relevante frente a las dificultades de concurrencia institucional sefialadas ante-
riormente y a la necesidad de mantener la trazabilidad de las medidas cuya ejecucion corresponde a
otras entidades. En este sentido, la existencia de un mecanismo que permita conservar la trazabilidad
de las acciones adquiere particular importancia frente a aquellas que fueron eliminadas o sustituidas
de los PIRC en el marco del denominado Plan Mejora, respecto de las cuales la CSMLV ha reiterado la
necesidad de adoptar correctivos que garanticen su implementacién (CSMLV, 2026, pp. 91-94).

En la actualidad, la ausencia de esta articulacion en materia de informacion impide verificar con
precisiéon el cumplimiento real de las medidas acordadas y garantizar que la concurrencia interins-
titucional se materialice en acciones concretas y medibles en el territorio®.

“La ausencia de interoperabilidad entre los sistemas del SNARIV, el PMI y las entidades del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion
y No Repeticidn no constituye unicamente una limitacién tecnolégica. Representa un obstaculo para el seguimiento de la implementacion de



1.8. Garantias de seguridad

La persistencia de condiciones de inseguridad en distintos territorios constituye un obstaculo para
el desarrollo de los procesos de reparacién colectiva. Comunidades campesinas, organizaciones
sociales, sindicatos, pueblos étnicos y colectivos rurales en proceso de reparaciéon pueden enfrentar
situaciones de riesgo que obstaculizan la implementacién de sus Planes Integrales de Reparacion
Colectiva y limitan la participacién de las comunidades y de los liderazgos que impulsan estos pro-
cesos. A esto se suma, como lo evidencian las cifras presentadas en el balance, la permanente victi-
mizacién de colectivos en el territorio que ha llevado a un aumento sustancial de los SRC incluidos
en el RUV.

La Defensoria del Pueblo, en el marco del acompafiamiento que realiza a los sujetos de reparacion
colectiva de mujeres y a poblacion con orientaciones sexuales e identidades de género no hegemo-
nicas (OSIGNH), ha constatado la persistencia de riesgos y amenazas sobre SRC pertenecientes a
sectores OSIGNH* y organizaciones de mujeres entre ellas “Narrar para Vivir” y Afromupaz. EI XIII
Informe de la CSMLV también identifica amenazas y control por parte de actores armados ilegales
que limitan la participacion de mujeres y poblacion OSIGNH pertenecientes a SRC, incluso en algu-
nos casos, SRC que cuentan con medidas de proteccion colectiva de la UNP (CSMLV, 2026, p. 116).

E1 XII Informe de la CSMLV identifica fallas estructurales del programa de proteccién de la Unidad
Nacional de Proteccion (en adelante UNP) contrarias a los estandares constitucionales de prevencion
y debida diligencia: medidas que no corresponden a las realidades territoriales ni a los contextos
especificos de riesgo y demoras injustificadas en su implementacion y notificacion que afectan el
principio de oportunidad. El caso del Sujeto de Reparacién Colectiva LGBTIQ+*” de E1 Carmen de
Bolivar es paradigmatico: las medidas de proteccion colectiva fueron activadas tinicamente des-
pués del asesinato de una de sus integrantes, pese a la solicitud previa de activacién de la ruta de
proteccion colectiva realizada por la Defensoria del Pueblo.

A estas fallas se suma la ausencia de incorporacién efectiva del enfoque de género e interseccional
en el disefio y evaluacion de las medidas®. El XIII Informe confirma la continuidad de estas dificulta-
des al advertir barreras para la poblacion OSIGNH en las rutas de protecciéon individual y colectiva,
incluidos los sistemas de informacioén, instrumentos y procedimientos, que no incorporan explicita
y diferencialmente sus particularidades (CSMLV, 2026, p. 110). En este contexto, la garantia de condi-
ciones de seguridad resulta indispensable para el desarrollo de los procesos de reparacion colectiva.
Sin estas condiciones, las comunidades ven limitada su capacidad de participar efectivamente en
la construccién e implementacion de sus planes, los lideres y lideresas que los impulsan enfrentan
riesgos sobre su vida e integridad y en ultimas se afecta el avance en la reparacion integral.

los compromisos del AFP; impide conocer el grado real de cumplimiento de las medidas de reparacidn, dificulta la trazabilidad presupuestal
y limita la evaluacion del impacto territorial de la politica publica.

“Qrientacién Sexual e Identidad de Género No Hegemdnica, expresion que proviene de los estudios de género, la teoria feminista y la teoria queer.

“La sigla LGBTIQ+ tiene su origen en los movimientos sociales y de derechos civiles de personas con orientaciones sexuales e identidades de
género diversas, especialmente de los disturbios de Stonewall.

*8Corte Constitucional T-718/17. Establece que las mujeres victimas de violencia sexual en el conflicto armado, como la masacre de El Salado,
tienen derecho a ser reparadas con un enfoque diferencial de género, dada la violencia estructural y discriminacion a las que fueron sometidas.
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Aunque las situaciones especificas de estos SRC ya son de por si reveladoras, el andlisis a partir del
enfoque de género es mas amplio.

2. Enfoque de género e interseccional

Existe un mandato transversal en el marco de la politica de atencion y reparacion a las victimas de
incorporar el enfoque de género en los procesos de reparacion colectiva, con el objetivo de garantizar
laigualdad real y responder al impacto desproporcionado que el conflicto armado ha tenido sobre las
mujeres y las personas con orientaciones sexuales e identidades de género no hegemonicas OSIGNH.

Un hito jurisprudencial en esta materia es la Sentencia T-718/17, en virtud de la cual la Corte Consti-
tucional establecié que el enfoque de género debe atravesar todo el proceso de reparacion colectiva
desde la identificacién del dafio, la formulacion e implementacion de las medidas, hasta el seguimiento,
monitoreo y evaluacion y garantizar la participacion efectiva de las mujeres. En el caso de victimas
de violencia sexual que hacen parte de algunos de los SRC, la Corte Constitucional advirtié que estas
enfrentan barreras adicionales para la participacién bien sea por miedo a contar lo sucedido en esce-
narios abiertos, por la estigmatizacién o por el riesgo de revictimizacién. Por ello sefialé la necesidad
no solo de garantizar la participacién efectiva de las mujeres victimas en los procesos de reparacion
colectiva, sino también de fortalecer su liderazgo y establecer garantias para su participacién, inclui-
das formas diferenciadas que eviten su revictimizacion (Sentencia T-718 de 2017, 2017).

La materializacion de esta participaciéon requiere adoptar y ejecutar las medidas institucionales,
administrativas y operativas necesarias para asegurar la participacion efectiva e incidente de las
mujeres victimas. Dicha participacién debe desarrollarse desde un enfoque diferencial e intersec-
cional, que garantice condiciones de equidad, seguridad y no estigmatizacion y sin la imposicion
de cargas desproporcionadas. A su vez, la Resolucién 3143 de 2018 establece que la conformacion
de los comités de impulso o grupos de apoyo debe realizarse mediante ejercicios democraticos y
recoger los distintos grupos poblacionales afectados de acuerdo con el enfoque diferencial. Segun
informacién suministrada por la UARIV, en estos escenarios se promueve la participacién amplia de
las mujeres y la poblacién OSIGNH (UARIV, comunicacion personal, 3 de junio de 2026).

Sin embargo, a la fecha no existe un protocolo especifico y uniforme que establezca medidas afirma-
tivas, como apoyos de cuidado o guarderia. Al respecto, la CSMLV ha advertido sobre la importancia
de esta reglamentacion y, si bien reconoce la autonomia de los SRC, sugiere reglamentar la partici-
pacién paritaria en los comités de impulso para materializar los principios de igualdad, inclusion y
no discriminacion (CSMLV, 2026, p. 116).

Mas alla de las garantias de participacién, persisten dificultades en la incorporacion efectiva del
enfoque de género en los procesos de reparacion colectiva. Los SRC entrevistados para el XII CSMLV
(2024-2025) sefialaron que el enfoque de género esta ausente en el modelo actual, 1o cual, a su juicio,
genera debilidades para identificar e incorporar los dafios colectivos sufridos especificamente por
las mujeres y a poblacion OSIGNH, en particular aquellos relacionados con las violencias basadas en
Género (VBG), dado que la estandarizacion en la metodologia utilizada limita el reconocimiento de
afectaciones especificas relacionadas con el cuerpo, la identidad y la orientacion sexual y traslada



a las propias organizaciones cargas técnicas adicionales para lograr su incorporacién en la ruta.
Las experiencias de Casa Diversa y del SRC Crisalida, en Antioquia, ilustran estas dificultades; de
acuerdo con la informacion recogida, las propias organizaciones han debido impulsar y sostener el
proceso para procurar la incorporacién de estas afectaciones en la reparacion colectiva.

En cuanto al estado de avance de los SRC de mujeres y poblacién OSIGNH, con corte del 30 de junio
de 2026, de los 1367 SRC que se encuentran en la ruta de reparacion colectiva, 16 corresponden a
organizaciones de mujeres y poblaciéon OSIGNH: diez a organizaciones de mujeres, cuatro a sectores
OSIGNH y dos a organizaciones de mujeres con pertenencia étnica. El avance de estos SRC es dispar.
Por ejemplo, mientras el proceso de Narrar para Vivir ya se encuentra cerrado, ANMUCIC registra
un avance del 17 % y la Mesa LGBTIQ+ de la Comuna 8 del 17 %. Por su parte, San Rafael Crisalida, El
Carmen de Bolivar LGBTIQ+ y Mujeres del Rio Tuluni permanecen en las primeras fases de la ruta, sin
avances en la implementacién de sus PIRC. Para la vigencia 2026, 1a UARIV focalizé siete SRC de mujeres
y tres SRC de poblacién OSIGNH para fortalecer el avance de sus PIRC. Sin embargo, la CSMLV sefiala
que no se aclararon los criterios técnicos para priorizar unos SRC frente a otros (CSMLV, 2026, p. 116).

Enlaimplementacion de los PIRC, algunos SRC también han sefialado dificultades relacionadas con
los operadores encargados de ejecutar las medidas. La Defensoria del Pueblo tuvo conocimiento de
que, en 2023, se presentd un incumplimiento en los pagos destinados a cubrir los costos del ADINKRA
FEST, actividad realizada en el marco del PIRC del SRC Afromupaz. Segun la organizacion, esta
situacion la llevo a asumir compromisos financieros con prestamistas informales y altos intereses,
lo que, a su juicio, constituyo6 una accion con dafio y generd riesgos adicionales para sus integrantes.
Una situacién similar fue reportada por el SRC Mesa LGBTI Comuna 8 de Medellin.

Estos casos ponen de presente dificultades en la gestion de los recursos y en la ejecucion de las medidas a
través de operadores, que pueden generar retrasos y afectar la oportunidad de la respuesta institucional, lo
cual genera alta desconfianza en el proceso. En el caso de las mujeres étnicas se identificd como una barrera
relevante la limitada incorporacion de la perspectiva interseccional en procesos como el de La Comadre,
organizacion de mujeres afrodescendientes que ha reclamado el reconocimiento de su doble condicién
étnica y de género, asi como la garantia del derecho a la consulta previa en su proceso de reparacion, lo
que ha generado tensiones con la institucionalidad durante afios. Todas las dificultades sefialadas deben
analizarse, ademas, a la luz del caracter transformador de la reparacion colectiva sefialado al inicio de este
informe. En este sentido, las organizaciones de la sociedad civil han advertido que la implementacion de
una reparacion colectiva de caracter transformador, con enfoques de género y étnico, no debe limitarse a la
atencién o compensacion de los dafios ocasionados, sino que debe orientarse a potenciar el goce efectivo
de derechos y a fortalecer la autonomia de las mujeres y de la poblacion OSIGNH (Sisma Mujer et al., 2017)*.

Esta perspectiva refuerza la necesidad de articular los procesos de reparacién colectiva con las
politicas e instrumentos de transformacion territorial derivados del Acuerdo Final, en particular
los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), previstos en el punto 1, y el Programa
Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso Ilicito (PNIS), establecido en el punto 4. En este
marco, el fortalecimiento organizativo, orientado a consolidar las capacidades de las organizaciones

+Para ello, el documento destaca la importancia de garantizar, entre otros aspectos: (i) la paridad de género en los espacios de participacion
y toma de decisiones; (ii) el uso de lenguajes inclusivos y culturalmente pertinentes, en particular para personas y comunidades que cuentan
con lengua propia; (iii) la asignacion de recursos especificos dentro de las medidas de reparacion colectiva que beneficien a las mujeres y a
la poblacién OSIGNH, desde una perspectiva interseccional y (iv) la construccién de una memoria colectiva que reconozca y visibilice las
violencias diferenciadas a las que han sido sometidas las mujeres y la poblacién OSIGNH.
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de mujeres, de los sectores OSIGNH y de las organizaciones étnicas, es fundamental en la medida
en que contribuye a consolidar sus capacidades organizativas, fortalecer su autonomia y favorecer
el acceso y ejercicio efectivo de sus derechos individuales y colectivos.

3. Enfoque etnico

El Capitulo Etnico del Acuerdo Final establecié principios y salvaguardas para garantizar la incor-
poracion del enfoque étnico en su implementacién, entre ellos el respeto a la autonomia y el
gobierno propio, la participacion y la consulta previa, libre e informada, asi como la garantia de
que la implementacion de los acuerdos no vaya en detrimento de los derechos de los pueblos
étnicos (Acuerdo Final, 2016, pp. 206-207). Estos principios resultan especialmente relevantes
para el cumplimiento de los compromisos de reparacion integral previstos en el Punto 5, a partir
de los impactos diferenciados y desproporcionados que el conflicto armado ha tenido sobre los
pueblos y comunidades étnicas.

De hecho, como se mencioné anteriormente, el 74,6 % de los SRC (1021 SRC) corresponde a pue-
blos y territorios étnicos (UARIV, 2026b). Es importante anotar que en 2016 se habian registrado
522 SRC de los cuales el 57 % (300) pertenecian a pueblos étnicos. A la fecha se han duplicado los
SRC, pero sin que haya diferencias sustanciales en la implementacién y superacion de rezagos de
los PIRC. Desde 2022 ha venido creciendo el numero de los SRC incluidos y reconocidos, tras un
valle y estancamiento relacionado principalmente con la pandemia y las restricciones que esta
implicé para el acceso a los territorios y comunidades.

Desde 2024 se ha evidenciado el crecimiento de la demanda de comunidades y organizaciones que
buscan el reconocimiento como Sujetos de Reparacion, la Ley 2421 de 2024 amplid por tres afios
(hasta 22 de agosto de 2027) el tiempo para que sujetos busquen ser reconocidos y accedan al pro-
grama de reparacion colectiva. Esto ha supuesto un incremento de las actividades del Ministerio
Publico, especialmente de la Defensoria del Pueblo, para garantizar las tomas de declaraciones
de comunidades y organizaciones de los pueblos étnicos.

Al respecto, es importante tener en cuenta las brechas sefialadas por la UARIV (2026), acerca del
estado de las medidas que presentan mayor rezago donde se encuentran las de restitucién sin
avances reportados en un 79 % de las medidas inscritas en PIRC y un promedio de avance en imple-
mentacion del 22 % en todos los tipos de medidas. Adicionalmente, otra de las barreras identifica-
das tiene que ver con los lentos avances en el proceso de consulta previa; hay un 57,69 % (589) de
consultas pendientes por instalar y no hay una ruta metodolégica establecida para avanzar en el
alcance de acuerdos y definicién de las medidas de reparacion. De igual forma, la brecha se explica
también por la falta de concurrencia en la implementaciéon de medidas por la fragmentaciéon de
la oferta institucional, mientras los PIRC, los Planes de Retornos, las medidas de restitucién y
salvaguarda operen como islas y la consulta previa no ordene de forma vinculante la planeacion
y el presupuesto, la ruta continuara fragmentada y los avances seguirdn siendo minimos.

Esta tendencia regresiva en la reparacién es una de las principales barreras para el avance y cum-
plimiento del Punto 5, el cual requiere de un proceso articulado e integral que sume los esfuerzos
que adelanta el Estado en la implementacién integral de la politica de victimas, las estrategias para



la superacion del ECI por desplazamiento forzado y la garantia plena de los derechos colectivos de
los pueblos étnicos. En consecuencia, las restricciones presupuestales no constituyen un problema
aislado de financiacién, sino un factor que condiciona la posibilidad real de cumplir los compromisos
adquiridos por el Estado colombiano en materia de reparacion colectiva.

Como se sefialo en el apartado sobre garantias de seguridad, la persistencia de la violencia en dis-
tintos territorios contintiia generando nuevas afectaciones a los pueblos étnicos y en particular a
comunidades que adelantan procesos de reparacion colectiva. Estas afectaciones adquieren una
dimensioén particular para los pueblos y comunidades étnicas; no solo obstaculizan los procesos
de reparacién integral, el retorno y la reubicacién, sino que erosionan y afectan® el ejercicio de
derechos colectivos como la autonomia, gobierno propio, el territorio y la identidad cultural de los
pueblos®! cuya proteccion constituye uno de los fundamentos del enfoque étnico del Acuerdo Final.

Se destaca como un avance especialmente relevante la Reglamentacion de los Decretos Ley étni-
cos mediante los Decretos 0781, 779, 0778 de 2026, cerca de 15 afios después de su adopcion y como
resultado de procesos de consulta previa con las instancias correspondientes de los pueblos étnicos.
En materia de reparacion colectiva, estas reglamentaciones desarrollan rutas diferenciadas para
los pueblos y comunidades étnicas y precisan aspectos relacionados con adaptaciones en registro
con moédulos de informacion y variables especificas por pueblos, la caracterizacion de los dafios
colectivos, la consulta, concertacion y la formulaciéon y protocolizacion de los PIRC, la definicion de
responsabilidades institucionales, su implementacién y seguimiento. Asimismo, establecen princi-
pios y criterios para que estos procesos respondan a los derechos y particularidades de los respec-
tivos pueblos y comunidades. Se destaca que en el Decreto 0781 de 2026 se reconoce la definicién
de medidas y acciones con la salvaguarda de mujer, familia y generacién, asi como la adopcién de
un enfoque en pueblos en aislamiento y pueblos en contacto inicial.

Las barreras asociadas a la falta de coordinacion institucional y concurrencia de diversas entida-
des y sectores para atender los dafios ocasionados a derechos colectivos de los pueblos étnicos y
garantizar la superacién de las afectaciones fisicas y culturales, ya habian sido advertidas desde los
informes de 2016 y siguientes de la Comisién de Seguimiento y Monitoreo a la Ley de Victimas y los
Decretos Ley. Adicionalmente, comunidades que llevan incluidas y reconocidas desde hace mas de 10
afios aun siguen en fases de alistamiento y disefio. En implementacion solamente estan SRC incluidos
hasta 2023; es decir, que ninguno de los SRC incluidos en 2024 y 2025, cuando ha habido un pico impor-
tante de reconocimiento, se encuentra en fase de implementacién, lo cual amplia la brecha y el rezago.

s Boletin “Pueblos étnicos entre la guerra, el olvido y la resistencia” de la Defensoria Delegada para Pueblos Etnicos, donde se detallan las
principales afectaciones por la continuidad de la violencia y los desafios para garantizar los derechos colectivos. Alarmante escalada de
violencia y emergencias humanitarias amenazan la supervivencia de pueblos étnicos - Defensoria.

st Adicionalmente, las barreras y falencias estructurales para la reparacién y atencion integral a las victimas y los complejos problemas asociados
ala coordinacién institucional, la falta de adecuacién de ofertas y estrategias dirigidas a pueblos étnicos y la garantia de derechos colectivos,
las limitaciones en financiamiento y los retos en materia de orden publico y seguridad en los territorios colectivos, suponen retos a superar
para avanzar de manera decidida en los compromisos asumidos en este punto.
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4. Conclusiones

A 10 aflos de la firma del AFP, la reparacién colectiva registra algunos avances importantes, pero per-
sisten rezagos que impiden alcanzar plenamente el propésito planteado en el Punto 5 de fortalecer
estos procesos y contribuir, mediante su articulacién con los demas componentes del Acuerdo, a la
reparacién integral y transformadora de las comunidades, grupos y organizaciones mas afectados
por el conflicto.

En estos 10 afios se amplidé el numero de sujetos reconocidos, avanzo la formulacién de los PIRC y se
adoptaron desarrollos normativos e institucionales relevantes. Sin embargo, el avance en el recono-
cimiento y la formulacién de los planes no se ha traducido al mismo ritmo en la implementacién de
las medidas acordadas ni en la culminacién de los procesos. Las cifras analizadas en este informe,
asi como las dificultades advertidas por la Defensoria del Pueblo en el acompariamiento a los sujetos
de reparacion colectiva, muestran que la implementacién constituye hoy el principal desafio para
hacer efectiva la reparacién colectiva y materializar el alcance territorial y transformador previsto
en el Acuerdo Final.

Los avances en el reconocimiento de sujetos de reparacién colectiva contrastan con los resultados
alcanzados en la implementacién y culminacién de sus planes. A junio de 2026, 1367 sujetos se
encontraban incluidos en el RUV, frente a 385 registrados al momento de la firma del Acuerdo Final;
sin embargo, solo 63 habian culminado la implementacién de su PIRC, lo que representa el 4,61
% del universo reconocido. Adicionalmente, el 66,72 % (912) de los sujetos permanece en las fases
previas a la implementacion, lo que evidencia la acumulacién de procesos a lo largo de la ruta.
La brecha también se observa en la ejecucién de las medidas acordadas: a marzo de 2026, de 23
792 acciones correspondientes a 452 PIRC, inicamente 1143 (5 %) se encontraban implementadas.
Esta situacion también se evidencia en los Planes Nacionales de Reparacién Colectiva, compro-
miso especifico del AFP: a junio de 2026 se registraban 18 sujetos de alcance nacional y solo uno
habia culminado la ruta de reparacién colectiva. De los diez que ya se encontraban incluidos en
el RUV antes de la firma del Acuerdo, ocho continuaban en implementacién y uno permanecia en
caracterizacion del daifio.

El crecimiento significativo del nimero de sujetos reconocidos no ha estado acompafiado de avances
equivalentes en la ejecucién de las medidas y la culminacién de los procesos, lo que confirma que
la implementacion constituye actualmente uno de los principales retos de la reparacion colectiva.
Estos rezagos adquieren especial relevancia frente al horizonte de vigencia del marco legal de aten-
cion y reparacion a las victimas, que exige acelerar el cumplimiento de las medidas pendientes y
garantizar la continuidad de las obligaciones de reparacion del Estado.

Las condiciones de seguridad continudan siendo un obstaculo para el desarrollo de los procesos de
reparacion colectiva en distintos territorios. Las amenazas contra liderazgos y comunidades, asi
como las dificultades advertidas en el acceso y adecuacion de las medidas de proteccion afectan la
participacién de los sujetos, pueden retrasar o interrumpir la implementacion de los PIRC y limitan
las posibilidades de reconstruccién del tejido social. Garantizar la seguridad de quienes partici-
pan e impulsan estos procesos es una condicion para hacer efectiva la reparacién y avanzar en las
garantias de no repeticion.



La articulacion de la reparacion colectiva con los instrumentos de transformacion territorial pre-
vistos en el Acuerdo Final cuenta hoy con un marco normativo mas soélido y con avances en la iden-
tificacién de coincidencias entre medidas de los PIRC e iniciativas PDET. Sin embargo, el analisis
realizado muestra que la presencia de un sujeto de reparacion colectiva en un municipio PDET no se
ha traducido necesariamente en una implementacién mas rapida de su PIRC y persisten dificultades
para convertir las coincidencias identificadas entre medidas e iniciativas en mecanismos efectivos
de priorizacién y ejecucién. Los desarrollos recientes, incluida la Ley 2565 de 2026, ofrecen una
oportunidad para que los PDET contribuyan efectivamente a acelerar la reparacion de comunida-
des especialmente afectadas por el conflicto y a materializar el alcance reparador y transformador
previsto en el AFP.

Los esfuerzos realizados para hacer viables medidas que presentaban dificultades técnicas, juridicas
o financieras constituyen un avance frente a problemas que obstaculizan la implementacion de los
PIRC. Sin embargo, la eliminacién o sustitucion de algunas medidas con nexo causal con los dafios
sufridos redujo, en determinados casos, el alcance de la reparacién acordada.

La Ley 2421 de 2024 introdujo nuevas herramientas para fortalecer la reparacién colectiva y la con-
currencia de las entidades responsables. Su implementacion debe permitir destrabar los planes sin
que la busqueda de viabilidad administrativa reduzca su contenido reparador y transformador. Al
mismo tiempo, este caracter transformador no depende exclusivamente de las medidas contenidas
en los PIRC, requiere articular la reparacion colectiva con las politicas e instrumentos que permitan
ampliar el acceso a derechos, bienes y servicios y mejorar las condiciones de vida de las comunidades,
incluidos, cuando corresponda, los instrumentos de desarrollo rural y transformacién territorial.

La coordinacién y concurrencia de las entidades del SNARIV continda siendo determinante para
superar los rezagos en la implementaciéon de los PIRC. No se parte de cero: existen instrumentos de
coordinacion Nacion-territorio y se registran avances en asistencia técnica y fortalecimiento de capa-
cidades territoriales. Sin embargo, persisten dificultades para lograr que las entidades nacionales y
territoriales responsables de las medidas acordadas concurran efectivamente a su implementacion.

Dado que buena parte de las medidas de los PIRC depende de competencias distintas a las de la
UARIV, la distribuciéon de responsabilidades entre entidades no puede convertirse, para los sujetos
colectivos, en una nueva barrera para obtener la reparacién acordada. Los mecanismos existentes
deben traducirse en responsabilidades, compromisos y acciones efectivamente cumplidas. La arti-
culacion entre el SNARIV y el SIVJRNR es fundamental para materializar el caracter integral de la
reparacién previsto en el Acuerdo Final, de manera que los mecanismos de verdad, justicia y bus-
queda de personas desaparecidas, asi como las contribuciones a la reparacién de los responsables,
complementen y fortalezcan los procesos de reparacion administrativa de las victimas.

En los ultimos afios se han producido avances importantes en esta direccion, a partir de los desa-
rrollos introducidos por el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, la Ley 2421 de 2024 y sus ins-
trumentos de implementacién, que han creado instancias y rutas para articular las actuaciones
de ambos sistemas. El desafio es que esta arquitectura institucional se traduzca efectivamente en
el fortalecimiento de los PIRC y en medidas concretas para los sujetos de reparacion colectiva,
que aprovechen los procesos ya adelantados y eviten duplicidades, reprocesos o nuevas cargas
para las victimas.
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La ausencia de un sistema de informacién que permita hacer seguimiento integral a las medidas
de los PIRC limita la implementacién de estas medidas y la concurrencia institucional. La Ley 2421
de 2024 avanzo al establecer la obligacién de desarrollar un sistema de seguimiento y monitoreo de
las medidas de reparacién colectiva, sin embargo, a 2026 este instrumento continuaba pendiente.
Su puesta en funcionamiento resulta fundamental no solo para conocer el estado real de cumpli-
miento de las medidas, sino para identificar las entidades responsables, facilitar la concurrencia de
los distintos sectores y reconocer oportunidades de articulacion con otros instrumentos y politicas
que puedan contribuir a su implementacién.

El enfoque étnico constituye un componente central de la reparacion colectiva. A junio de 2026, 1021
de los 1367 sujetos reconocidos (74,69 %) correspondian a pueblos y comunidades étnicas, lo que
refleja el impacto diferenciado y desproporcionado que el conflicto armado ha tenido sobre estas
poblaciones. Sin embargo, el crecimiento de este universo no ha estado acompafiado de avances
equivalentes en la ruta de reparacion: persisten comunidades reconocidas desde hace mas de 10
afios en fases iniciales y el 57,69 % de las consultas previas se encontraba pendiente de instalacion.

La reglamentacién en 2026 de los Decretos Ley étnicos, cerca de 15 aflos después de su expedicion,
constituye un avance especialmente relevante al desarrollar las rutas diferenciadas para la reparacién
colectiva de los pueblos y comunidades étnicas. Su implementacién debera contribuir a superar
los rezagos existentes y lograr una mayor concurrencia de las entidades responsables, acorde con
la magnitud de las afectaciones y con la centralidad que estos sujetos tienen dentro de la politica
de reparacion colectiva.

En materia de género se registran avances en el reconocimiento de sujetos colectivos de mujeres y
poblacién OSIGNH, asi como en su incorporacién a la politica de reparacién colectiva; sin embargo,
la aplicacion del enfoque de género e interseccional continua siendo desigual a lo largo de la ruta.
Persisten dificultades para garantizar la participacién efectiva de las mujeres y personas OSIGNH
en los espacios de concertacion y toma de decisiones de los procesos de reparaciéon colectiva, asi
como para incorporar de manera transversal este enfoque en la caracterizacion de los dafios y en la
formulacién e implementacion de las medidas de reparacion. Estas limitaciones reducen la capacidad
de los PIRC pararesponder a los dafios y afectaciones diferenciadas identificadas y a las condiciones
particulares de quienes integran los colectivos.

5. Recomendaciones

Al DNP y a la Unidad para las Victimas: incorporar en el préoximo Plan Nacional de Desarrollo de
metas e indicadores especificos y verificables, con enfoque de género e interseccional, para acelerar
la implementacioén de las medidas de los Planes Integrales de Reparacién Colectiva (PIRC) y avanzar
en el cierre de los procesos de reparacion colectiva, en articulacion con lo establecido en el CONPES
4031 de 2021 y el PMI.

Al Ministerio del Interior y a la Unidad Nacional de Proteccién (UNP), en el marco de sus res-
pectivas competencias: garantizar la implementacion oportuna y preventiva de las medidas de



proteccion colectiva dirigidas a los sujetos de reparacién colectiva, de tal manera que se garan-
tice su adecuacion a los riesgos y particularidades territoriales, asi como la incorporacién efec-
tiva de los enfoques étnico, de género e interseccional.

A la Unidad para las Victimas en coordinacion con las entidades SNARIV: garantizar la incorpo-
racion efectiva del enfoque de género e interseccional en todas las fases de la ruta de reparacion
colectiva, mediante el ajuste participativo de los instrumentos y metodologias correspondientes, la
adopcién de medidas afirmativas diferenciadas para mujeres y poblacion OSIGNH y el avance en la
reglamentacion de la participacién paritaria de las mujeres en los comités de impulso, con respeto
de la autonomia y las formas propias de organizacion de los sujetos de reparacién colectiva.

Actualizar la resolucién 3143 de 2018 que regula el Modelo Operativo de Reparacion Colectiva, para
incorporar las modificaciones introducidas por la Ley 2421 de 2024, en particular las relacionadas
con los enfoques diferenciales, la concurrencia de las entidades responsables de las medidas de los
PIRC y la articulacion entre el SNARIV y el SIVJRNR.

En coordinacion con las entidades del SNARIV, adoptar un plan de priorizacién que permita acelerar
el avance de los sujetos de reparacion colectiva con mayores rezagos en la ruta, la implementacion
de las medidas pendientes de los PIRC y la culminacion de los procesos de reparacién colectiva, a
partir del horizonte de vigencia del marco legal de atencién y reparacién a las victimas. Para ello,
cada entidad deberd identificar las medidas de su competencia, establecer metas verificables de
cumplimiento con responsables y cronogramas definidos, y programar los recursos requeridos en
sus instrumentos de planeacién y presupuesto.

Avanzar en la implementacion de los procedimientos establecidos en los anexos técnicos de los
decretos reglamentarios expedidos en 2026, que desarrollan el Programa de Reparacién Colectiva
para los pueblos y comunidades étnicas, que prioriza la superacion de los rezagos en los procesos
de consulta previa y protocolizacién de los planes de reparacion colectiva, asi como la implemen-
tacion efectiva de las medidas orientadas al restablecimiento de los derechos colectivos, mediante
la concurrencia de las entidades responsables de los distintos sectores y con pleno respeto de las
garantias de consulta previa.

A la Agencia de Renovacion del Territorio (ART), la Unidad para las Victimas y las entidades
competentes del Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas (SNARIV):
identificar y promover la implementacion articulada de las medidas de los PIRC que convergen
con los Planes de Retornos y Reubicaciones, las iniciativas de los PDET y las érdenes judiciales de
restitucién de tierras, mediante la definicién de responsabilidades y compromisos institucionales
que permitan acelerar su cumplimiento.

Fortalecer la articulacién entre los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) y los
Planes Integrales de Reparacién Colectiva (PIRC), mediante la identificacion de iniciativas y medidas
complementarias y la definicion de mecanismos de coordinacién que permitan incorporar efecti-
vamente el enfoque reparador en la implementacién de los PDET.
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A la Unidad para las Victimas (UARIV) y a la Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP), en el
marco de la Mesa de Articulacion Interinstitucional prevista en el articulo 64 de la Ley 2421
de 2024: fortalecer la articulacién entre el SNARIV y el SIVJRNR, mediante la implementacién
y el seguimiento de la ruta de articulacion interinstitucional prevista en la Ley 2421 de 2024,

de manera que las actuaciones de las entidades de ambos sistemas y las contribuciones a la
reparacién de los responsables se articulen con los Planes Integrales de Reparacion Colectiva
(PIRC), para aprovechar los procesos adelantados y evitar duplicidades, reprocesos y nuevas
cargas para las victimas.

Al Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (DPS) y a la Unidad para las
Victimas: establecer y poner en funcionamiento el sistema de seguimiento y monitoreo de las
medidas de reparacion colectiva previsto en el articulo 46 de la Ley 2421 de 2024, que permita
identificar el estado de implementacién de las medidas de los PIRC, las entidades responsables de
su cumplimiento y los avances y rezagos en su ejecucion, con el fin de facilitar la coordinacion y
concurrencia institucional y el seguimiento efectivo a los compromisos adquiridos.
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El derecho al retorno,
la reubicacion y la
integracion local

Por Johanna Marcella Miranda Bautista y Mario Alberto Fajardo Camargo
Equipo de la Defensoria Delegada para Derechos de la Poblacion en Movilidad Humana



Este capitulo analiza los principales avances y retos en el cumplimiento del punto 5.1.3.5 del Acuerdo
Final de Paz (AFP) que contempla la implementacién de programas colectivos de retorno y reubica-
ciones, con enfoque territorial, diferencial y de género, en articulacién con otros componentes de la
politica de reparacién de victimas, en particular con la restitucién de tierras, la reparacion colectiva
y con la implementacion de la Reforma Rural Integral (RRI). Este analisis tiene como fundamento el
derecho de las victimas de desplazamiento forzado a retornar, reubicarse o integrarse localmente
con condiciones materiales que garanticen los principios de seguridad, dignidad y voluntariedad,
como lo ha reiterado la Corte Constitucional.

En particular se acordé: (i) priorizar la implementacion de planes de retorno y reubicacién en las
zonas donde se implementen los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), Planes
Integrales de Reparacion Colectiva (PIRC) y procesos de restitucién de tierras; (ii) coordinar con
los planes de vivienda rural y aguas, acceso y restitucién de tierras, generacién de ingresos, para
fomentar la economia campesina y los programas de descontaminacion del territorio de MAP, AEI
y MUSE o REG; (iii) garantizar la seguridad (vida e integridad personal) de las comunidades, a par-
tir de su participaciéon y (iv) fortalecer los defensores comunitarios para acompafiar los procesos
de restitucién de tierras, retorno y reubicacion y el acceso a la oferta institucional a personas en
situacién de desplazamiento y de las victimas en el exterior que incluyen a refugiados y exiliados.

Adicionalmente, se establecid que la implementaciéon de estos procesos debe hacerse con equipos
especializados e interdisciplinarios, para garantizar participacién y uso de recursos locales. Final-
mente, en el AFP el Gobierno se comprometié a implementar planes de retorno acompafado y asis-
tido para victimas en el exterior, con el objetivo de facilitar el retorno al pais y condiciones dignas
de acogida a través de la coordinacion de estos planes con la oferta institucional.

El capitulo se estructura en cinco apartados. El primero examina el desarrollo normativo, institu-
cional y de politica publica de los procesos de retorno, reubicacién e integracién local. El segundo
presenta un balance de su implementacion, con énfasis en el avance de los planes, su articulacion
con los PDET, los PIRC y los procesos de restitucion de tierras, asi como en las condiciones mate-
riales necesarias para su sostenibilidad, particularmente en materia de vivienda, acceso a tierras
y generacion de ingresos. El tercero aborda el retorno acomparfiado y asistido de las victimas en
el exterior; el cuarto, el fortalecimiento del programa de defensores comunitarios y el quinto, los
avances y desafios desde los enfoques de género y étnico. Finalmente, se presentan las conclusiones
y recomendaciones.

1. Analisis de los procesos de retornos,
reubicaciones e integraciones locales a
partir de instrumentos normativos

Esta seccién analiza el marco normativo, institucional y de politica publica de los procesos de retorno,
reubicacién e integracién local para examinar la coherencia del disefio de la respuesta institucional
con lo dispuesto en el punto 5.1.3.5 del AFP.
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a. Principios de seguridad, voluntariedad y dignidad: los procesos de retorno al lugar de origen, la
reubicacién en otra parte del pais y la integracién local en el lugar de recepcion deben desarrollarse
en condiciones de® (i) seguridad, que implica la coordinaciéon de acciones que eviten la vulneracion
de derechos humanos e infracciones al derecho internacional humanitario (DIH); (ii) voluntariedad,
que supone que la decision sea libre e informada y se adopte con conocimiento de las condiciones
del lugar elegido y (iii) dignidad, que requiere condiciones que permitan el goce efectivo de los
derechos (Ley 1448 de 2011, arts. 66 y 66A).

Durante el periodo de implementacion del AFP se fortalecio la aplicacion de estos principios. La
Resolucion 3320 de 2019, expedida por la Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las Victi-
mas (UARIV), mediante la cual se adoptd el Protocolo de Retorno y Reubicacion, establecié un doble
alcance para su aplicacion: por una parte, verificar las condiciones minimas de seguridad, dignidad y
voluntariedad necesarias para determinar la viabilidad del acompafiamiento y, por otra, orientar las
acciones dirigidas a garantizar la sostenibilidad de los procesos y contribuir a una soluciéon duradera
frente a las afectaciones generadas por el desplazamiento forzado (Resolucién 3320 de 2019, art. 6).

Esta distincién es un avance en el disefio de la politica publica dado que los principios no operan
Unicamente como condiciones para determinar la viabilidad del acompafiamiento, sino que deben
orientar también las acciones institucionales dirigidas a su sostenibilidad.

Posteriormente, la Ley 2421 de 2024 (que modificé la Ley 1448 de 2011) dispuso que los procesos de retorno
y reubicacion solo podran realizarse mediante la “aplicacion e interconexién estricta” de los principios
correspondientes y precisé respecto del principio de voluntariedad que la decisiéon debe adoptarse con
pleno conocimiento de las condiciones del lugar de destino elegido (Ley 2421 de 2024, art. 24).

También fortalecio el alcance del principio de dignidad, al establecer que las entidades del SNARIV
deben garantizar el acceso a planes, programas y proyectos que contribuyan al goce efectivo de
los derechos en condiciones de dignidad y proteger, entre otros aspectos, la autonomia y las con-
diciones materiales de existencia de las victimas (Ley 2421 de 2024, art. 4) e incorporo el principio
de seguridad humana al marco general de la Ley de Victimas (Ley 2421 de 2024, art. 5) y, por tanto,
aplicable a los procesos de retorno, reubicacién e integracion local.

Estos desarrollos normativos se deben traducir en criterios y mecanismos operativos de acompa-
fiamiento, particularmente mediante la actualizacion del Protocolo de Retorno y Reubicacién y la
definicidén de estdndares para la aplicacién territorial del principio de seguridad humana. Al respecto,
el Gobierno nacional ha reconocido retos relacionados con su desarrollo operativo, la definiciéon de
estandares institucionales, la articulacion intersectorial y su aplicacion territorial efectiva (Gobierno
Nacional, 2025, pp. 102-103).

b. Derechos y soluciones duraderas: el Sistema Nacional de Atencién y Reparacion Integral a
las Victimas (SNARIV) debe garantizar los derechos a la identificacién, salud, atencion psicoso-
cial, educacién, alimentacion, reunificacién familiar, vivienda digna y generacion de ingresos a la
poblacion retornada, reubicada o en proceso de integracién local (Ley 1448 de 2011, Arts. 66 y 66A 'y

52 El protocolo de retornos y reubicaciones incluye la integracién local como modalidad para solicitar acompafiamiento. Posteriormente, la
Ley 2421 de 2024 (Art. 66A) reconocio la integracion local como derecho auténomo, con las mismas garantias que el retorno y la reubicacion,
para permanecer en el lugar en que se encuentran las victimas de desplazamiento forzado.



Resolucion 3320 de 2019)%. La Ley 2421 de 2024 reconocio estos derechos a las victimas de despla-
zamiento forzado interno o transnacionalque opten por la integracion local en el lugar en que se
encuentran al momento de solicitar acompafiamiento. La Resolucién 00349 de 2024, expedida por
la UARIV, fortalecio criterios técnicos para medir la Superacion de la Situaciéon de Vulnerabilidad
(SSV) utilizada para identificar las carencias que persisten y orientar la oferta institucional. La nueva
metodologia incorporo criterios para valorar de manera mas integral la superacion de la situacion
de vulnerabilidad, al establecer que los derechos deben evaluarse en un mismo periodo, en lugar
de acumular su cumplimiento en momentos distintos. Asimismo, contemplé un seguimiento de la
estabilizacién socioecondmica durante dos afios, mediante mediciones semestrales, para valorar la
sostenibilidad de los resultados alcanzados (Resolucion 00349 de 2024). Este cambio permite valorar
con mayor rigor la sostenibilidad de la estabilizacién socioecondmica y no inicamente el cumpli-
miento puntual de determinados derechos®.

El Estado adopt6 la politica de soluciones duraderas en el CONPES 4180 de 2025 e incorpord expre-
samente el Marco sobre Soluciones Duraderas para las Personas Desplazadas Internamente (Marco
IASC) para los escenarios de retorno, reubicacion e integracion local. El traslado fisico o la per-
manencia en el lugar elegido no constituyen, por si solos, una solucién duradera; esta supone que
las personas desplazadas dejen de requerir asistencia o proteccion especifica asociada a su des-
plazamiento y puedan ejercer sus derechos sin discriminaciéon por esta causa®. El diagndstico del
CONPES identifico los mayores rezagos en vivienda, generacién de ingresos, alimentacion y atencion
psicosocial, y los sefialé como condiciones que dinamizan el logro integral de soluciones duraderas,
que orienten la politica hacia la superaciéon de estas brechas (CONPES 4180, 2025, p. 52).

c. Mecanismos de acompaiiamiento institucional: el acompafiamiento del Estado esté orientado,
por una parte, a la contribucion a la superacion de la situaciéon de vulnerabilidad (SSV) a través de
la garantia de derechos, y, por otra parte, al avance en el proceso de integracién comunitaria y el
arraigo territorial. Este acompafiamiento opera en la ruta individual, comunitaria y de emergencia®.
Los esquemas especiales de acompaifiamiento deben promover la permanencia e integracion en el
lugar elegido (Ley 1448 de 2011, art. 66)".

53 El Protocolo de retorno y reubicacién distingue dos grupos de derechos: los prioritarios, que incluyen salud, educacioén, alimentacion,
identificacién, reunificacion familiar, orientacién ocupacional, vivienda y atencidn psicosocial, y los graduales o progresivos, que se consolidan
durante el acompafiamiento como seguridad alimentaria, ingresos y trabajo. Ademas, el acceso o restitucion de tierras, servicios publicos
bésicos, vias y comunicaciones, y fortalecimiento de la organizacién social, en el componente de integracién comunitaria y arraigo territorial.
Las entidades competentes del SNARIV estan definidas en el art. 66, Ley 1448 de 2011.

% La Resolucion 0349 de 2024 establece que “para aquellos casos en que la medicién haya sido realizada previo al retorno o la reubicacion,
la medicién iniciara de nuevo considerando la situacién de la victima en el lugar de retorno o reasentamiento por una sola vez. Para los
connacionales se aplicaran los criterios definidos para el cumplimiento de los derechos una vez se materialice el proceso de retorno al territorio
nacional”.

% E]l Marco IASC establece que una solucién duradera se alcanza cuando los desplazados internos dejan de necesitar asistencia o proteccion
vinculada a su situacion de desplazamiento y pueden ejercer sus derechos humanos sin discriminacién por esa condicion.

% La Resolucion 3320 de 2019 establece que los principios deben verificarse en dos momentos, asi: la viabilidad, entendida como las condiciones
minimas para iniciar el acompafiamiento, y la sostenibilidad, que comprende las acciones durante el acompafiamiento para garantizar una
solucién duradera. El protocolo define tres rutas: individual (Arts. 8-16), comunitaria (Arts. 17-21) y de emergencia (Arts. 3, 28-33). La ruta
individual atiende a personas u hogares incluidos en el RUV que solicitan acompaiiamiento. El plan se formula segun los componentes de
SSV. La ruta comunitaria atiende a diez o mas hogares, o cincuenta o mas personas, y el plan debe ser aprobado por los Comités Territoriales
de Justicia Transicional. La ruta de emergencia atiende a personas que se desplazaron masivamente y deciden regresar a su lugar de origen,
dentro de los tres meses siguientes al hecho victimizante.

57E] CONPES 4180 de 2025 establece que el DPS y la UARIV deben orientar el ajuste de estos esquemas con enfoque de soluciones duraderas en
componentes catalizadores de generacién de ingresos (empleo y autoempleo), vivienda y hébitat y cohesion social, con estrategias diferenciales
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d.Articulacién institucional con las medidas del AFP para la implementacion de los planes
y la garantia de derechos: la Ley 2421 de 2024 ordend el disefio e implementacién de la Estra-
tegia Integral de Intervencién Territorial (EIIT), con el propdsito de articular la oferta publica
nacional y territorial desde los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, con
enfoque de soluciones duraderas (Ley 2421 de 2024, arts. 50 y 62). El CONPES 4180 de 2025 avanzoé
en su desarrollo al prever la formulacion de lineamientos para su construccién, puesta en mar-
cha y seguimiento, su articulacién con los instrumentos de planeacion territorial y sectorial y
el ajuste de la Estrategia de Corresponsabilidad Nacién-territorio para integrarla a este nuevo
esquema. No obstante, su implementacién se encuentra todavia en una etapa inicial, asi se evi-
dencia en el Informe de Empalme de la UARIV, el cual sefiala que las acciones previstas para su
estructuracion e implementacion comenzaron su ejecucion durante el primer semestre de 2026
(UARIV, 2026, pp. 86-87).

La Ley 2421 de 2024 también ordend la articulacién de la politica de victimas con las medidas de
implementacion del AFP. Por una parte, dispuso que los planes territoriales establecidos para
la implementacion del Acuerdo incorporen el enfoque de soluciones duraderas y se desarrollen
coordinadamente con los instrumentos de la politica de victimas (Ley 2421 de 2024, art. 62, par.
2). Por otra, ordeno articular los PIRC con los procesos colectivos de retorno acompaiiado y asis-
tido en zonas rurales, la restitucion de tierras y territorios y los programas y planes de la RRI, y
establecio el acceso prioritario, especial y diferenciado de las victimas a los programas de la RRI,
con especial énfasis en el Fondo de Tierras (Ley 2421 de 2024, Art. 66). Esta convergencia resulta
particularmente relevante para la implementacién de los planes de retorno, reparacion colectiva
e integracion local; buena parte de las medidas necesarias para garantizar su sostenibilidad, como
el acceso a tierras, vivienda, generaciéon de ingresos y bienes y servicios publicos, depende de
competencias, oferta y recursos de distintas entidades nacionales y territoriales.

En coherencia con lo dispuesto en esta ley, el CONPES 4180 de 2025 dispuso articular la politica
de soluciones duraderas con el cumplimiento de érdenes judiciales de restitucion de tierras, la
implementacién territorial de los PDET y sus PATR, la formalizacién de predios para comuni-
dades en proceso de retorno o reubicacion, y proyectos de agua potable y saneamiento basico,
vivienda y generacion de ingresos, entre otros. La convergencia de estas intervenciones busca
contribuir a la implementacion de los planes de retorno, reubicacién e integraciéon local y a la
garantia de los derechos necesarios para su sostenibilidad (CONPES 4180, 2025)%.

Por otra parte, el CONPES 4094 de 2022 contemplé acciones para fortalecer los mecanismos de
articulacién entre el Gobierno nacional y la Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP) y facilitar
la ejecucion de las sanciones propias y otras medidas de contribucion a la reparacién. Para
ello, contempld acciones dirigidas a clarificar las competencias institucionales y adecuar la
oferta institucional, para buscar articular esas medidas con las politicas, programas y pro-
yectos existentes en los territorios (CONPES 4094, 2022)%. El andlisis sobre la articulacién de

para mujeres victimas de desplazamiento forzado.

El CONPES 4180 de 2025 tiene por objetivo superar las barreras institucionales, socioecondémicas, culturales, participativas y de revictimizacion
para garantizar la integracion sostenible de la poblacién desplazada en los territorios de asentamiento, a través de la EIIT.

% La implementacién del CONPES 4094 avanzo 55,23 %: 70 % en el Objetivo 1, 56,67 % en el Objetivo 2 y 39,50 % en el Objetivo 3, con las acciones
3.3y 3.4en 0% de avance por "ausencia de concertacién respecto de las acciones necesarias para la implementacion de las sanciones propias



sanciones propias con otras medidas contempladas en el AFP se desarrolla en profundidad en
un capitulo posterior.

e. Priorizacion y focalizacién territorial: la Ley 2421 de 2024 dispuso la priorizacién de la oferta
estatal en vivienda, tierras y generacion de ingresos para las victimas que decidan retornar o reubi-
carse en municipios PDET y ZOMAC (Ley 2421 de 2024, Art. 23)%. En desarrollo del CONPES 4180 de
2025 se focalizaron 275 municipios con alta concentracion de poblacion desplazada y se desarrolld
una metodologia que los agrupa en tipologias de acuerdo con sus condiciones de vulnerabilidad
social y capacidades territoriales. El indice General de Priorizacién de Soluciones Duraderas (IGPSD)
permite, a su vez, ordenar los municipios al interior de estas tipologias e incorporar variables rela-
cionadas, entre otras, con los procesos de retorno y reubicacion, las sentencias de restitucion de
tierras y su condiciéon PDET o ZOMAC, con el proposito de orientar intervenciones diferenciadas y
la articulacién de la oferta nacional y territorial. Esta caracterizacién y priorizacién constituye un
insumo para el disefio de las EIIT de acuerdo con las particularidades de cada territorio. De los 275
municipios focalizados, 144 son PDET, lo que equivale a cerca del 85 % de los 170 municipios prio-
rizados para estos programas (CSMLV, 2025, p. 227)%%.

f. Procesos sin acompaiamiento institucional: la identificacion de las victimas que retornan y
se reubican sin acompafiamiento institucional constituye un rezago persistente de la politica. La
Corte Constitucional ha reiterado la necesidad de identificar, caracterizar y georreferenciar a esta
poblacién para conocer sus condiciones y orientar la respuesta institucional (Corte Constitucional,
Autos 373 de 2016 y 859 de 2022). La Ley 2421 de 2024 elevo este compromiso a rango legal, al ordenar
ala UARIV disefiar una metodologia de caracterizacién y georreferenciacion para identificar riesgos
y necesidades de las personas que retornan por sus propios medios, sin acompafiamiento institu-
cional®. No obstante, el Informe de Empalme 2022-2026 de la UARIV reconoce que esta metodologia
continua en proceso y no ha concluido, por lo que persisten las dificultades para identificar a esta
poblacion, sus riesgos y necesidades y orientar la respuesta institucional (UARIV, 2026, p. 214)

g. Victimas en el exterior: la Ley 2421 de 2024 fortalecié el marco aplicable al retorno de las victimas
en el exterior al disponer que la UARIV y Ministerio de Relaciones Exteriores reglamente el proce-
dimiento para su inclusién en los programas de retornos y reubicaciones®. En desarrollo de este
compromiso se han registrado avances en la articulacién con consulados, su capacitacion sobre la
ruta de retornos y reubicaciones y los procesos de caracterizacion de victimas en el exterior®. Sin

y otras medidas de contribucién a la reparacion". Este CONPES contemplé un horizonte de implementacién entre 2022 y 2026. SISCONPES,
reporte diciembre de 2025.

% Los municipios PDET corresponden a los 170 municipios priorizados conforme con el punto 1.2.2 del AFP y las ZOMAC son las zonas mas
afectadas por el conflicto armado.

°1El CONPES 4180 de 2025 (Eje estratégico 1, Linea de accién 3) ordend al DNP adoptar e implementar un proceso unico y estandarizado
de focalizaciéon municipal y priorizacién territorial, en funcién de criterios de concentracién de victimas, vulnerabilidad y capacidades
institucionales territoriales. En julio de 2026 se encontraba pendiente.

©2Esta obligacién ya habia sido ordenada por la Corte Constitucional en el Auto 373 de 2016, y la Ley 2421 de 2024 (Art. 66, par. 5) la reiterd
casi una década después y establecidé un plazo de 3 meses para su adopcion. Hasta julio de 2026, esta metodologia no se habia expedido, lo
cual evidencia limitaciones en la orientacion de la oferta institucional territorial y afecta directamente la garantia de la voluntariedad; sin
caracterizacion el Estado no puede identificar ni informar oportunamente a quienes ya retornaron por su cuenta

% Ver Arts. 66, 66A, 68, 68A, 68B de Ley 1448 de 2011. La Ley 2421 de 2024 (Art. 14, par. 1) determind la necesidad de equiparar sus derechos con
las victimas de desplazamiento forzado que se encuentran en el territorio nacional.

% Se consideran victimas en el exterior, para los efectos de esta Ley, personas que individual o colectivamente hayan sufrido un dafio y
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embargo, continua pendiente la reglamentacién prevista en la Ley 2421 de 2024, necesaria para forta-
lecer las garantias de acceso de las victimas en el exterior a los programas de retorno y reubicacion,
sin perjuicio de los mecanismos de acompariamiento que ya se encuentran en funcionamiento®.

h. Financiacion y capacidades institucionales para la implementacion: la implementacién de los
procesos de retorno, reubicacién e integracion local y de las acciones previstas en el CONPES 4180
de 2025 requiere garantizar la concurrencia de recursos, asi como el fortalecimiento de las capaci-
dades técnicas y operativas de las entidades nacionales y territoriales responsables. Dado que el
CONPES contempla un horizonte de implementacién de 10 afios, uno de los principales desafios
serd asegurar la continuidad de la financiacién y de los compromisos institucionales durante las
distintas administraciones, de manera que las acciones previstas puedan traducirse en resultados
sostenibles para las victimas.

A este desafio se suma la necesidad de contar con una perspectiva integral sobre el financiamiento
de la politica de victimas. En este sentido, la Comisién de Financiamiento creada por la Ley 2421 de
2024 constituye un instrumento relevante para identificar las necesidades de recursos y formular
recomendaciones orientadas a fortalecer su financiacién. Sin embargo, a la fecha de corte de este
balance, la Comisién atn no ha presentado sus recomendaciones, 1o que hace necesario avanzar
en este ejercicio para orientar las decisiones presupuestales y la concurrencia de las entidades
responsables.

En suma, los desarrollos normativos y de politica publica adoptados con posterioridad al Acuerdo
permiten concretar los principios de seguridad, dignidad y voluntariedad en los procesos de retorno,
reubicacién e integracion local y establecen el marco institucional y operativo para articularlos con
las medidas de reparacién y de implementacién territorial del AFP. El reto pendiente es lograr que
estos mecanismos se traduzcan en la concurrencia efectiva de oferta, recursos y competencias en
los territorios y en la implementacion de los planes de retorno y reubicacion, para evitar que los dis-
tintos instrumentos operen de manera paralela. En particular, la puesta en marcha de la EIIT debera
permitir articular las intervenciones existentes de acuerdo con las necesidades de cada territorio y
contribuir efectivamente a la garantia de los derechos necesarios para alcanzar soluciones duraderas.

2. Balance de implementacion

Esta seccion presenta un balance en la implementacion de procesos para garantizar el derecho al
retorno, reubicacion e integracion local, conforme con los compromisos del punto 5.1.3.5 del AFP.

se encuentren en el exterior y/o las personas que se vieron obligadas a abandonar el pais, como consecuencia de infracciones al Derecho
Internacional Humanitario o de violaciones graves y manifiestas a las normas internacionales de derechos humanos en el sentido del articulo 3
de la presente Ley, independientemente de su estatus o situacion migratoria, incluidas las personas reconocidas como refugiadas o solicitantes
de asilo en los paises de destino, asi como las victimas de desplazamiento forzado transfronterizo. Ley 2421 de 2024, Art. 682.

%La Ley 2421 de 2024 dispuso que, en un plazo de 6 meses, con participacion de las victimas en el exterior, se debia regular los derechos que se
configuran con ocasién del art. 3 de la ley, incluyendo la compensacién en dinero por la restitucion de tierras. No obstante, esta reglamentacion
no habia sido expedida hasta julio de 2026.



El andlisis se organiza en cuatro ejes: (1) condiciones de seguridad; (2) el estado de implementacion
de los planes de retorno y reubicacion colectivos; (3) la articulacién con otros procesos del AFP y
(4) las condiciones materiales de sostenibilidad, especialmente el acceso a vivienda, tierras y gene-
racion de ingresos; (5) el retorno de victimas en el exterior, y (6) el fortalecimiento del Programa de
Defensores Comunitarios.

2.1. Condiciones de seguridad y contexto humanitario

La seguridad constituye una condicién esencial para la viabilidad y sostenibilidad de los procesos
de retorno y reubicacion y para garantizar la no repeticion del desplazamiento. En el seguimiento
a la Sentencia T-025 de 2004, la Corte Constitucional ha advertido de manera reiterada que su
garantia no se limita a la valoracion previa de las condiciones existentes para adelantar el retorno,
sino que exige adoptar medidas de prevencién y proteccién que permitan la permanencia de las
comunidades y eviten nuevos hechos victimizantes. En particular, identificé como problemas la
ocurrencia de nuevos desplazamientos de poblacion retornada, las falencias en la prevencioén de
riesgos y la insuficiencia de las medidas para garantizar la sostenibilidad de los procesos (Corte
Constitucional, Autos 253 de 2015 y 373 de 2016).

El panorama humanitario entre 2017 y 2025 evidencia la persistencia y el incremento de graves
afectaciones asociadas al desplazamiento forzado y al confinamiento®. En materia de desplaza-
miento forzado se destaca: (i) el incremento de eventos de desplazamiento masivo que pasaron de
51 en 2017 a 154 en 2023; (ii) el incremento de personas afectadas: 12 841 personas en 2017 a 107 924
personas en 2025 (el pico mas alto registrado en la década); (iii) la alta concentracioén territorial
de desplazamientos en ocho departamentos, entre los cuales, Narifio (120 685 personas) y Norte
de Santander (101 711 personas), concentran el 57,68 % de las personas afectadas durante este
periodo, de acuerdo con datos de la Defensoria del Pueblo y (iv) el impacto desproporcionado en
comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras (33,46 %) y en comunidades indi-
genas (11,16 %) de acuerdo con datos del RUV.

En esta década, el Estado avanzo en el reconocimiento del confinamiento como hecho victimi-
zante y la adopcion de medidas para prevenir y atender a personas confinadas®. La Defensoria
identificd: (i) el incremento de eventos de confinamiento que pasaron de 20 en 2017 a 215 en 2023;
(ii) el incremento de personas afectadas por estos eventos que registraron 18 603 personas en 2017
y pasaron a 128 825 personas en 2025 (el mas alto registrado en este periodo); (iii) la alta concen-
tracién territorial de confinamientos en Choco (258 921 personas), equivalente al 43,31 % del total
de personas afectadas, seguido de Norte de Santander y Cauca como los tres departamentos con
mayores afectaciones y (iv) el impacto desproporcionado en comunidades indigenas (47,93 %) y en

% Se consideran victimas “todas las personas que sufran desplazamiento y confinamiento de manera individual o colectiva, de acuerdo con
lo establecido en la reglamentacion aplicable”. Ley 2421 de 2024. Art. 3. Paragrafo 6.

7El Decreto 525 de 2025 adoptd el marco de atencién humanitaria al confinamiento, entendido como la situacién en la que comunidades de
diez o més hogares pierden la movilidad por la presencia y el accionar de grupos armados ilegales conforme al articulo 62A de la Ley 1448 de
2011. La Corte Constitucional, en el Auto 811 de 2021 indicé que el confinamiento “(i) genera vulneraciones a los derechos a la vida digna, la
integridad personal, la libertad, la alimentacién, la salud y el trabajo; y, (ii) guarda una relacién causal con posteriores desplazamientos forzados
de alto riesgo (...) Ademas, pueden derivar en desplazamientos masivos y en posteriores retornos no acompanados”.
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comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras (27,35 %), principalmente ubicadas
en los municipios de Alto Baudd, Medio San Juan, Bojaya y Bajo Baudé (Chocd) y Buenaventura
(Valle del Cauca).

En este escenario, las politicas de prevencién y proteccion requieren analizarse y adecuarse con-
forme evoluciona el contexto humanitario y las violaciones masivas a DD. HH. y DIH que entrafian
los desplazamientos masivos y confinamientos. De acuerdo con el gobierno nacional, entre 2023
y 2024, incrementaron las victimas de desplazamiento forzado que han sido victimas de un nuevo
hecho victimizante que pasaron de 1184 a 1242 por cada 100 000 victimas de desplazamiento. En este
escenario, las condiciones de seguridad afectan la consolidacion y sostenibilidad de procesos de
retornos, reubicaciones e integraciones locales, asi como las garantias de no repeticién.

2.2. Avance de los planes de retorno, reubicacién e
integracién local

Los planes de retorno y reubicacion definen el alcance del acompafiamiento institucional para cada
caso. Su nivel de implementacion constituye, por tanto, un elemento central para establecer en qué
medida el acompafiamiento previsto se ha traducido efectivamente en acciones para las comunidades
retornadas, reubicadas o en procesos de integracion local. Con base en la informacion suministrada
por el Gobierno Nacional (UARIV, 2026a), la Defensoria analizé lo siguiente:

Tabla 1. Avance implementacion planes retorno, reubicacion e integracion local

AVANCE DEL PLAN POR MODALIDAD — n. ° de Planes

MODALIDAD [s;;alva"ce Bajo (1%-25%) 2"0‘;’;° [Eos ?;2115‘%- onoon) 000
Retorno 206 243 136 73 22 13 693
Integracion local 40 57 51 20 7 12 187
Reubicacién 36 46 32 28 17 6 165
Sin informacion 13 8 1 1 0 0 23
TOTAL 295 354 220 122 46 31 1068

Fuente: elaboracion propia con datos de la Unidad para la Atencidon y Reparacion Integral a las Victimas, corte a
30 de abril de 2026 (UARIV, 2026a)

Para el analisis se establecié una escala de medicién propia que clasifica el avance de cada plan en
seis rangos: sin avance (0 %), avance bajo (1 %-25 %), avance medio (26 %-50 %), avance alto (51 %-75
%), avance muy alto (76 %-99 %) y completado (100 %). Esta escala permite estandarizar la lectura
del porcentaje de avance reportado de los planes y establecer un patrén de comparacién entre
territorios y comunidades, con independencia de las variaciones en su formulacién o alcance. Los
resultados que se presentan a continuacion se interpretan conforme con esta clasificacion. También
se precisa que este analisis se realizé sobre la totalidad de planes, que se encuentran en diferentes
fases, de los cuales: (i) 912 planes (85,4 %) se encuentran aprobados; (ii) 61 planes (5,7 %) se encuen-



tran en formulacion; (iii) 54 planes (5,1 %) en actualizacién y (iv) 41 planes se encuentran cerrados
o pendientes de acto administrativo®.

Los resultados evidencian un rezago significativo en la implementacién de los planes. De los 1068
planes analizados, 649 (60,8 %) registran un avance igual o inferior al 25 %, mientras que solo 31 (2,9
%) reportan el cumplimiento del 100 % de sus acciones. Este_rezago no es reciente, dado que, en
agosto de 2016, pocos meses antes de la firma del AFP, el Gobierno nacional reportaba 163 planes de
retorno y reubicacion aprobados (Gobierno de Colombia, 2016) y la Corte Constitucional ya advertia
dificultades para su implementacion (Auto 373 de 2016). El bajo nivel de implementacion observado
10 afios después permite advertir que algunas comunidades llevan més de una década a la espera
del cumplimiento integral de las acciones previstas en sus planes.

Segun la modalidad del proceso, de los 1068 planes analizados: (i) 693 corresponden a planes de
retorno (64,9 % del total de planes) de los cuales solo 13 planes tienen 100 % de acciones cumplidas;
(ii) 187 a planes de integracion local (17,5 % del total de planes) de los cuales solo 12 planes tienen
100 % de acciones cumplidas; (iii) 165 a planes de reubicacion (15,4 % del total de planes) con solo seis
planes con 100 % de acciones cumplidas y (iv) 23 planes sin informacién (2,2 % del total de planes)
de los cuales ninguno tiene 100 % de las acciones cumplidas. El avance promedio de los planes de
retornos es de 22,6 %, seguido por integracién local 30,6 % y reubicacién 34,9 %. Los datos muestran
que el rezago atraviesa las tres modalidades, aunque es particularmente marcado en los procesos
de retorno, que concentran cerca de dos terceras partes de los planes y presentan el menor avance
promedio.

De los 1068 planes, 854 planes (80 %) se encuentran en zona rural, 195 planes se encuentran en zona
urbana (18,3 %) y 19 planes se encuentran en zonas urbano/rural (1,8 %). Del total de los planes en
zona rural, la mayoria corresponden a planes de retorno (70,8 %) seguido de los planes de integracion
local (14,9 %) y reubicacion (11,9 %)®. La mayoria de los planes se encuentra en zona rural.

% Conforme con lo establecido en la Resolucién 3320 de 2019, el articulo décimo sexto determind que, la UARIV emitird acto administrativo
mediante el cual se establecera el cierre del acompafiamiento de conformidad con el balance. Ahora, el articulo décimo quinto determiné
que el balance analizard el impacto del acompafiamiento en los componentes de situacién de vulnerabilidad. En consecuencia, el cierre
mediante acto administrativo se realizar una vez el balance de cuenta de impactos positivos en la situacién de vulnerabilidad derivada del
desplazamiento forzado.

% Este patrén se explica, por el lugar central que ocupa el territorio en la identidad, la autonomia y la pervivencia de los pueblos y comunidades
étnicas. Para estos sujetos colectivos, el territorio no es solo un lugar de asentamiento. Es el espacio donde se reproduce su cultura, su gobierno
propio, sus sistemas de conocimiento y su relacion espiritual y productiva con el entorno. Asi lo ha reconocido la Corte Constitucional en el
marco del seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004. En los Autos 004 y 005 de 2009 advirtié que el desplazamiento forzado de pueblos indigenas
y comunidades afrodescendientes compromete su pervivencia fisica y cultural, precisamente por la ruptura del vinculo con el territorio. En
consecuencia, la orientacion de estas comunidades hacia el retorno expresa el ejercicio de su autonomia y de su derecho al territorio colectivo.
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Tabla 2. Distribucion rural / urbana por modalidad

ZONA (RURAL / URBANO) x MODALIDAD n. ° DE PLANES

ZONA Retorno Integracion local Reubicacién Sin informacion Total % zona
Rural 605 127 102 20 854 80,0 %
Urbano 82 51 59 3 195 18,3 %
Rural / Urbano 6 9 4 - 19 1,8 %
TOTAL 693 187 165 23 1068 100,0 %

Fuente: elaboracion propia con datos de la Unidad para la Atencidn y Reparacion Integral a las Victimas, corte a
30 de abril de 2026 [UARIV, 2026a)

Por otra parte, el 46,6 % de los 1068 planes de retornos, reubicaciones e integraciones locales se
concentra en cinco departamentos: Choco con 140 planes, Antioquia con 125 planes, Bolivar con 108
planes, Santander con 63 planes y Narifio con 62 planes™. Algunos de estos departamentos también
concentran eventos de desplazamiento masivo y confinamiento, como se indicé previamente.

Por ultimo, es importante mencionar que la informaciéon de la Unidad para las Victimas presenta
vacios, dado que solo 692 planes cuentan con informacion sobre el numero de beneficiarios desa-
gregados por hogares o personas. Esto significa que 376 planes no tienen informacién ni de hogares
ni de personas beneficiarias, lo cual limita el andlisis del alcance real de estos planes. Ahora bien,
basado en los datos disponibles, los 692 planes identifican como beneficiarios 126 864 hogares y
421 044 personas.

2.3. Complementariedad y articulacion entre planes de
retorno, PDET, PIRC y restituciéon de tierras

El AFP dispuso que los planes de retorno y reubicacion deben priorizarse en las zonas donde se
implementen los PDET y articularse con PIRC, los procesos de restituciéon de tierras y la Reforma
Rural Integral. Con la informacién aportada por el Gobierno Nacional con corte a 30 de abril de 2026
(UARIV, 2026a), la Defensoria identifico la siguiente convergencia entre instrumentos:

" Los restantes 570 planes (53,38 %) se distribuyen asi: Amazonas tres, Arauca 14, Atldntico 21, Boyaca siete, Caldas 11, Caqueta 28, Casanare
14, Cauca 25, Cesar 49, Cérdoba 21, Cundinamarca ocho, Guainia tres, Guaviare 11, Huila 22, La Guajira 15, Magdalena 35, Meta 52, Norte de
Santander 58, Putumayo 46, Quindio siete, Risaralda 12, Sucre 52, Tolima 27, Valle del Cauca 28 y Vichada uno.



Tabla 3. Convergencia Planes de Retornos y Reubicaciones con PIRC y PDET

CATEGORIA N° PLANES % TOTAL MUNICIPIOS AVANCE PROM.
PDET + PIRC 126 11,8 % 56 15,8 %
PDET sin PIRC 315 295 % 14 278 %
No PDET + PIRC 13 10,6 % 59 18,6 %
No PDET sin PIRC 514 48,1% 218 282 %
TOTAL 1068 100,0 % 383 25,6 %

Fuente: elaboracion propia con datos de la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas, corte a
30 de abril de 2026 (UARIV, 2026a])

El cruce de instrumentos permite identificar que cerca de la mitad de los planes (48,1 %) no converge
con PDET ni con PIRC y a su vez son los que mayor avance en promedio reportan. Los planes que
convergen con PDET y PIRC se encuentran en 56 municipios y registran el menor avance en prome-
dio. Estos resultados muestran que la coincidencia territorial de los planes de retorno y reubicacion
con los PDET y los PIRC no garantiza, por si sola, un mayor avance en su implementacion.

No obstante, se identifican algunos avances recientes para fortalecer esta articulacion. La UARIV
identific6 2281 acciones de los planes de retorno y reubicacién relacionadas con 2262 iniciativas
PDET y avanzo en su seguimiento e intercambio de informacion con la ART (UARIV, 2026, p. 75). A
su vez, la actualizacién de los PATR incorporé su articulacion con los planes de retorno y reubi-
cacion dentro de la nueva Ruta de Implementacion (ART, 2026, p. 37), mientras que la Ley 2565 de
2026 dispuso expresamente su articulacion con los PATR de los PDET y la concurrencia de recursos
para su implementacion prioritaria (art. 3). El reto es que estos avances se traduzcan efectivamente
en priorizacion de recursos y mayor implementacién de los planes. Particularmente, es necesario
identificar como los PDET pueden apalancar acciones estratégicas para consolidar retornos y reu-
bicaciones, especialmente, en medidas relacionadas con restitucion y acceso a tierras, vivienda y
generacién de ingresos’.

2.4. Condiciones materiales de sostenibilidad: vivienda,
tierras y generacién de ingresos

La sostenibilidad de los procesos de retorno, reubicacion e integracién local exige que las victimas
de desplazamiento forzado avancen hacia condiciones que les permitan permanecer de manera
digna y sostenible en el territorio que hayan elegido. El principio de dignidad exige que el acom-
pafiamiento institucional se concrete en acceso real y efectivo a derechos minimos que permitan
superar la situacién de vulnerabilidad derivada del desplazamiento. En este sentido, 1a medicion de

" La articulacién con los procesos de restitucion de tierras es igualmente deficitaria. El CONPES 4180 de 2025 reporta 329 869 érdenes judiciales
de restituciéon pendientes de cumplimiento, que desbordan la capacidad institucional. E1 75,5 % de las acciones de acceso a tierras contempladas
en los planes de retorno estd sin cumplir, evidenciado por la Corte Constitucional en el Auto 859 de 2022.

155



156

la superacién de la situacion de vulnerabilidad se emplea para analizar las condiciones materiales
en las que deben consolidarse las soluciones duraderas. Con este proposito, la Delegada en Movili-
dad Humana analizo los resultados de la medicion de la superaciéon de situacion de vulnerabilidad
(SSV) publicada por la UARIV en el visor “datos para la paz” con corte a diciembre de 2025 (Unidad
para las Victimas, 2026) e identificé lo siguiente:

a. Balance general: de las 8 073 429 personas medidas, el 77,3 % no supera la situacion de vulnerabi-
lidad (6 238 915 personas), el 15 % si la supera (1 209 060 personas) y el 7,7 % queda sin determinacién
(625 454 personas). Esta medicion corresponde a 1124 municipios, sumado a un registro adicional
sin ubicacion identificada ("S.1.").

b. Componentes mas rezagados: 1os componentes de generacién de ingresos y vivienda son los mas
rezagados en la medicion general y a su vez los dos componentes que se relacionan directamente
con la sostenibilidad de los retornos, reubicaciones e integracion local. En el otro extremo, la iden-
tificacién es el componente més avanzado (96,7 % cumple), lo que indica que los mayores rezagos en
la superacion de la situacion de vulnerabilidad no se concentran en la documentacion o el registro,
sino en las condiciones materiales de vida, particularmente en vivienda y generacion de ingresos.

Tabla 5. Medicién SSV desagregada por componentes

Componente SSV Cumple (personas) No cumple (personas) % no cumple
Generacion de ingresos 1853 226 5101 256 73,4 %
Vivienda 1901200 5154 256 731%
Alimentacion 2817076 4257909 60,2 %
Educacion 1231429 660 436 34,9 %
Reunificacion familiar 49 995 19 550 281%
Atencidn psicosocial 790 801 234 353 229 %

Salud 7276 756 796 673 99%
Identificacion 7 804 505 264 580 3,3%

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion del Gobierno Nacional, corte diciembre 2025.

c. Municipios con mayor concentracion de poblacion: los municipios con mayor concentracion
de poblacion medida no son los de mayor porcentaje de rezago, pero concentran la mayor cantidad
absoluta de personas que no superan SSV. En estas 8 ciudades, se concentran 1.656.303 personas,
equivalente al 20,5% del total las personas medidas, asi’:

7 También se identificd que, el 86,9 % de 357 177 personas medidas, sin identificacién del municipio en que se encuentran, no superan
vulnerabilidad.



Tabla 6. SSV municipios con mas de 100 000 personas medidas

Total No supera
Municipio Departamento . SSV % no supera ZOMAC

medido

(personas)

Bogota, D. C. Bogota, D. C. 400 350 258 517 64,6 % No No No
Medellin Antioquia 384130 250 019 65,1 % No No No
Cali Valle del Cauca 240 087 168964 70,4 % No No Si
Buenaventura Valle del Cauca 184 349 137 043 74,3 % Si Si Si
San Andrés de Narino 120 335 101235 841% Si Si Si
Tumaco
Valledupar Cesar 117 072 91716 78,3 % Si No Si
Santa Marta Magdalena 109192 85186 78,0 % Si No Si
Monteria Cordoba 100 788 80 400 798 % No No Si
Total * (8 1656 303 1173 080 70,8 %
ciudades) (ponderado])

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion del Gobierno Nacional, corte diciembre 2025.

En general, a pesar de que varios de estos municipios por ser ciudades capitales pueden concentrar
mayor oferta institucional, el 70,8 % de la poblacién en estos territorios no supera la situacion de
vulnerabilidad derivada del desplazamiento forzado. El mayor porcentaje de la poblacién desplazada
se concentra en Bogotd, Medellin y Cali que registran los menores porcentajes de no superacion del
grupo, con un rezago ponderado de 66,1 % (11,2 puntos porcentuales por debajo del promedio nacio-
nal). En Bogotd y Medellin cerca de dos de cada tres personas medidas no superan la SSV y, pese a
concentrar 784 480 personas medidas, estas ciudades no registran plan de retorno, reubicacion o
integracion local. Lo anterior sugiere que la poblacién que se encuentra en ciudades con mayores
capacidades puede estar en procesos individuales de integracion local no acompafiados. Por lo ante-
rior, es necesario revisar las barreras de acceso a la oferta local en contextos urbanos, en particular,
la oferta de vivienda y generacién de ingresos. Para este propdsito es pertinente analizar estrategias
diferenciadas de integracion local para estos municipios, acorde con sus mayores capacidades y nivel
de corresponsabilidad, que caracterice las brechas por componente, establezca metas de SSV en
vivienda y generacion de ingresos con cargo a la oferta territorial en el marco de la EIIT y el CONPES
4180 de 2025. Ademas, en los municipios PDET de mayor concentracién de poblacion desplazada, es
necesario que la oferta disponible se complemente con la convergencia de los instrumentos del AFP.

d. Municipios con mayor rezago: los 100 municipios de mayor porcentaje de no superacién de SSV,
con al menos 5000 personas medidas, concentran el 16,3 % de la poblacion (1 318 493 personas). El
rezago promedio ponderado de este grupo es de 85,8 %; es decir, 8,5 puntos porcentuales por encima
del promedio nacional de no superacién de SSV (77,3 %). Los municipios mas rezagados en la supera-
cién de vulnerabilidad se concentran en Antioquia y Bolivar con 14 municipios cada uno, seguidos por
Magdalena (11), Choco y Sucre (9 cada uno), Cesar y Huila (8 cada uno), Cérdoba y Caqueta (7 cada

73 El promedio simple le da el mismo valor a todos los cursos o notas, mientras que el ponderado le da distintas importancias a las notas o
cursos, mediante una variable llamada tradicionalmente peso.

157



158

uno). Estos nueve departamentos concentran 87 de los 100 municipios del listado. Los componentes
de vivienda (84,9 %) y generacion de ingresos (82,4 %) son los mas rezagados en la medicion SSV.

Elindicador de superacién de situacién de vulnerabilidad (SSV)7 construido en el marco del proceso
de seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004, sintetiza estas brechas™: para 2023, solo el 11,14 % de
las victimas que solicitaron acomparfiamiento superd su situacion de vulnerabilidad; en 2024, este
indicador subio levemente a 14,92 %. Estas cifras evidencian las limitaciones del acompafiamiento
institucional para lograr que las victimas que solicitan apoyo en sus procesos de retorno, reubica-
cién e integracion local superen su situacion de vulnerabilidad.

Frente a estos rezagos, la adopcién del CONPES 4180 de 2025 constituye un avance al definir como ele-
mentos catalizadores de las soluciones duraderas, entre otros, la generacién de ingresos, la vivienda
y habitat, las tierras y el desarrollo rural, y prever acciones especificas para superar las barreras
identificadas en estos ambitos. Entre ellas se incluyen estrategias de generacién de ingresos, alter-
nativas para el acceso y mejoramiento de vivienda y medidas de acceso y formalizacién de tierras,
con acciones diferenciales para mujeres y poblacién étnica, incluidas medidas de vivienda cultural-
mente pertinente y formalizacién de predios para comunidades indigenas y negras en procesos de
retorno o reubicacion (CONPES 4180 de 2025, pp. 90, 98-101). Dado su caracter reciente y su horizonte
de implementacién hasta 2035, estas medidas se encuentran en una fase inicial y sus resultados ain
no se reflejan en la medicion de SSV analizada, cuyo corte corresponde a diciembre de 2025.

2.5. Retorno de victimas en el exterior

La Ley 2421 de 2024 reformo la Ley 1448 de 2011 y amplié el reconocimiento de solicitantes de asilo,
refugiados y desplazados transfronterizos como victimas del conflicto armado.

Para lo anterior, es esencial identificar y caracterizar a esta poblacion. E1 RUV, con corte al primero
de junio de 2026, contabiliza 31 616 personas que declararon en el exterior, hechos ocurridos en el
marco del conflicto armado. La mayoria declar6 eventos de desplazamiento forzado, que registran 26
127 victimas (UARIV, 2026b)7. En cuanto al acompafiamiento para el retorno, la Procuraduria Gene-
ral de la Nacién en su VIII informe de sequimiento a la implementacion del AFP, identific que, para
2025 se presentaron 2208 solicitudes de retorno desde el exterior y se materializaron 428 retornos
efectivos, las cifras méas altas del periodo analizado (Procuraduria General de la Nacién, 2026, p.180).

Por otra parte, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) identifico,
mediante grupos focales en 12 paises, que debido al conflicto y violaciones a derechos humanos
no identifican garantias de seguridad para el retorno. Esta poblacién sefiala tres condiciones para

7Laférmula del indicador es: nimero de personas que solicitaron acompafiamiento y superan situacién de vulnerabilidad/nimero de personas
que solicitaron acompafiamiento para el retorno, reubicacién o integracién local.

5 Es necesario tener en cuenta que la Resolucién 349 de 2024 implementé ajustes metodolégicos en la medicién de SSV lo cual limita la
comparacioén con los resultados obtenidos con anterioridad a dicha resolucién.

*De la informacidn disponible se identifica que 30 087 victimas residen actualmente en 94 paises y el 85 % se concentra en Espafia, Estados
Unidos, Ecuador, Canadd, Chile, Venezuela y Panama.



considerar el retorno: garantias de no repeticién, acceso a empleo digno y restitucion de los bie-
nes perdidos (CSM, 2026). En este contexto, a juicio de la Defensoria, para avanzar en el proceso
de retorno de esta poblacidén, es necesario armonizar la ruta de acompafiamiento existente con las
modificaciones introducidas por la Ley 2421 de 2024, pendientes de reglamentacién, y con el marco
de soluciones duraderas, a partir de la identificacién y caracterizacion de esta poblacion.

2.6. Fortalecimiento del Programa de Defensores
Comunitarios

El fortalecimiento del Programa de Defensores Comunitarios es fundamental para identificar riesgos,
documentar afectaciones por desplazamiento masivo y confinamiento, activar rutas instituciona-
les y aportar informacién esencial para el seguimiento al ECI y al contexto humanitario en que se
implementan los planes de retorno y reubicacion.

Entre 2016 y 2025, el Programa de Defensores Comunitarios realizé 1 023 437 atenciones y 218 739
capacitaciones, con un presupuesto acumulado de $33 098,6 millones (pesos corrientes). Con corte
al 30 de mayo de 2026, el acumulado asciende a 1 036 980 atenciones y 225 788 capacitaciones. El
Programa mantuvo un promedio de 102 344 atenciones anuales durante el periodo. Tras alcanzar
122 021 atenciones en 2017, el volumen descendid en 2018 (96 293) y 2019 (91 155). En 2020 cayé a 51
315, una reduccién del 43,7 % frente al afio anterior, que coincide con las restricciones de movilidad
derivadas de la emergencia sanitaria por el COVID-19. A partir de 2021, el Programa repunté con
98 925 atenciones, esto es un aumento del 92,8 % en relacion con el afio inmediatamente anterior y
mantuvo una tendencia creciente desde 2023. En 2025 alcanzé su maximo histérico, con 126 487 aten-
ciones: un 3,9 % mas que en 2024 y un 19,3 % mas que en 2016. En cuanto al presupuesto, este pasé de
$2850 millones en 2016 a $4340,3 millones en 2026, el monto mas alto del periodo, lo que representa
un incremento nominal del 52,3 %. Este crecimiento no fue continuo: tras alcanzar $3921,8 millones
en 2024, el presupuesto se redujo a $3600 millones en 2025 (-8,2 %) antes de su aumento en 2026.

Desde estas consideraciones, el Programa de Defensores Comunitarios ha sido el principal meca-
nismo de presencia permanente de la Defensoria del Pueblo en los territorios, incluidos aquellos
en los que se adelantan procesos de retorno, reubicacién e integracién local. Este acompafiamiento
comprendio la participaciéon en sesiones de los Comités Territoriales de Justicia Transicional, pro-
teccion por presencia y orientacién a las comunidades sobre la ruta y sus derechos y el seguimiento
al cumplimiento de los compromisos institucionales contenidos en los diversos planes formulados.

La presencia territorial del Programa también ha permitido identificar oportunamente los riesgos que
comprometen la sostenibilidad de los procesos al advertir la ausencia de condiciones de seguridad
o la existencia de presiones sobre la decisién de las comunidades, lo que derivo en la formulacion
de recomendaciones para las diversas entidades del SNARIV. De igual manera, en los procesos de
retorno de las comunidades con pertenencia étnica se ha orientado el acompafiamiento para que
las comunidades adopten decisiones de manera informada y libre en el marco de la garantia de los
derechos al territorio, autonomia y gobierno propio. No obstante, debido a las emergencias recurren-
tes, es necesario fortalecer el acompafiamiento a los procesos de retorno, reubicaciéon e integracién
local, para orientarlo a la consecucién de condiciones materiales que permitan su sostenibilidad,
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en consonancia con lo dispuesto en el CONPES 4180 de 2025, cuya accion 3.14 del PAS establece
que la Defensoria debe “Disefiar e implementar una estrategia diferencial territorial para atender
los municipios priorizados en la estrategia de Soluciones Duraderas con el fin de que se facilite el
acceso a mecanismos de orientacién, atencion y acompafiamiento a las victimas de desplazamiento
forzado que requieran acceder a la oferta de servicios de la Defensoria del Pueblo”.

3. Analisis con enfogue de género y étnico

Esta seccién destaca elementos de los avances y rezagos en los procesos de retorno, reubicacion e
integracién local con enfoque diferencial, de género y étnico. El andlisis, parte del reconocimiento
de los riesgos diferenciados e impactos desproporcionados del conflicto respecto de algunos grupos
poblacionales asociados a la edad, género, pertenencia étnica, condicién de discapacidad, orienta-
cién sexual e identidad de género, asi como de su relacion de arraigo con la tierra y el territorio. Este
analisis busca contribuir a identificar y atender las barreras que enfrentan estas poblaciones para
acceder a medidas que permitan consolidar y hacer sostenibles procesos de retorno, reubicaciéon e
integracién local.

a. Enfoque de género: los resultados de la medicién de SSV con corte a diciembre de 2025 muestran
que las mujeres presentan mayores rezagos que los hombres en dos de los componentes centrales para
la sostenibilidad de los procesos: vivienda y generacion de ingresos, con brechas de 4,4 y 5,5 puntos
porcentuales, respectivamente. Esta brecha también se observa entre las personas que solicitaron
acompariamiento para su retorno, reubicacién o integracién local.

Conforme con los IGED presentados por el Gobierno nacional en 2025 (reflejan las mediciones de
2024) en el informe a la Corte Constitucional se indico que, “durante el afio 2024, de las personas que
solicitaron acompafiamiento para su retorno, reubicacién e integracion local el 46,5 % fueron hombres
y el 53,5 % mujeres. De los 952 617 hombres analizados, el 16,46 % (156 840 hombres) logrd superar la
situacién de vulnerabilidad y cumplir con el indicador. En contraste, el 83,54 % (795 777 hombres) no
logré dicho cumplimiento. En cuanto a las 1 096 605 mujeres analizadas, solo el 13,58 % logré superar
la situacién de vulnerabilidad (148 937 mujeres), mientras que el 86,42 % (947 668 mujeres) no lo con-
siguié” (Gobierno Nacional, 2026) (Gobierno Nacional, 2025)



Gréfica 1. Vivienda y generacion de ingresos: porcentaje que NO supera, mujeres vs. hombres
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Fuente: elaboracion propia a partir de informacion del Gobierno Nacional, corte diciembre 2025.

Estos resultados evidencian la brecha de género que mantienen los efectos diferenciados de la vul-
nerabilidad que produce el desplazamiento forzado y evidencian que, a pesar de solicitar acomparia-
miento institucional en los procesos de retorno, reubicacién e integracion local, persisten esas brechas
en acceso efectivo a oferta y garantia de los derechos de las mujeres, conforme con el principio de
dignidad. Al respecto, el CONPES 4180 contempla una estrategia diferencial de generacion de ingre-
sos mediante empleo y autoempleo para mujeres desplazadas, articulada con servicios de cuidado;
incorpora el enfoque de género en la generacién de ingresos rurales y ordena implementar planes de
garantias para mujeres lideresas y defensoras, medidas de prevencion frente a riesgos diferenciados
y mecanismos para fortalecer su participacion y control social. Estas medidas constituyen un avance
reciente cuya implementacién y contribucién al cierre de las brechas identificadas debera ser objeto
de seguimiento.

Ahora bien, respecto de las garantias de seguridad, el IGED que mide el derecho a la garantia de no
repeticién”,en el marco del seguimiento al ECI en materia de desplazamiento forzado, evidencia que,
en 2025, al analizar la ocurrencia de nuevos hechos victimizantes se encuentra que para dicha anua-
lidad se tiene una tasa de 1733 por cada 100 000 victimas. Ahora, el mismo informe, al presentar los
resultados identifica que, los hombres han sido menos afectados por la ocurrencia de nuevos hechos
victimizantes, comparados con las mujeres; 66 793 hombres comparados con 73 163 mujeres (Gobierno
nacional, 2026, pp.63-64).

En materia de seguridad y garantias de no repeticion, los IGED también evidencian impactos dife-
renciados por género entre la poblacion victima de desplazamiento forzado. Los resultados corres-
pondientes a 2024 muestran una mayor afectacién de los hombres por homicidio, desaparicion

7Indicador: nimero de victimas de desplazamiento forzado que han sufrido nuevos hechos victimizantes durante el ultimo afio/ nimero de
victimas de desplazamiento forzado*100 000.
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forzada, violencia interpersonal y secuestro, mientras que las mujeres son las principales victimas de
violencia sexual, hecho que afecté a 3059 personas desplazadas durante ese afio (Gobierno nacional,
2025, pp. 57-58). Estos resultados ponen de presente la necesidad de que las medidas de prevencion,
proteccion y garantias de no repeticion asociadas a los procesos de retorno, reubicacion e integra-
cion local respondan a los riesgos diferenciados que enfrentan mujeres y hombres.

b. Enfoque étnico: los resultados muestran un rezago particularmente marcado en la implementacion
de los procesos de retorno y reubicaciéon de las comunidades étnicas. De los 257 planes correspon-
dientes a comunidades con pertenencia étnica, el 61,1 % no registra ningun avance, el 87,6 % presenta
un avance igual o inferior al 25 % y ninguno alcanza el 100 % de implementacién. En contraste, entre
los planes de comunidades no étnicas, el 17 % no registra avances y el 52,3 % se encuentra por debajo
oigual al 25 %. La brecha es especialmente relevante a la luz del Capitulo Etnico del AFP (Punto 6.2),
que exige incorporar la perspectiva étnica y cultural y garantizar la participacion efectiva de los
pueblos étnicos en su implementacion.

Gréfica 2. Distribucion del avance del plan dentro de cada tipo de comunidad (%)

- _ i

No étnico 7% 35% 25% 14% 5% 4%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

m Sin avance (0%) ® Bajo (1%-25%) Medio (26%-50%) mAlto (51%-75%) ®Muy alto (76%-99%) m Completado (100%)

Fuente: elaboracion propia con datos de la Unidad para la Atencidn y Reparacion Integral a las Victimas corte a
30 de abril de 2026 [UARIV, 2026]

Este rezago en la implementacion de los planes coincide con brechas importantes en las condiciones
necesarias para avanzar hacia soluciones duraderas. En la medicién de SSV, el 89,15 % de la poblacién
indigena no super¢ la situacién de vulnerabilidad, al igual que el 88,17 % de la poblacién negra y
afrocolombiana, el 86,89 % de la poblacién palenquera, el 85,01 % de la poblacién raizal y el 80,35 %
de la poblaciéon rrom; es decir, en ninguno de estos grupos la superacion de la vulnerabilidad alcanza
el 20 %. Las brechas también se observan en las condiciones materiales: el 81,3 % de la poblaciéon
indigena no cumple el componente de vivienda y tampoco lo hace el 78,5 % de la poblacién negra y
afrocolombiana, frente a un promedio nacional de 73,1 %.

En materia de SSV el rezago en vivienda y generacion de ingresos no se distribuye de forma uni-
forme entre los grupos poblacionales. La poblacion indigena tiene el indice de no cumplimiento en
vivienda mas alto de todos los grupos étnicos medidos (81,3% no cumple), seguida de la poblacién
negray afrocolombiana (78,5%), por encima de los promedios nacionales.



Gréfica 3. Vivienda y generacion de ingresos: porcentaje que NO supera, pertenencia étnica vs. promedio nacional
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Los resultados demuestran que el enfoque diferencial étnico no se ha traducido en acciones con-
cretas y efectivas que respondan a las dindmicas territoriales y culturales de estas comunidades.
La brecha entre el marco normativo y los resultados de la medicién evidencia la urgencia de imple-
mentar medidas diferenciales, con recursos suficientes y participacion efectiva de las comunidades,
que permitan revertir el rezago acumulado en la garantia del derecho al retorno, la reubicacién y la
integracion local para los pueblos étnicos victimas del desplazamiento forzado.

E1 CONPES 4180 representa una oportunidad para cerrar estas brechas, dado que prevé la formali-
zacion de predios para comunidades indigenas y negras en retorno o reubicacion; su priorizacion
en subsidios de mejoramiento y vivienda rural culturalmente pertinente; estrategias educativas
interculturales; generacién de ingresos rurales con enfoque étnico y territorial y participacion de
las comunidades en la planeacién, seguimiento y control social de las soluciones duraderas.

Adicionalmente, frente a este rezago, la expedicién de los Decretos 778 y 781 de 2026 constituye un
avance relevante, aunque tardio, en la reglamentacién de los procesos de retorno y reubicacién de
las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras y de los pueblos indigenas. Las
nuevas disposiciones no se limitan a desarrollar el enfoque diferencial, sino que establecen reglas
dirigidas a destrabar la implementacion de los planes. Para las comunidades negras, afrocolombia-
nas, raizales y palenqueras, el Decreto 778 ordend revisar y actualizar los planes en formulacion o
aprobados con un avance igual o inferior al 70 %, dentro de los ocho meses siguientes a su expedicion,
y dispuso que, una vez iniciada la actualizacion, esta debera concluir en un maximo de seis meses.
Asimismo, cuando no existan condiciones para el retorno o la reubicacion definitiva, los planes de
reubicacion temporal deberan implementarse en un plazo maximo de seis meses (Decreto 778 de
2026, arts. 2.9.5.2.2 y 2.9.5.2.3). Para los pueblos indigenas, el Decreto 781 dispuso que las acciones
concertadas en los planes de retorno y reubicacion deberdn implementarse en un periodo maximo
de dos afios y que el acompafiamiento solo podré cerrarse una vez se haya cumplido el 100 % de las
acciones aprobadas (Decreto 781 de 2026, arts. 2.8.8.4.8 a 2.8.8.4.10).
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Estas disposiciones resultan especialmente relevantes frente al bajo nivel de implementaciéon
identificado en los planes étnicos; introducen plazos y mecanismos para revisar planes rezagados
y acelerar el cumplimiento de las acciones concertadas. Sin embargo, su implementacion repre-
senta un desafio para las entidades territoriales, que requeriran el acompafiamiento técnico de la
UARIV y del Ministerio del Interior, asi como una mayor concurrencia de las entidades nacionales
responsables de las acciones previstas en los planes. En este contexto, la puesta en marcha de la
Estrategia de Intervencién Integral Territorial (EIIT) constituye una oportunidad para articular
la oferta, las competencias y los recursos de los distintos niveles de gobierno en apoyo al cum-
plimiento de los planes étnicos.



4. Conclusiones

Diez afios después de la firma del AFP, la politica de retorno, reubicacion e integracién local cuenta con
un marco normativo y de politica publica mas sélido, impulsado por la Ley 2421 de 2024, el CONPES
4180 de 2025, 1a Ley 2565 de 2026 y los Decretos 778 y 781 de 2026. El reto ahora es traducir estos avan-
ces en resultados verificables en los territorios: completar la reglamentacion pendiente, mejorar la
informacion sobre los planes y la poblacién, articular la oferta y los recursos con los PDET, los PIRC
y la restitucién de tierras, cerrar los rezagos en vivienda y generacién de ingresos, asi como las bre-
chas que afectan a las mujeres y a los pueblos y comunidades étnicas. Las conclusiones que siguen
identifican estos avances y desafios y orientan las recomendaciones de este balance.

Marco normativo y de politica piiblica fortalecido, con reglamentacion e implementacion pen-
dientes: durante el periodo 2016-2026 se consolidé un marco normativo y de politica publica mas
solido para los procesos de retorno, reubicacion e integracion local, en consonancia con los principios
de seguridad, voluntariedad y dignidad, los estdndares internacionales y la jurisprudencia constitu-
cional. La Ley 2421 de 2024 reconocié la integracién local con las mismas garantias que el retorno y la
reubicacion, incorporé el enfoque de seguridad humana y establecié nuevas obligaciones de carac-
terizacion y reglamentacién para la atencion de las victimas, incluidas aquellas que se encuentran en
el exterior. Por su parte, el CONPES 4180 de 2025 adopt6 el enfoque de soluciones duraderas y la Ley
2565 de 2026 fortalecio la articulacion de los planes con los PDET y la concurrencia de recursos. Sin
embargo, persisten desarrollos reglamentarios pendientes y los avances normativos auin no se reflejan
suficientemente en las condiciones materiales de las victimas, mientras que varias medidas por ser
recientes todavia no permiten evaluar sus resultados.

Deterioro del contexto humanitario y de seguridad que compromete la viabilidad, la sostenibilidad
y la no repeticion en los procesos de retorno: la persistencia de la inseguridad constituye uno de los
principales desafios para garantizar la viabilidad y sostenibilidad de los procesos de retorno y reubi-
cacion; afecta la permanencia de las comunidades y compromete las garantias de no repeticion. Entre
2023 y 2024 aument¢ la tasa de revictimizaciéon de la poblacion desplazada, mientras que entre 2017 y
2025 se incremento significativamente el nimero de personas afectadas por desplazamientos masivos
y confinamientos, con una marcada concentracién territorial y una afectacion desproporcionada sobre
pueblos indigenas y comunidades negras. Aunque el Estado ha avanzado en el reconocimiento y la
atencién del confinamiento como hecho victimizante, persiste la necesidad de fortalecer las medidas
de prevencion y proteccién frente a las causas, patrones y riesgos recurrentes asociados a estos hechos.

Avance en la formalizacion de los planes con avances limitados en su implementacion, con mayor
rezago en los planes de retorno y en los planes étnicos: de los 1068 planes identificados, 912 (85,4 %)
se encuentran aprobados, pero 649 (60,8 %) registran avances iguales o inferiores al 25 % y apenas 31
(2,9 %) han alcanzado el 100 % de implementacion. El rezago es mas marcado en los planes de retorno
y, especialmente, en los de comunidades étnicas, donde el 61,1 % no registra ningin avance y ninguno
ha sido implementado en su totalidad. Estos resultados evidencian que la formalizacién de los planes
aun no se ha traducido en su implementacion efectiva en los territorios.

Vacios de informacion que impiden establecer la cobertura y el avance efectivo de los planes:
persisten vacios relevantes en la informacion disponible para hacer seguimiento a la implementacion
de los planes. De los 1068 planes identificados, 376 no reportan informacién sobre hogares o personas
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beneficiarias, por lo que el alcance del acompafiamiento solo puede establecerse para 692 planes, que
registran 126 864 hogares y 421 044 personas. A lo anterior se suma que 295 planes aparecen sin avance
registrado, sin que la informacién disponible permita establecer si ello corresponde a la ausencia de
ejecucién o a problemas de reporte y actualizacion. Estas limitaciones impiden determinar con pre-
cisién la cobertura y el avance efectivo de los planes y debilitan el seguimiento a suimplementacién.

Coincidencia territorial sin articulacion efectiva entre los planes, los PDET, los PIRC y el acceso
y la restitucion de tierras: la articulacion de los planes de retorno y reubicacién con los demaés ins-
trumentos territoriales del AFP continuia siendo un desafio. De los 1068 planes identificados, 441 (41,3
%) se encuentran en municipios PDET; sin embargo, los 126 planes que coinciden simultaneamente
con PDET y PIRC presentan un avance promedio de apenas el 15,8 %, inferior al de aquellos que no
coinciden con ninguno de estos instrumentos (28,2 %). Estos resultados muestran que la coinciden-
cia territorial no se ha traducido en una articulacién efectiva de las intervenciones y los recursos.
Persisten, ademas, rezagos en las medidas de acceso y restitucion de tierras, fundamentales para la
sostenibilidad de los retornos. Aunque el CONPES 4180 de 2025 incorpord mecanismos para fortale-
cer la focalizacion y articulacidn territorial, su impacto en la implementacion de los planes atn esta
pendiente de valoracion.

Articulacion operativa pendiente entre las sanciones propias de la JEP y los planes de retorno y
reubicacion: el CONPES 4094 de 2022 constituyd un avance al prever acciones para fortalecer la arti-
culacién entre el Gobierno nacional y la JEP en la ejecucion de las sanciones propias y otras medidas
de contribucién a la reparacion, clarificar las competencias institucionales y adecuar la oferta a las
politicas, programas y proyectos existentes en los territorios. Sin esa articulacion, los instrumentos
del AFP corren el riesgo de operar sin coordinacién entre sus intervenciones y las comunidades retor-
nadas o en proceso de retorno contintian esperando que la suma de los instrumentos produzca lo que
ninguno de ellos, por separado, ha logrado garantizar.

Rezago en vivienda y generacion de ingresos, que impide consolidar soluciones duraderas en
los procesos de retorno, reubicacion e integracion local: la persistencia de altos niveles de vul-
nerabilidad evidencia las dificultades para garantizar la permanencia de la poblacién desplazada
en condiciones dignas. En diciembre de 2025, el 77,3 % de las 8 073 429 personas medidas no habia
superado la situaciéon de vulnerabilidad, con los mayores rezagos en generacion de ingresos (73,4
%) y vivienda (73,1 %). En los 100 municipios con mayor rezago, la no superacion alcanza el 85,8 % y
en las ocho ciudades que concentran el 20.5 % de la poblacién el 70,8 % de la poblacién no supera la
situacién de vulnerabilidad. Esto evidencia la necesidad de respuestas diferenciadas de acuerdo con
las condiciones y capacidades territoriales.

Acompaiiamiento institucional con resultados limitados en la superacion de la situacion de vulne-
rabilidad y el arraigo territorial: el acompafiamiento del Estado esta orientado a contribuir a la supera-
cién de la situacion de vulnerabilidad, a la integracién comunitaria y el arraigo territorial; sin embargo,
sus resultados en este propodsito son limitados: entre las victimas que solicitaron acompafiamiento, solo
el 11,14 % supero su situacion de vulnerabilidad en 2023 y el 14,92 % en 2024. Ademads, persiste un vacio
significativo en la identificacién y seguimiento de las personas que retornan, se reubican o se integran
localmente sin acompafiamiento institucional. La ausencia de una metodologia que permita identificar
y caracterizar esta poblacién impide conocer la magnitud de estos procesos y las condiciones en que se
desarrollan y limita la capacidad del Estado para identificar sus riesgos y necesidades, orientar la oferta
institucional y verificar las condiciones de voluntariedad, seguridad y dignidad.



Concurrencia sectorial insuficiente y recomendaciones pendientes para el financiamiento de la
Ley de Victimas: la responsabilidad del acompafiamiento requiere que las entidades sectoriales del
SNARIV concurran de forma efectiva para garantizar la sostenibilidad de los planes y la superacion
de la situacion de vulnerabilidad. A este desafio se suma que la Comisién de Financiamiento creada
por la Ley 2421 de 2024 no ha presentado las recomendaciones para fortalecer el financiamiento de
la Ley de Victimas.

Retorno de las victimas en el exterior pendiente de reglamentacion y barreras para su materiali-
zacion: la inclusion de las victimas en el exterior en los programas de retorno y reubicacion, prevista en
la Ley 2421 de 2024, continua pendiente de reglamentacion. A ello se suman las barreras identificadas
por ACNUR, relacionadas con las garantias de no repeticion, el acceso a empleo digno y la restitucion
de bienes, que coinciden con algunos de los principales desafios de la politica. Es necesario armoni-
zar la ruta de acompafiamiento existente con la reglamentacion pendiente, el enfoque de soluciones
duraderas del CONPES 4180 de 2025 y la caracterizacion de esta poblacién.

Fortalecimiento del Programa de Defensores Comunitarios y necesidad de ampliar su segui-
miento a los procesos de retorno, reubicacion e integracion local: el Programa de Defensores
Comunitarios se ha consolidado como una fuente de informacién sobre el contexto humanitario y
las afectaciones por desplazamiento masivo y confinamiento, asi como un mecanismo fundamental
de presencia territorial de la Defensoria del Pueblo para acompariar a las comunidades, identificar
riesgos y formular recomendaciones a las entidades del SNARIV. Su labor también ha contribuido a
advertir condiciones que comprometen la seguridad, voluntariedad y dignidad de los procesos de
retorno y reubicacion, con especial atencién a los derechos de los pueblos y comunidades étnicas.
Asimismo, el seguimiento del Programa se ha concentrado en los eventos de desplazamiento masivo
y confinamiento, por lo que se requiere fortalecer su acompafiamiento y monitoreo sistematico de
los procesos de retorno, reubicacién e integracién local, con énfasis en las condiciones materiales
necesarias para su sostenibilidad, en el cumplimiento del punto 5.1.3.5 del AFP y la accién 3.14 del
PAS del CONPES 4180 de 2025.

Sin embargo, su fortalecimiento no ha sido sostenido: aunque el presupuesto pasé de $2850 millones
en 2016 a $4340,3 millones en 2026, en 2025 se redujo un 8,2 % y el numero de defensores alcanzé su
minimo de 95.

Brechas mas profundas para mujeres y pueblos y comunidades étnicas, frente a medidas dife-
renciales recientes atin sin resultados verificables: 1a superacién de la situacion de vulnerabilidad
presenta mayores rezagos entre las mujeres y los pueblos y comunidades étnicas. Las mujeres registran
mayores niveles de incumplimiento que los hombres en vivienda y generacion de ingresos, mientras
que el 89,15 % de la poblacion indigena y el 88,17 % de la poblacion negra y afrocolombiana no ha
superado la situacién de vulnerabilidad. Estas brechas también se observan entre las personas que
solicitaron acompafiamiento institucional para sus procesos de retorno, reubicacién e integracion local.

E1 CONPES 4180 de 2025 y los Decretos 778 y 781 de 2026 constituyen avances recientes al incorporar
medidas diferenciales y establecer mecanismos y plazos para superar los rezagos en la implementacién
de los planes étnicos. Sin embargo, aun no es posible valorar sus resultados. El desafio es garantizar
su implementacion efectiva y verificar que contribuyan a reducir las brechas identificadas.
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5. Recomendaciones

A la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas (UARIV): actualizar, en el
menor tiempo posible, el Protocolo de Retornos, Reubicaciones e Integracion local (Resolucion 3320
de 2019), para incorporar los estandares del CONPES 4180 de 2025, el enfoque de seguridad humana y
el reconocimiento de la integracién local con las garantias previstas en la Ley 2421 de 2024.

UARIV en coordinacion con las entidades del SNARIV y las entidades territoriales competentes:
realizar un analisis de la implementacion de los planes de retorno, reubicacién e integracién local
que permita: (i) identificar los cuellos de botella que impiden su ejecucién, por accién y por enti-
dad responsable, y sus causas; (ii) identificar las acciones de los planes que resultan estratégicas
para la consolidacién de los procesos de retorno, reubicacion e integracion local, en particular las
relacionadas con vivienda, acceso y restitucion de tierras y generacién de ingresos, y que deben
impulsarse mediante la articulacion y complementariedad con los PDET, los PIRC y los procesos de
restitucién de tierras y (iii) identificar las acciones catalizadoras, es decir, aquellas cuya ejecucion
habilita o acelera la implementacion de otras medidas necesarias para consolidar los procesos.

UARIV en coordinacion con las entidades del SNARIV: disefiar e implementar, en coordinacion las
entidades del SNARIV, un sistema de seguimiento y evaluacién de los planes de retorno, reubica-
cién e integracién local que no se limite a verificar el cumplimiento de las acciones, sino que valore
sus resultados en la garantia de derechos de las personas, los hogares y las comunidades, de modo
que sea posible establecer en qué medida la implementacion de cada plan contribuye ala SSV de la
poblaciéon beneficiaria y a la consolidacion de soluciones duraderas.

Ministerio del Interior y UARIV, en coordinacion con las demas entidades del SNARIV: revisar
y actualizar la Estrategia de Corresponsabilidad entre las entidades del SNARIV, de manera que se
asegure la concurrencia efectiva de la oferta sectorial en los planes y se diferencien las responsa-
bilidades segun la capacidad de las entidades territoriales de conformidad con el CONPES 41 80 de
2025 y la EIIT.

UARIYV, en coordinacion con las entidades competentes del SNARIV y las entidades territoriales:
disefiar e implementar la metodologia de caracterizacion y georreferenciacion de la poblaciéon que
retorna, se reubica o se integra localmente sin acompafiamiento institucional, ordenada por los
Autos 373 de 2016 y 859 de 2022 y por la Ley 2421 de 2024, con un plazo definido de adopcién y con
el fin de garantizar el acceso a la oferta estatal a ese universo de victimas.

UARIV, en coordinacion con las demas entidades competentes del SNARIV.: implementar un plan
de accidon con metas anuales verificables para alcanzar progresivamente el umbral del 70 %, previsto
por la Corte Constitucional en el Auto 373 de 2016, de solicitudes de acompafiamiento atendidas.
Asimismo, establecer mecanismos operativos para constatar que el acompafiamiento institucional
se traduce en la SSV en el lugar de retorno, reubicacién e integracion local.

UARIV en coordinacion con las entidades territoriales: depurar, completar y mantener actualizada
la informacion de los planes de retorno, reubicaciéon e integracién local, de modo que se identifi-



quen los hogares y personas beneficiarias y el estado de implementacién de las acciones previstas.
Publicar esta informacién con una periodicidad definida, de manera que permita el seguimiento y
el control social a la implementacion de los planes.

Ministerio del Interior y UARIV, en coordinacion con las entidades territoriales: ministerio del
Interior y UARIV, en coordinacion con el Ministerio de Defensa Nacional y las entidades territoriales:
Incorporar de manera sistematica los riesgos diferenciados que enfrentan las mujeres, en particular
los asociados a las violencias basadas en género, en la valoracion de las condiciones de seguridad
para los procesos de retorno, reubicacion e integracién local. Esta valoracién deberd traducirse en
medidas concretas de prevencion, atencion y proteccién en los territorios, incluidas garantias para
las mujeres lideresas y defensoras, conforme a lo previsto en el CONPES 4180 de 2025.

Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio; Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural; Minis-
terio del Trabajo; y Departamento para la Prosperidad Social (DPS): dar cumplimiento efectivo,
en el marco de sus respectivas competencias, dentro de los plazos establecidos en el Plan de Accién 'y
Seguimiento (PAS) del CONPES 4180 de 2025, a las acciones a su cargo en materia de vivienda, habitat
y generacién de ingresos para la poblaciéon victima de desplazamiento forzado, con prioridad en los
hogares vinculados a procesos de retorno, reubicacion e integracién local y hacen seguimiento a su
contribucién a la superacién de la situacién de vulnerabilidad.

Unidad de Restitucion de Tierras (URT) y Agencia Nacional de Tierras (ANT) en coordinacion con
la UARIV: priorizar el acceso, la formalizacion y la restitucion de tierras de los hogares y comunidades
con planes de retorno y reubicacion vigentes, con especial atencion a los pueblos y comunidades
étnicas y reportar periédicamente a la UARIV sus avances. Articular estas acciones con la focalizacion
territorial del CONPES 4180 de 2025, los PDET y los PIRC, y priorizar la formalizacién de predios de
los pueblos y comunidades étnicas en proceso de retorno o reubicacién.

Instancia de coordinacion del SNARIV, en articulacion con la ART, la URT y la ANT: implementar
y consolidar los mecanismos de articulacion adoptados recientemente, de manera que los planes
de retorno, reubicacién e integracion local converjan efectivamente en el territorio con los PDET/
PATR, los PIRC, la restitucion de tierras y las demas medidas de acceso a tierras, con responsables,
cronograma e indicadores de seguimiento. Priorizar en esta articulacién en los 126 planes que con-
fluyen con PDET y PIRC, que registran el menor avance promedio (15,8 %).

UARIYV, en coordinacion con las entidades sectoriales competentes del SNARIV: incorporar medi-
das especificas para reducir las brechas de género identificadas en los procesos de retorno, reubi-
cacién e integracién local, especialmente en vivienda y generacion de ingresos, que consideren las
condiciones de jefatura de hogar, las cargas de cuidado y otras barreras que enfrentan las mujeres.
Garantizar su participacion efectiva en la formulacion, implementacion y seguimiento de los planes,
e incorporar indicadores que permitan verificar los resultados diferenciados de estas medidas en la
superacion de la situacion de vulnerabilidad.

UARIV y Ministerio de Relaciones Exteriores: expedir, en un plazo definido, la reglamentacion del
procedimiento de inclusién de las victimas en el exterior en los programas de retorno y reubicacion,
prevista en la Ley 2421 de 2024, en armonia con el enfoque de soluciones duraderas del CONPES
4180 de 2025.
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Ministerio del Interior y UARIV, en coordinacién con las entidades territoriales: garantizar la
implementacién de los Decretos 778 y 781 de 2026, con prioridad en los planes étnicos que no
registran ningun avance (61,1 %). Para ello, brindar asistencia técnica y financiera a las entidades
territoriales con menor capacidad, asegurar la concurrencia de las entidades nacionales respon-
sables y garantizar la participacion efectiva de las autoridades y comunidades étnicas, incluidas
las mujeres que las integran, en la planeacidn, el seguimiento y el control social.

Comision de Financiamiento: presentar, en el menor tiempo posible, y hacer publicas las reco-
mendaciones para el fortalecimiento de la financiacién de la politica de victimas previstas en el
articulo 73 de la Ley 2421 de 2024, teniendo en cuenta que el plazo establecido para su presenta-
cién se encuentra vencido.

DNP y DPS: culminar el disefio y poner en marcha las Estrategias Integrales de Intervencién
Territorial (EIIT) en los municipios priorizados, con un cronograma de implementacion e indica-
dores que permitan evaluar sus resultados en la consolidacion de soluciones duraderas para la
poblacién desplazada.

Ministerio de Hacienda y DNP: garantizar los recursos necesarios para el fortalecimiento y la
sostenibilidad del Programa de Defensores Comunitarios en cumplimiento de la accién 3.14 del
PAS del CONPES 4180 de 2025.
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El Acuerdo Final de Paz, firmado en 2016, incluyd la rehabilitacién psicosocial entre las medidas de
reparacion integral para la construccién de paz (Punto 5.1.3.4). Alli se hizo el compromiso de “ampliar
la cobertura publica y despliegue territorial, y mejorar la calidad de la atencién psicosocial para
la recuperacion emocional de las victimas de acuerdo con el dafio especifico que hayan padecido,
incluyendo las afectaciones particulares de las victimas de violencia sexual” y a fortalecer el acceso
y los servicios de salud mental para quienes lo requieran. Ademas, se acordo poner en marcha un
plan de rehabilitacién psicosocial para la convivencia y la no repeticién, de alcance comunitario
(Gobierno de Colombia y FARC-EP, 2016, punto 5.1.3.4.1).

El Programa de Atencién Psicosocial y Salud Integral a Victimas (PAPSIVI) surgio con el articulo
137 de la Ley 1448 de 2011 y se constituyé como una medida de rehabilitacién en el marco de la
reparacién integral a las victimas del conflicto armado. Su implementacién inicié en 2013 con dos
componentes: (i) la atenciéon psicosocial, orientada a la recuperacién frente a los dafios emocionales,
familiares, comunitarios y sociales y (ii) la atencion integral en salud con enfoque psicosocial, que
se presta a través de las Entidades Promotoras de Salud (EPS) y las Instituciones Prestadoras de
Salud (IPS) del Sistema General de Seguridad Social en Salud. La incorporacién del Programa a este
sistema fue reglamentada mediante el Decreto 1650 de 2022. E1 PAPSIVI estd dirigido a las victimas
individualmente consideradas y a los Sujetos de Reparacion Colectiva (SRC). Su regulacién mas
reciente es la Resolucion 1968 de 2025.

Si bien el PAPSIVI se creé antes de la firma del Acuerdo, el compromiso de 2016 no consistio en crear
una oferta nueva, sino en ampliar y mejorar la existente. En ese sentido, los registros de las acciones
implementadas en este programa son la fuente con la que se mide el avance del compromiso. Ademas,
el componente de reparacion depende del Sistema de Seguridad Social en Salud.

Las cifras son el punto de partida de este balance: con corte en el primer semestre de 2026, el Registro
Unico de Victimas registra 7 855 016 sujetos de atencién. Entre 2013 y 2025, el programa acumuld 1
120 915 procesos de atencion y una misma persona puede tener mas de un proceso (Departamento
Nacional de Planeacién [DNP], 2026; Ministerio de Salud y Proteccién Social [MSPS], 2025; Unidad
para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas [UARIV], 2026a). Asimismo, se identifica que
los departamentos con mayores tasas de victimizacién no son, en general, los de mayor cobertura.
Esa distancia entre un marco normativo y una ejecucién desigual es el eje del presente andlisis.

Este capitulo sobre el balance del PAPSIVI, cumplidos 10 afios de la firma del Acuerdo de Paz, se
organiza en cinco partes. La primera describe la metodologia desarrollada basada en una revision
normativa y documental, un anadlisis de los registros oficiales y los resultados de un taller parti-
cipativo virtual con 160 lideres y lideresas de organizaciones de victimas de 18 departamentos,
cuyas percepciones se usan para contrastar los datos administrativos. La segunda parte presenta
la situacién de implementacién del programa donde se examina el desarrollo normativo, la rela-
cién entre victimas y cobertura, la trayectoria del programa entre 2013 y 2025, la articulacién entre
instituciones, la calidad y continuidad de la atencién y las voces de las victimas. La tercera parte
recoge el andlisis con enfoque de género y étnico con énfasis en la violencia sexual y en el acceso
de los pueblos étnicos. Finalmente, en la cuarta y quinta parte se presentan las conclusiones y las
recomendaciones. Estas ultimas buscan que la rehabilitacién deje de depender del lugar de resi-
dencia, de la capacidad institucional local o de la pertenencia étnica y de género de cada victima.
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1. Metodologia

Este balance sobre la implementacion del Programa de Atencion Psicosocial y Salud Integral a las Victi-
mas (PAPSIVI) cubre el periodo 2013-2025, con énfasis en el desarrollo del programa a partir de la firma
del Acuerdo Final de Paz en 2016. Para la elaboracién se aplicé un enfoque metodoldgico mixto que
articulo tres componentes: 1) revision y analisis documental y normativo, 2) un andlisis cuantitativo de
registros administrativos oficiales y 3) un componente cualitativo basado en el andlisis de narrativas
de organizaciones y mesas de victimas de distintos departamentos del pais. Se asumio una perspectiva
analitica y critica, enfocada en comprender la implementacion del PAPSIVI no solo desde los resulta-
dos institucionales, sino también desde las experiencias y percepciones territoriales de las victimas,
que condicionan el acceso efectivo a la rehabilitacidn integral. Se utilizéo como estrategia de analisis la
triangulacion de métodos y contrastacion de fuentes, sobre las cuales cabe hacer algunas precisiones
adicionales:

e Componente documental y normativo: al respecto se realizd una revision bibliografica y documental
del Ministerio de Salud y Proteccién Social, la Unidad para las Victimas y demés entidades del Sistema
Nacional de Atencién y Reparacién Integral a las Victimas (SNARIV) y de investigaciones académicas de
analisis territoriales de implementacion del PAPSIVI. Igualmente se hizo una revision de los instrumentos
de politica publica y del marco normativo sobre la medida de rehabilitacion, incluidos el CONPES 4031,
el Macrocaso 11 de la Jurisdiccion Especial para la Paz y el Informe Final de la Comisién de la Verdad.
De forma complementaria, como insumo de contexto, se consultaron fuentes periodisticas nacionales y
regionales con el proposito de identificar hechos, situaciones y experiencias de expresiones territoriales
de laimplementacién del PAPSIVI para reconocer problematicas de acceso y afectaciones territoriales.

- Componente cuantitativo: para este componente se elaboraron analisis propios a partir de los sis-
temas de informacién administrativos oficiales. Especificamente, se realizd procesamiento y analisis
de informacion proveniente del Sistema Integrado de Informacion de la Proteccién Social (SISPRO),
con énfasis en registros relacionados con la atencién en salud mental, servicios prestados a pobla-
cién victima y variables asociadas a la implementacién del PAPSIVI. En segundo lugar, se tomaron los
indicadores y avances de implementacion vinculados al Acuerdo Final de Paz (AFP) y a la reparaciéon
integral de las victimas del Sistema Integrado de Informacién para el Posconflicto (SIIPO). Por ultimo,
se incorporaron registros estadisticos y administrativos de la Unidad para las Victimas sobre magnitud
de la victimizacidn, distribucion territorial, hechos victimizantes y caracteristicas sociodemograficas
de la poblacién inscrita en el Registro Unico de Victimas (RUV).

Laintegracion de estas fuentes permitio realizar andlisis descriptivos y comparativos sobre la cobertura
poblacional y territorial del PAPSIVI, identificar brechas territoriales por departamentos y municipios,
asi como reconocer tendencias de desigualdad en la implementacion. Las cifras de cobertura se calcu-
laron al tomar como denominador el total de sujetos de atencion registrados en el RUV.

- Componente cualitativo: estos datos fueron recogidos a través de un taller virtual de narrativas
sociales con organizaciones sociales y mesas de participacion efectiva de victimas, realizado el 30 de
mayo de 2026. El objetivo del taller fue realizar un balance territorial participativo del PAPSIVI, en nueve
dimensiones: cobertura, pertinencia, ruralidad, continuidad, participacion social, enfoque diferencial,
atencién integral, equipos territoriales y coordinacién institucional. También recogié las propuestas
de las victimas para su fortalecimiento en los territorios.



Participaron 160 personas (79,4 % mujeres) de 18 departamentos, con mayor concentracion en Valle
del Cauca, Bogota D. C. y Antioquia, residentes en municipios urbanos, intermedios y rurales, inclui-
dos municipios PDET. El taller se desarrolld con criterios de consentimiento informado, participacién
voluntaria, anonimizacion y prevencion de la revictimizacion, con una ruta de cuidado emocional activa
durante toda la sesién y un espacio posterior de devolucién y validacion comunitaria. Los hallazgos de
este componente constituyen evidencia cualitativa sobre percepciones y experiencias y no pretenden
representatividad estadistica.

Adicionalmente, se realizé una revision del lenguaje técnico utilizado en este capitulo con el fin de ase-
gurar consistencia conceptual entre los términos de salud mental, atencién psicosocial, rehabilitacién
psicosocial, atencion integral en salud y reparacion integral. Esta revision buscé evitar una lectura res-
tringida del dafio psicosocial como problema exclusivamente clinico, para fortalecer una comprensién
integral de las afectaciones individuales y colectivas, en correspondencia con el enfoque diferencial,
territorial y de derechos que orienta el programa.

2. Estado de implementacion y principales
problemas identificados

2.1. Operacion y desarrollo normativo del PAPSIVI

El principal mecanismo de implementacién del Punto 5.1.3.4 del Acuerdo de Paz es el Programa de
Atencidn Psicosocial y Salud Integral a las Victimas (PAPSIVI), que articula dos componentes comple-
mentarios con propositos diferenciados: de una parte, la atencién psicosocial, orientada a contribuir
alarecuperacion frente a las afectaciones emocionales, familiares, comunitarias y sociales, mediante
acciones individuales, familiares, comunitarias y colectivas. De otra parte, la atencién integral en
salud con enfoque psicosocial, que comprende acciones de promocion, prevencion, diagndstico,
tratamiento, rehabilitacién y cuidados paliativos dentro del Sistema General de Seguridad Social
en Salud, integran el reconocimiento del dafio derivado del conflicto como criterio transversal de
la atencion. Estas actividades buscan mitigar las afectaciones fisicas y mentales causadas por los
hechos vividos por las victimas en el marco del conflicto armado, para ofrecer un enfoque reparador
en el proceso de atencion en los servicios en salud (MSPS, 2017, 2020b, 2020c).

Ambos componentes se orientan desde los enfoques psicosocial y diferencial e incorporan las dimen-
siones individual, social, cultural, étnica y territorial. En conjunto, ambos componentes reconocen
que los dafios del conflicto requieren intervenciones integrales que favorezcan simultdneamente
la recuperacién individual, la reconstruccion del tejido social y el fortalecimiento comunitario, en
coherencia con el enfoque de reparacion integral adoptado por el Acuerdo Final (Andrade Salazar et
al., 2020; Bedoya Jaramillo, 2019; Delgado Reyes et al., 2023; Perea Rodriguez, 2017). En consecuencia,
el PAPSIVI se configura como un programa que no solo orienta la prestaciéon de servicios de salud,
sino que se establece como una estrategia de reparacién integral mediante la cual el Estado busca
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materializar los compromisos asumidos con las victimas en el marco de la Ley 1448 de 2011 y del
Acuerdo Final de Paz.

El desarrollo normativo del PAPSIVI ha sido gradual y en varias dimensiones. El articulo 137 de la
Ley 1448 de 2011 ordend su creacién como parte de las medidas de reparacién integral a las victimas
del conflicto armado. El Decreto 4800 de 2011 desarrolld su alcance operativo y en 2012 se expidio el
protocolo técnico de operacién, con el cual inicié la implementacién territorial en 2013.

La Ley 2078 de 2021 prorrogoé hasta 2031 la vigencia de la Ley de Victimas, para garantizar la conti-
nuidad juridica del PAPSIVI y el CONPES 4031 actualizdé los lineamientos de la Politica Nacional de
Atencién y Reparacién Integral a las Victimas (PNARIV). Posteriormente, el Decreto 1650 de 2022
incorpord el programa al Sistema General de Seguridad Social en Salud y definié responsabilidades
y competencias de los distintos actores del sistema de salud.

Mediante la Resolucién 1196 de 2024 se adoptd la Estrategia de Rehabilitacién Psicosocial Comuni-
taria para la Convivencia y la No Repeticion y se distinguio esta estrategia de la modalidad comuni-
taria del PAPSIVI. La actualizacion mas reciente del programa se encuentra en la Resolucién 1968 de
2025 del Ministerio de Salud y Proteccién Social que, en desarrollo de la Ley 2421 de 2024, redisefi6
el PAPSIVI para articularlo con la Politica Nacional de Salud Mental. Alli se unificé la direccién y
operacion del programa y se establecieron nuevas obligaciones para su implementacion.

Con esta resolucion se dispone la conformacién de equipos interdisciplinarios en las IPS, la exi-
gencia de formacion en enfoque psicosocial, la articulacién con la Red Mixta Nacional de Salud
Mental y la incorporacion de la telemedicina y la teleorientacion como mecanismos para ampliar
el acceso. A su vez, se establecié un conjunto de acciones multidimensionales que no se agotan en
los aspectos médicos y psicoldgicos ni se reducen a la rehabilitacion funcional y que, al contrario,
deben comprender servicios juridicos y sociales orientados a restablecer el ejercicio de derechos
y a favorecer que las victimas se desenvuelvan en los entornos familiar, laboral, social y cultural.
En suma, hay un avance en el disefio normativo que busca una atencién integral efectiva para las
victimas, pero ello dependera de su implementacion territorial.

Posteriormente, la Resolucion 1968 de 2025 transcendié un modelo de atencién exclusivamente cli-
nico al articular el PAPSIVI con la Atencion Primaria en Salud (APS) y contemplar intervenciones en
los distintos entornos en los que transcurre la vida de las victimas. Asimismo, incorpord acciones
de promocion, deteccién temprana, diagnostico, tratamiento, rehabilitacidn, paliaciéon y educacion
para la salud. La resolucién también regulé la participacién de las victimas y dispuso promotores
comunitarios en salud que sean victimas del conflicto armado dentro de los equipos de atencién
integral (Resolucion 1968 de 2025, arts. 3, 20, 21 y 38-41). En materia de seguimiento y evaluacion, la
misma resoluciéon establecié la obligacion de monitorear los procesos y sus resultados, asi como de
definir indicadores y aplicar encuestas de percepcion (Arts. 42-44). En consecuencia, la evaluacion
del Programa no deberia limitarse al numero de personas atendidas, sino que deberia valorar sus
efectos en el fortalecimiento de las capacidades individuales, familiares, comunitarias e institucio-
nales, asi como su contribucién efectiva a la rehabilitacién integral de las victimas.

El desarrollo del PAPSIVI ha ocurrido de manera paralela a la ampliacién del marco normativo de
salud mental en Colombia (Ver Figura 1). En 2025 se renovo el marco de la salud mental: la Ley 2460
de 2025 reformo la Ley 1616 de 2013 y ordend lineamientos especiales de rehabilitacién psicosocial



para victimas del conflicto con énfasis en los territorios de los Programas de Desarrollo con Enfo-
que Territorial (PDET) y las Zonas Mas Afectadas por el Conflicto Armado (ZOMAC) (Art. 10, par. 2).
De otra parte, con el Decreto 729 de 2025 se adoptd la Politica Nacional de Salud Mental 2025-2034,
que incluyd a las victimas como poblacion priorizada y la Resolucién 1968 de 2025, expedida en
septiembre, que articul6 el PAPSIVI con este nuevo marco.

Este balance reconoce que existe un desarrollo juridico progresivo sobre la rehabilitacion de las vic-
timas. Se han definido aspectos centrales como: competencias, mecanismos de financiacién, equipos
interdisciplinarios, rutas de atencién en el sistema de salud y herramientas para ampliar el acceso. Sin
embargo, este desarrollo no es homogéneo. Mientras el PAPSIVI avanza en consolidarse juridicamente,
su funcionamiento continua condicionado por la fragmentacion institucional y la desigual capacidad
de las entidades territoriales. La incorporacién formal al Sistema General de Seguridad Social en Salud
fortalece su estabilidad institucional; sin embargo, enfrenta barreras que afectan la oportunidad, la
integralidad y la continuidad de la atencion que el mismo sistema de salud presenta.
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Figura 1. Linea de tiempo horizontal del desarrollo normativo del PAPSIVI.

Linea de tiempo del marco normativo del PAPSIVI

Programa de Atencion Psicosocial y Salud Integral a Victimas - 2011-2026
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Fuente: elaboracion propia.
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2.2. Desarticulacién entre el nUumero de victimas registradas y
la cobertura de atencién

Con corte a julio de 2026, el Registro Unico de Victimas (RUV) reporté mas de 10 millones de personas
incluidas como victimas del conflicto armado (Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
[DANE], 2026; UARIV, 2026a). De este total, 7 855 016 personas constituyen los sujetos de atencién
elegibles para el PAPSIVI. Esto representa una tasa nacional de 148 victimas por cada 1000 habitantes.

La distribucion territorial es heterogénea: Caquetd tiene una tasa de 637/1000 hab., Chocé con
623/1000 hab., Putumayo con 474/1000 hab., Guaviare es de 465/1000 hab. y Arauca llega a 439/1000
hab. Los departamentos que registran las tasas mas altas son también territorios que estan aso-
ciados a condiciones histéricas de marginalidad, débil institucionalidad, economias ilicitas y con-
flicto estructural (UARIV, 2026a). En el otro extremo, Bogot4 tiene una tasa de 108/1000 habitantes
y concentra el mayor volumen absoluto del pais con 857289 victimas declaradas, como resultado de
dinamicas de recepcién de poblacion desplazada, lo que evidencia que una tasa baja no equivale a
baja incidencia de afectacion del conflicto.

Entre 2013 y 2025, el PAPSIVI acumuld 1 120 915 procesos de atencion. Como ya se advertia al
comienzo, una persona puede recibir mas de una atencién segun su condicién (DNP, 2026; MSPS,
2025). La region Andina concentra el mayor volumen de atenciones con 380 626, que representa el
33,9 %, seguida por el Caribe con 320 987, que corresponde al 28,6 % y el Pacifico con 266 440 y suma
el 23,8 % del total de atenciones. Para efectos de cobertura, esta cifra debe interpretarse con cautela:
los procesos o atenciones no permiten identificar automaticamente personas unicas atendidas, ni
procesos de rehabilitacién terminados.

En términos de intensidad de cobertura de atencidn a victimas, solo seis departamentos superan el
20 %, Guainia (38 %), Vaupés (33 %), Boyaca (27,3 %), Caqueta (23,5 %), La Guajira (21,5 %) y Amazonas
(21,4 %). Diecinueve departamentos se ubican entre el 10 % y el 19 %, mientras que Tolima (9,8 %),
Sucre (9,7 %), Norte de Santander (9,6 %), Quindio (8,9 %), Bogota (4,9 %) y Vichada (2,5 %) no alcan-
zan el 10 % (DNP, 2026; MSPS, 2025). Esta distribucién de las atenciones del programa muestra una
cobertura territorial desigual y heterogénea, con diferencias significativas entre departamentos.
Los resultados sugieren que la atencién no se distribuye de manera proporcional a la magnitud de
la poblacion victima en los territorios, lo que plantea interrogantes sobre la aplicacion de criterios
de priorizacioén territorial y diferencial. Esta situacién resulta particularmente relevante en depar-
tamentos con mayor numero de victimas y bajos niveles de cobertura.

Segun el Informe de Empalme 2022-2026 del Ministerio de Salud y Proteccion Social (MSPS, 2026),
entre 2022 y el 30 de junio de 2026, el PAPSIVI atendié 392 586 victimas, con cobertura anual en més
de 200 municipios, particularmente en aquellos incluidos en los municipios PDET y ZOMAC.

El informe sefiala que el 57 % de las victimas atendidas fueron mujeres y que el 76 % de las victi-
mas atendidas reside en zonas rurales o rurales dispersas. Asimismo, destaca que, desde 2024, se
implementdé el médulo rural de este programa con enfoque étnico y campesino. También se inicié
la atencion de victimas en el exterior que, a junio de 2026, habia llegado a 492 personas en 34 pai-
ses. Por otra parte, en cumplimiento del Acuerdo Final de Paz, se fortalecié la implementacion de
la Estrategia de Rehabilitacion Psicosocial Comunitaria, cuya cobertura pasé de cinco municipios
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PDET en 2022 a 45 en 2026. En el marco de esta estrategia, se reporta la atencién de 7438 personas
organizadas en 250 grupos sociales.

El analisis de estas cifras evidencia la necesidad de fortalecer las estrategias de acceso y atencion
del PAPSIVI, con el fin de avanzar hacia una implementacion mas equitativa de las medidas de reha-
bilitacion. Al mismo tiempo, se observa que se mantienen distintas barreras de acceso al PAPSIVI.
Entre ellas, se encuentran el estigma y el autoestigma asociados a la salud mental y a la atencién
psicosocial, asi como las barreras geograficas, culturales y sistémicas que pueden limitar el acceso
efectivo a los servicios de salud.

2.3. Trayectoria irregular de la implementacién del PAPSIVI

La cobertura entre 2013 y 2025 del programa muestra cinco fases con comportamientos diferenciados
(DNP, 2026; Ministerio de Justicia y del Derecho, 2021). La Fase 0 (2013) corresponde al arranque con
941 atenciones. La Fase 1 (2014-2017) registrd expansién inicial con 429 672 personas atendidas —38,3
% del total historico—, con lo cual se alcanza el pico de 133 704 atenciones en 2017, coincidente con el
impulso politico del posacuerdo. La Fase 2 (2018-2019) tuvo estabilidad con 183 137 atenciones, pero
con disminuciones territoriales. La Fase 3 (2020-2022), coincidente con la pandemia por COVID-19,
con un cumplimiento del 39,6 % y 50 928 atenciones efectivas y la mayor reduccién de las atenciones
-193 232 en tres afios y un minimo histérico de 26 165 en 2022, a pesar de una cobertura proyectada
de 128 720 personas en 2020- (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2021). La Fase 4 (2023-2025) mos-
tré un récord de 404 098 atenciones, con un maximo de 201 207 en 2024 (aumento del 103,6 % frente
a 2023), con presencia en 298 municipios de 27 departamentos, financiadas en un 97 % por el MSPS
y con predominio de la modalidad familiar (82,8 %). En 2025, la cobertura se redujo nuevamente a
48 688 atenciones (DNP, 2026).

2.4. Brechas de implementacién persistentes

Tres afios concentran el 41,3 % de la cobertura histérica del PAPSIVI: 2016, 2017 y 2024. Esta concen-
tracion coincide con dos momentos de priorizacién de la agenda de victimas: 2016-2017, con la firma e
inicio de la implementacién del Acuerdo Final y 2024, con la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo
2022-2026 y la entrada en operacién del nuevo esquema de asignaciéon de recursos a las Empresas
Sociales del Estado (Resoluciones 1621 y 1912 de 2023 y 820 de 2024). Mientras que se evidencia una
caida de la cobertura al 67,1 % en 2022, esto se produjo en un afio de transicién de gobierno.

Estas fluctuaciones permiten evidenciar que el componente psicosocial del PAPSIVI no cuenta con
una fuente de financiacion permanente ni con compromisos plurianuales, sino que depende de
resoluciones de asignacién que el Ministerio de Salud y Proteccién Social expide en cada vigencia
con cargo a su presupuesto. Por tanto, el nimero de personas atendidas cada afio refleja el monto
y la oportunidad de los recursos que cada administracion decide destinar y no la consideraciéon de
la necesidad, de la demanda de atencién o un compromiso de una meta progresiva de cobertura. El
programa ha operado como una politica de gobierno, sujeto a las prioridades de cada cuatrienio y
no como una politica de Estado con continuidad garantizada (MSPS, 2020; Rosado Rodriguez, 2022).



2.5. Enfoque psicosocial: avances conceptuales y tensiones
en la implementacion

El disefio del PAPSIVI comprende la complejidad del dafio derivado del conflicto armado al reco-
nocer que las afectaciones son individuales, familiares, comunitarias y territoriales. Los informes
de Gobierno 2024 y 2025 del cumplimiento del Auto 310 de 2023 de la Corte Constitucional ratifican
formalmente esta concepcién al identificar la doble estructura del programa: por un lado, el compo-
nente de atencion psicosocial, intervenciones individuales, familiares, comunitarias y colectiva. Por
el otro, el componente de atencién integral en salud con enfoque psicosocial, articulado al Sistema
General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) (DNP y UARIV, 2024, 2025; MSPS, 2020c). Este reco-
nocimiento conceptual es relevante, porque desplaza la rehabilitacion del ambito exclusivamente
clinico, requiere condiciones de vida, las redes de apoyo, el reconocimiento institucional y la posibi-
lidad real de reconstruir proyectos de vida (Andrade Salazar et al., 2020; Delgado Reyes et al., 2023).

Es importante precisar que los términos comunitario y colectivo no son equiparables. El primero
designa una modalidad de atencion psicosocial dirigida a grupos de personas; el segundo, un sujeto
de derecho titular de un Plan Integral de Reparacion Colectiva. De las 70 orientaciones que integran
la Estrategia de Atencidén Psicosocial, 32 son individuales, 21 familiares y 17 comunitarias (DNP y
UARIYV, 2025). El informe de Empalme del Ministerio de Salud 2022- 2026 planted que en cumplimiento
del Punto 5 del Acuerdo Final de Paz se fortalecio la implementacion de la Estrategia de Rehabili-
tacion Psicosocial Comunitaria, al pasar de cinco municipios en 2022 a 45 municipios PDET en 2026
con 7438 personas en 250 grupos sociales (MSPS, 2026).

La cobertura en la medida de rehabilitacién colectiva, segun el informe de gestién de la UARIV
(UARIV, 2025), indica que se implementé la medida en 334 sujetos de reparacion colectiva con la
realizacion de 792 actividades en todo el territorio nacional: en comunidades y pueblos étnicos se
desarrollaron 519 actividades, en comunidades campesinas y barriales 241 actividades y en organi-
zaciones y grupos 83 actividades. El proceso desarrollado implicé acompariamiento psicosocial en
las fases de la ruta colectiva que realiza alistamiento, caracterizaciéon/diagndstico, asi como disefio
y formulacién de Plan Integral de Reparaciéon Colectiva (PIRC), con una cobertura de 181 sujetos
colectivos mediante 272 actividades.

En la fase de implementacidn, se ejecutaron 519 actividades en 150 sujetos que cuentan con la medida
de rehabilitacion en los PIRC. El desarrollo de estas actividades impacté un total de 13 sujetos de
reparaciéon colectiva: 1) Corregimiento Puerto Lopez: Consejos Comunitarios de Villagrande, Cha-
parrosay Nueva Esperanza, 2) Corregimiento Altamira, 3) Fraguas, 4) IPC, 5) Zipacoa, 6) Comunidad
De Puerto Torres, 7) Consejo Comunitario Renacer Negro, 8) Comunidad Afro De Bellavista, 9) La
Comunidad Del Cabildo Indigena Mayor De Tarapaca- Cimtar, 10) Consejo Comunitario Alto Mira Y
Frontera, 11) Cabildo Awa La Cabafia, 12) Cabildo Indigena Tenteya y 13) Libano.

Igualmente, en el mismo informe se reporta una articulacion entre el Grupo de Enfoque Psicosocial
con el Ministerio de Salud de Proteccion Social y la Unidad de Atencion a Victimas, quienes como
corresponsables en la implementacién de la medida de rehabilitacion colectiva para comunidades
y pueblos étnicos, apoyaron la ejecucién de 16 acciones en nueve sujetos de reparacién colectiva
en los departamentos de Bolivar, Cauca y Cesar-Guajira (UARIV, 2025).
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A pesar de estos avances, la brecha entre el disefio conceptual y la operacion efectiva es estructu-
ral. El enfoque psicosocial enfrenta el riesgo de ser instrumentalizado como una respuesta técnica
puntual en un sistema de salud organizado predominantemente desde la légica biomédica (Delgado
Reyes et al., 2023; MSPS, 2020d). Las tensiones que se presentan dan cuenta de ello. La exigencia
de evitar la revictimizacién contrasta con las barreras institucionales que obligan a las victimas
a reiterar sus relatos en multiples escenarios (Potes Morales, 2024; Viera Campo y Zapata Higuita,
2025) y el principio de enfoque diferencial encuentra limites operativos en territorios sin capacidad
institucional para garantizar atenciéon especializada y pertinente a mujeres, pueblos indigenas y
comunidades afrodescendientes (Arias Diaz, 2020; Rosado Rodriguez, 2022).

El Informe 2025 del Auto 310 avanza al proponer un indicador conjunto de rehabilitacion fisica y
atencion psicosocial, pero reconoce que su ficha técnica y linea base aun estaban en formulacion,
lo que refleja que la integralidad del programa no ha sido todavia operacionalizada (DNP y UARIYV,
2025). El informe propone cuatro dominios interdependientes: i) el subjetivo, relacionado con el
sufrimiento, la dignidad, la autonomia y los proyectos de vida, ii) el familiar y relacional, relacio-
nado con la separacién, los cambios en los roles, las cargas de cuidado, los conflictos y las redes de
apoyo, iii) el comunitario, colectivo y territorial, relacionado con la confianza, la participacion, la
organizacion, las practicas culturales y el arraigo y iv) el institucional, relacionado con las barreras
administrativas, la repeticién de relatos, la discontinuidad y otras formas de revictimizacion.

Esta sintesis se basa en el caracter multidimensional de la rehabilitacion, en los alcances familiar,
social, cultural e intersectorial del PAPSIVI y en las orientaciones nacionales de rehabilitacién basa-
das en comunidad (Resolucién 1968 de 2025, arts. 3 y 25-27; MSPS, 2020b; MSPS, 2022). Al respecto, se
recomienda evaluar resultados en estos dominios y no inicamente mediante cambios sintomaticos
individuales, porque la definicion normativa incluye el restablecimiento de derechos y el funciona-
miento en los entornos familiar, laboral, social y cultural (Resolucién 1968 de 2025, art. 3).

2.6. Fragil articulacién interinstitucional e intersectorial

La implementacion del PAPSIVI depende de la articulacién entre diferentes actores del sistema de
salud y del Sistema Nacional de Atencién y Reparacion Integral a Victimas (SNARIV), lo que establece
un modelo de gobernanza complejo con responsabilidades distribuidas entre el nivel nacional y el
territorial (DNP, 2018; MSPS, 2020b). Esta gobernanza se ve afectada por dinamicas como la desco-
nexion entre los ciclos de contratacién nacional y las capacidades operativas de las entidades terri-
toriales, lo cual produce interrupciones prolongadas entre vigencias y deja procesos terapéuticos sin
cierre adecuado (Potes Morales, 2024; Viera Campo y Zapata Higuita, 2025). Esto expresa la ausencia
de mecanismos que garanticen la continuidad independientemente de los cambios administrativos
territoriales y nacionales (DNP, 2018; MSPS, 2020b).

La medida de rehabilitacién colectiva es operada por la Unidad para las Victimas mediante la estra-
tegia “Entrelazando” y sus cinco componentes, mientras el PAPSIVI opera en los niveles individual,
familiar y comunitario, y aborda el dafio colectivo inicamente a través de los modulos étnicos, de
manera marginal (DNP y UARIV, 2025). Esta l6gica configura asi una division de facto, sin ruta comun,
sin instrumento compartido de valoracion del dafio y sin un indicador que mida la integralidad del
resultado. Los informes de Gobierno 2024 y 2025 del auto 310 confirman que esta debilidad persiste.



El Informe 2024 reconoce que la medida de rehabilitacién ha sido liderada casi exclusivamente por
el Ministerio de Salud y la Unidad para las Victimas, sin sinergias con otras medidas de reparacion,
e identifica la necesidad de involucrar a los ministerios del Trabajo, Interior, Justicia y Agricultura,
al ICBF, al SENA y al Centro Nacional de Memoria Historica (DNP y UARIV, 2024).

Se identifica que la rehabilitacién para las victimas opera centralmente con légica predominante-
mente sectorial, pese a que los dafios del conflicto comprometen dimensiones econdémicas, culturales
y simbdlicas que requieren respuestas mas amplias. A nivel normativo, la Resolucién 1968 de 2025 y
la Ley 2421 de 2024 han introducido variantes de obligatoriedad para que se implementen equipos
interdisciplinarios en las IPS y reafirman el rol de la accién territorial en tanto establecen que las
secretarias departamentales, distritales y municipales de salud no solo deben articular la oferta
institucional en sus territorios, sino que también asumen, junto con la Superintendencia Nacio-
nal de Salud, la inspeccion, vigilancia y control del cumplimiento de estas disposiciones. Pero los
cambios normativos no resuelven por si solos la fragmentacién del sistema de aseguramiento ni la
desigualdad de capacidades institucionales en los territorios (Delgado Reyes et al., 2023; Matamoros
Cardenas y Vargas Pachon, 2024).

En consecuencia, la rehabilitacion de las victimas opera con una légica predominantemente sectorial,
pese a que los dafios del conflicto comprometen dimensiones econémicas, culturales y simbdlicas
que exigen respuestas mas amplias. En el plano normativo, la Ley 2421 de 2024 y la Resolucion 1968
de 2025 introdujeron la obligatoriedad de conformar equipos interdisciplinarios en las IPS y reafir-
maron el papel de la accién territorial. Sin embargo, estos cambios normativos no resuelven por si
solos la fragmentacion del sistema de aseguramiento ni la desigualdad de capacidades institucio-
nales entre los territorios (Delgado Reyes et al., 2023; Matamoros Cardenas y Vargas Pachén, 2024).

A partir de las obligaciones vigentes en materia de coordinacion intersectorial, referencia y contra-
rreferencia, mesas regionales y seguimiento, la Resolucion 1968 de 2025 (Arts. 19 y 25-27) indica que
la articulacién no se vea reducida a remisiones aisladas. Al contrario, cada territorio debe definir
responsables, tiempos, mecanismos de contrarreferencia y esquemas de seguimiento compartido.
De igual forma plantea integrar intersectorialmente el PAPSIVI con la Atencién Primaria en Salud,
las medidas de reparacién colectiva, la proteccién de nifias, nifios y adolescentes, la inclusién edu-
cativa y laboral y la oferta social. Conviene precisar que esta integracién no es una ruta unica de la
Ley 2421 de 2024. Para materializarla serd necesario respetar las competencias de cada entidad y las
rutas actualmente vigentes (Ley 2421 de 2024, art. 37; Resolucion 1968 de 2025, arts. 25-27; Resolucion
1597 de 2025, arts. 1, 3y 7).

2.7. Cobertura: avances insuficientes y paradojas territoriales

La cobertura acumulada del PAPSIVI entre 2013 y 2025 supero el 10 % de los 7 855 016 sujetos de
atencion elegibles, teniendo en cuenta que el registro de cobertura es por atenciones y que una
persona puede recibir mas de una atencion segun necesidad. Se presenta un coeficiente de variacion
interanual del 53,5 % de coberturas, lo cual revela ciclos de expansion y reduccién antes que una
trayectoria progresiva de garantia de derechos (DNP, 2026; MSPS, 2025). El Informe 2025 del Auto
310 reporta que el 76,8 % de las victimas de desplazamiento que solicitaron atencion psicosocial
accedieron a la medida, es decir un total de 98 227 personas; cifra que el Gobierno vincula con la
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asignacion directa de recursos a entidades territoriales mediante las resoluciones 1912 de 2023 y 820
de 2024 (DNP y UARIV, 2025). Sin embargo, este indicador mide a las victimas identificadas o que
solicitaron atencion, pero no cuenta con procesos institucionales que permitan identificar quiénes
no pudieron acceder por ausencia de equipos, inseguridad, dispersién rural o discontinuidad con-
tractual (DNP y UARIV, 2024, 2025; MSPS, 2020b).

Por otra parte, la distribucién territorial confirma una paradoja estructural: los departamentos con
mayor carga de victimizacién no son los de mayor cobertura. Chocd, con 623 victimas por cada 1000
habitantes, registra la cobertura PAPSIVI entre el 10 % y el 19 %; Sucre, con 433 por 1000, no supera
el 10 % y Bogota, con 857 289 victimas declaradas, el mayor volumen absoluto del pais alcanza ape-
nas el 4,9 % de cobertura acumulada (Matamoros Cardenas y Vargas Pachon, 2024; Viera Campo y
Zapata Higuita, 2025). Los informes de Gobierno 2024 y 2025 del Auto 310 documentan adicional-
mente brechas agudas en municipios con presencia formal del programa: Armenia (84,7 % de victi-
mas pendientes), Dabeiba (69,2 %), Tenerife (58,1 %), Inirida (52,9 %), Pereira (46,6 %) y Pasto (43,1 %)
(DNP y UARIV, 2024). Estas cifras evidencian que las barreras de acceso no responden unicamente a
condiciones de ruralidad, sino también a limitaciones institucionales y administrativas que operan
incluso en territorios con alta disponibilidad de recursos, 1o que el Auto 310 de 2023 identifica como
fallas estructurales de coordinacion Nacién-territorio.

2.8. Calidad, continuidad y enfoque diferencial: la deuda
cualitativa

El caracter prolongado y acumulativo del daflo psicosocial ocasionado por la violencia del conflicto
armado en el pais requiere de procesos de rehabilitacion con continuidad y capacidad de abordar
las afectaciones a las victimas, sin generar nuevos dafios ni profundizar los existentes. Esta necesi-
dad es incompatible con los ciclos de atencion cortos y las interrupciones de los acompafiamientos
entre vigencias que, segun la evidencia disponible, han caracterizado la operacién del componente
psicosocial del PAPSIVI (Cepeda Pérez, 2018; Potes Morales, 2024). La no continuidad no solo limita
los resultados de rehabilitacién, sino que puede generar revictimizacion institucional al interrum-
pir acompafiamientos y debilitar la confianza de las victimas en las instituciones (Viera Campo y
Zapata Higuita, 2025).

La unica evaluacion del PAPSIVI, realizada en 2018 (MSPS, 2022), mostré resultados importantes
en términos de recuperacion y valoracion de la atencién en el componente psicosocial. E1 97 % de
quienes cerraron sus procesos en la modalidad individual del programa valoraron que la atencion
psicosocial les permitié restablecer su proyecto de vida y sus relaciones, y contribuyd a su recupe-
racién emocional y a la construccion o fortalecimiento de vinculos y de capacidades para afrontar
las afectaciones derivadas del conflicto. De igual forma, la valoraciéon de la calidad de este acom-
pafiamiento fue favorable: entre el 88 % y el 93 % califico el proceso como bueno o muy bueno y el
95 % valord positivamente el trato y el respeto recibidos.

Sin embargo, los informes posteriores que cubren la mayor parte del tiempo desde la firma del
Acuerdo de Paz ofrecen informacion limitada sobre el cierre de los procesos, los planes de continui-
dad, la percepcién de calidad y satisfacciéon de las victimas y la permanencia de los resultados (DNP



y UARILV, 2025). Esto dificulta establecer si los procesos de atencién y acompafiamiento continuaron
produciendo cambios sostenibles en el bienestar individual, familiar y comunitario. En el ultimo
periodo se evidencian avances importantes en la implementacion de la rehabilitacion colectiva, pero
por si mismos no permiten determinar la sostenibilidad de los efectos alcanzados ni la continuidad
de los procesos una vez finalizadas las actividades previstas.

El marco normativo reciente reconoce parcialmente este vacio. La Resolucién 1968 de 2025 establece
obligaciones relacionadas con la identificacién de las victimas en los sistemas de informacién, el
seguimiento de los procesos de referencia y contrarreferencia, asi como el monitoreo de la implemen-
tacion mediante indicadores de proceso, de resultado y encuestas de percepcién (Resolucion 1968
de 2025, arts. 19, 24 y 42-44). Un aspecto central por fortalecer en estos procesos de informacion es
diferenciar entre personas unicas atendidas, nimero de sesiones o intervenciones, procesos inicia-
dos, procesos finalizados y procesos que cuentan con un cierre acordado y un plan de continuidad.
Esto esindispensable para evitar que la cantidad total de actividades se interprete como cobertura
efectiva o como cumplimiento de la medida de rehabilitacién.

Esta misma tension se manifiesta en el componente de atencién integral en salud. Este componente
tiene la responsabilidad de identificar y atender integralmente las afectaciones fisicas y mentales
derivadas de los hechos victimizantes, que permita prevenir su agravamiento, mitigar sus efec-
tos y contribuir a la recuperacion de la salud, mediante equipos interdisciplinarios con enfoque
diferencial y psicosocial, lo cual va mas alla de garantizar el acceso de las victimas a consultas o
procedimientos en salud.

El PAPSIVI contempla incrementar la afiliacién, habilitar multiples puertas de entrada al programa,
incluido el fortalecimiento de la demanda inducida y en el Protocolo de Atencién Integral. Asimismo,
establece entre otras medidas, la identificacién de las victimas y su remisién al programa desde
cualquier contacto con los servicios de salud. El programa contempla la valoracién integral de las
problematicas de salud relacionadas con los hechos victimizantes por parte de un equipo multidis-
ciplinario, con definicién de Cédigos Unicos de Procedimientos en Salud (CUPS) especificos para su
atencién. Al tiempo, se debe formular un plan de cuidado que responda a estas necesidades y se debe
realizar el seguimiento y el cierre una vez constatadas las condiciones para el alta o la integracion
en una ruta de atencién especifica.

Si bien el aseguramiento de las victimas pasé de 74,3 % en 2013 a 93 % en 2018 y a 95.1 % en 2024, lo
cual constituye un avance relevante y los informes del MSPS contabilizan las victimas atendidas y
los procedimientos realizados, los informes disponibles no aportan evidencia de que este avance
corresponda a la atencién integral diferenciada prevista por el componente. No permiten establecer
cudntas victimas fueron efectivamente identificadas, valoradas y atendidas por los equipos interdis-
ciplinarios para responder a las afectaciones derivadas del conflicto. Por el contrario, ya en 2018, el
71 % de las victimas encuestadas que habian recibido atencién en salud sefialé que los profesionales
no les habian preguntado por los hechos victimizantes, hallazgo reiterado en los grupos focales
(MSPS, 2022). Esta situacién se mantiene posteriormente, cuando los informes de seguimiento del
PAPSIVI reportan tiinicamente las consultas realizadas y no dan cuenta de cobertura poblacional de
victimas en un programa de atencién con enfoque diferencial y psicosocial.

Se evidencia asi una brecha entre el acceso general de la poblacién a los servicios de salud y la
implementacién efectiva del modelo de atencion integral del PAPSIVI a victimas, particularmente
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en la identificacién de las afectaciones relacionadas con el conflicto y en la respuesta diferencial
requerida para prevenir, mitigar y atender sus consecuencias.

En materia de rehabilitacion colectiva se registran avances. De acuerdo con el informe de gestion de
la UARIV correspondiente a 2025, hubo un progreso en reparacion colectiva a comunidades y pueblos
étnicos, comunidades campesinas y barriales, asi como a organizaciones y grupos en todo el terri-
torio nacional (UARIV, 2026a). No obstante, estos resultados por si mismos no permiten determinar
la sostenibilidad de los efectos alcanzados ni la continuidad de los procesos una vez finalizadas las
actividades previstas, de modo que la deuda de informacién sobre calidad y permanencia de los
logros de la atencién se extiende también a la dimensién colectiva.

En materia de enfoque diferencial, los informes registran avances en la desagregacién de la infor-
macioén por sexo, género, pertenencia étnica, discapacidad y orientacion sexual. Los informes ins-
titucionales presentan cifras para poblacion indigena, afrocolombiana y rrom y para personas con
identidades de género diversas e incluyen orientaciones para victimas de violencia sexual (DNP
y UARIV, 2025). Sin embargo, esta desagregacion no resulta suficiente para valorar la pertinencia
cultural y de diversidad de las intervenciones, su adaptacion a los sistemas propios de cuidado y
sanacion, ni los resultados especificos por grupo poblacional (Rosado Rodriguez, 2022), aspectos
que constituyen la aplicacion efectiva del enfoque diferencial y no solo su registro estadistico.

En este sentido, el PAPSIVI debe evaluarse no solamente por el nimero de atenciones, sino por su
capacidad de producir continuidad del cuidado, reparacién psicosocial, fortalecimiento comunitario
y fortalecimiento de la agencia y de la capacidad de decisién de las victimas (MSPS, 2020d; Perea
Rodriguez, 2017). La ausencia de informacién sobre estas dimensiones en los informes del periodo
posterior al Acuerdo de Paz constituye la deuda cualitativa del programa: el avance en cobertura y
en actividades no ha estado acomparfiado de evidencia equivalente sobre la calidad, 1a continuidad
y la pertinencia diferencial de la atencion.

2.9. Voces de las victimas

Como se indico en la metodologia, se desarroll6 un taller virtual con organizaciones de victimas del
conflicto armado, orientado a recoger percepciones, experienciasy valoraciones de quienes participa-
ron sobre la implementacion del PAPSIVI. Este taller convocd a 160 personas, principalmente mujeres
(79,4 %), provenientes de 18 departamentos del pais. La mayor participacion se concentré en Valle del
Cauca (25 participantes), Bogota D.C. (18) y Antioquia (13), seguidos por Tolima, Arauca, Norte de San-
tander, Cesar, Boyacd, Narifio, La Guajira, Amazonas, Cundinamarca, Cauca, Meta, Bolivar, Putumayo,
Sucre y Quindio. Las personas participantes residian en municipios urbanos e intermedios, asi como
en territorios rurales afectados por el conflicto armado. 54 participantes (55,7 %) manifestaron residir
en municipios PDET. Asimismo, se identificé la participacién de integrantes de mesas de victimas,
organizaciones sociales de victimas, promotores del PAPSIVI y otras instancias de participacion social,
lo que permitié recoger perspectivas diversas y experiencias territoriales relacionadas con la atencién
psicosocial, la reparacion integral y la garantia de derechos de las victimas del conflicto armado.

El proceso recogid las percepciones generales sobre el PAPSIVI en los territorios desde el contexto
general de operacion del programa. También sirvié para construir un balance critico de la implemen-



tacién en relacién con aspectos como: cobertura, pertinencia, continuidad, participacion y actores.
Asimismo, se identificaron fortalezas, brechas y recomendaciones como contribucion al fortaleci-
miento del PAPSIVI, como componente de la politica publica de rehabilitacién integral.

A continuacion, se presentan de manera resumida los hallazgos del didlogo con las victimas, de acuerdo

con las dimensiones mencionadas.

Las narrativas recogidas describen un panorama de implementacion del PAPSIVI desigual en el territo-
rio nacional. Si bien el programa es reconocido como una herramienta fundamental para la reparacién
integral de las victimas, su implementacién enfrenta desafios estructurales frente a su efectividad.

Figura 2. Sintesis visual de las narrativas territoriales recogidas en el taller con victimas

Hallazgos del analisis de narrativas

Ocho desafios estructurales en la implementacion del PAPSIVI

LO QUE SE RECONOCE

El PAPSIVI es una herramienta fundamental -
para la reparacion integral de las victimas.

‘ 1 Cobertura insuficiente y desigual

Un numero significativo de municipios carece de
implementacion del PAPSIVI. Donde si existe, la
cobertura se concentra en areas urbanas y deja

sin atencién a poblaciones rurales y rurales
dispersas.

3 Discontinuidad estructural
Los ciclos contractuales anuales y los tiempos cortos
de implementacion generan interrupciones que

afectan la recuperacion psicosocial. El limite de 8
sesiones resulta insuficiente.

‘ 5 Déficit en enfoque diferencial y étnico

Las comunidades indigenas y afrodescendientes, el
sector LGBTI y las mujeres victimas de violencia
sexual no cuentan con estrategias
suficientemente adaptadas a sus realidades.

‘ 7 Heterogeneidad en la calidad de equipos

La calidad de la atencion depende de la experiencia,
el compromiso territorial y la formacion de los
profesionales contratados, lo que genera
inequidades en el servicio.

LO QUE REVELAN LAS NARRATIVAS

Su implementacion es profundamente desigual en el
territorio nacional y enfrenta desafios estructurales que
comprometen su efectividad.

2 Irregularidades en registros

Se reportan sistematicamente casos de personas
registradas como beneficiarias sin haber recibido
ninguna intervencion real, lo que genera exclusion
efectiva.

4 Riesgo de revictimizacion

En casos de mala practica profesional o de
atenciones sin cierre adecuado, el programa puede
generar dafio adicional a las victimas.

‘ 6 Participacion efectiva limitada

La articulacion entre los operadores del programa y
las mesas de participacion efectiva de victimas es
débil en la mayoria de los territorios.

‘ 8 Desarticulacién del componente de salud

El componente de salud integral no se implementa
adecuadamente en varios territorios, y las
remisiones al sistema de salud no siempre se
concretan.

Fuente: elaboracién propia a partir del analisis de narrativas. Defensoria del Pueblo - Delegada para el Derecho a la Salud y la Seguridad Social

Fuente: elaboracion propia con base en los hallazgos cualitativos sistematizados en este informe. No corresponde

a citas textuales individuales.
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3. Analisis con enfoque de genero y étnico

El Registro Unico de Victimas reconoce que de las aproximadamente 37 820 personas victimas de delitos
contra la libertad y la integridad sexual, 91 % son mujeres y aproximadamente el 2 % son personas con
orientaciones sexuales o identidades de género diversas (UARIV, 2023). Las mayores victimas mujeres fue-
ron nifias o adolescentes al momento del hecho, cerca del 46,5 % de las victimas documentadas tenia entre
10y 24 afios (Centro Nacional de Memoria Historica[CNMH], 2017) pertenecientes a comunidades negras,
afrodescendientes e indigenas una concentracion el 87,36 % y el 12,14 %, respectivamente (CNMH, 2025).
De las 12 062 mujeres victimas reportadas entre enero de 2020 y marzo de 2025, inicamente, 110 recibieron
alguna indemnizacién y mas del 90 % de los hechos permanece sin sancién (Corporacién Sisma Mujer,
en Infobae, 2026). La maxima intensidad se dio con 8069 victimas en el decenio 2001-2010. El periodo mas
critico ocurrié entre 2001 y 2005, con posterior descenso hasta 2013 y repunte en 2014-2015 (UARIV, 2023).

Los departamentos de Antioquia, Magdalena, Narifio, Bolivar y Putumayo concentran cerca de la mitad
del registro histérico. De hecho, Antioquia concentra uno de cada cinco casos. Con magnitud superior
al promedio nacional se encuentran los departamentos de Amazonas, Atlantico, Boyacd, Cauca, Choco,
Cordoba, Cundinamarca, Norte de Santander y Santander. En el caso de las personas LGBTIQ+ victimas del
conflicto, la concentracion es ain mas marcada: Antioquia reune el 21 % de los hechos, el Valle del Cauca
el 8% y Narifio el 5 %. Este comportamiento de la situacion se superpone territorialmente de manera clara
con la de los 170 municipios PDET.

La mayoria de estas victimas son residentes en territorios rurales de baja capacidad institucional, que en
dos o tres décadas han estado sin acompafiamiento terapéutico. En el seguimiento de implementacién
del PAPSIVI no se encontro reporte publico que permitiera establecer cuantas de estas personas fueron
efectivamente atendidas por este programa. A 10 afios de la firma del Acuerdo Final de Paz, la violencia
sexual asociada al conflicto armado interno es el crimen sobre el cual el Estado colombiano dispone menos
informacién y ha desplegado la respuesta reparadora mas débil.

Adicionalmente, el PAPSIVI decide a quién atender segun las personas que ya declararon ante el Estado.
Hay zonas del pais donde casi nadie ha podido denunciar y a esto se suma que el control territorial por
actores armados del conflicto produce victimizacién sin registro. En distintos territorios afectados por el
conflicto armado, la Defensoria del Pueblo ha documentado que el control ejercido por actores armados,
las amenazas y la insuficiencia de garantias de proteccion obstaculizan la denuncia de la violencia sexual y
contribuyen a su subregistro. Estos escenarios incluyen practicas de coercién y control sobre los cuerpos
de las mujeres y procesos de naturalizacion de las violencias. Asimismo, las restricciones a la movilidad
pueden mantener a comunidades confinadas y expuestas a vulneraciones recurrentes, tal y como lo han
documentado informes territoriales que sefialan la persistencia de estas dinamicas a lo largo de varios
anos (Defensoria del Pueblo, 2011a, 2011b, 2023a, 2023b, 2026).

En relacion con las estrategias de rehabilitacidn psicosocial dispuestas en el Punto 5 del Acuerdo y los
indicadores relacionados con medidas desarrolladas para ampliar la oferta y el acceso de personas de
pueblos étnicos a medidas de acompafiamiento psicosocial, se analizaron dos indicadores: el E.G.2 sobre
mujeres de pueblos étnicos con acompafiamiento diferencial y el E.E.4 sobre victimas de pueblos étnicos
que acceden a atencién psicosocial. Ambos son de responsabilidad del Ministerio de Salud y su imple-
mentacién debe darse desde los principios establecidos en las Salvaguardas del Capitulo Etnico y con el
reconocimiento de los derechos colectivos y Sistemas Propios de los pueblos étnicos.



De acuerdo con la linea de atencion diferenciada a mujeres y grupos étnicos, el indicador E.G.2. de Mujeres
Victimas con atenciéon o acomparniamiento psicosocial para la recuperacion emocional da cuenta de avances
importantes en la atencion. Para 2025 se reportaron 58 454 mujeres victimas atendidas, de las cuales 10 929
pertenecen a comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras, 5237 a pueblos indigenas y
41 al pueblo rom, lo que representa un avance del 79 % en relaciéon con la meta anual establecida.

El cruce sistematico de la informacién por sexo y género, pertenencia étnica, edad, discapacidad, ruralidad
y hecho victimizante es indispensable para identificar brechas reales de acceso y resultado. La Comision de
la Verdad registra 32 446 actos contra la libertad e integridad sexual en el RUV, mientras advierte un amplio
subregistro y sefiala que mujeres y nifias representan el 92 % de las victimas. Este patron obliga a que el PAP-
SIVIy sus componentes de rehabilitacion y reparacion psicosocial dispongan de rutas seguras, confidencia-
les, culturalmente pertinentes y libres de revictimizacién, que incluyan continuidad del cuidado, atencién
en salud sexual y reproductiva y articulacion efectiva con los servicios de salud. La Corte Constitucional,
en el Auto 092 de 2008, también advirtio riesgos agravados de violencia y barreras de acceso a la salud para
mujeres desplazadas, con impactos particulares sobre mujeres indigenas y afrodescendientes (Comision
para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticion [CEV], 2022; Auto 092 de 2008).

Esimportante destacar que, en efecto, ha habido un ejercicio de ampliacién de la oferta, pero atin existe una
alta necesidad de atencidn psicosocial para los pueblos étnicos, dadas las afectaciones desproporcionadas
del conflicto. De esto dan cuenta las mediciones de Superacién de la Situacién de Vulnerabilidad sobre el
derecho a la atencioén psicosocial, en las que se destaca que las brechas de incumplimiento del derecho son
mayores en el pueblo negro con un 30 % de poblaciéon que no accede a atencién y 25 % en pueblos indigenas.

Por otra parte, el indicador E.E.4 Porcentaje de victimas indigenas, NARP y rom que, producto de un
proceso de socializacion y sensibilizacién apropiado culturalmente, solicitan, se vinculan y acceden a la
atencién psicosocial con pertinencia cultural, con perspectiva de mujer, familia y generacion acorde con
los decretos ley 4633, 4634 y 4635. Este indicador reporta que 29 047 victimas del conflicto armado con
pertenencia étnica accedieron al PAPSIVI. En todo caso, aunque los resultados del PAPSIVI indican mayor
impacto, atin persisten dificultades para la atencién en marco de sistemas propios de cuidado y sanacion.

De otro lado, es importante mencionar que antes del Acuerdo de Paz, via Sentencia T-025 y Auto 004 de 2009
de la Corte Constitucional, se habia establecido a los sujetos individuales y colectivos de los grupos y pueblos
indigenas como victimas del conflicto armado y se obligd al Ministerio del Interior a la elaboracion e implemen-
tacion de los Planes de Salvaguarda. Estos Planes también cuentan con pilares e incluyen de manera distintiva
para los pueblos indigenas lo relacionado con el derecho a la salud: mejoramiento de acceso y oportunidad,
principalmente, a través de infraestructuras adecuadas y la inclusion de las practicas propias derivadas de
sus respectivos sistemas de conocimiento. Durante 2025 y 2026 hubo un incremento en la atencion a sujetos
de reparacion colectiva étnica, al pasar de 14 a 65 sujetos en el marco de los planes integrales.

Es necesario identificar que la ausencia de uso en los sistemas de informacién en salud de la variable étnica
constituye una auténtica barrera para hacer lecturas territoriales claras, que solo pueden ser resueltas en
terreno. Simplemente para dar algunos ejemplos, preguntas acerca de la diferencia en el acceso entre la
poblacion NARP y la indigena en los municipios del Chocé o sobre las particularidades en la forma en la
que estan expuestos a diferentes manifestaciones del conflicto, siguen sin tener explicaciones o respuestas
pertinentes a las necesidades de la poblacion étnica. En esta linea, los hallazgos se quedan cortos para
establecer recomendaciones mas concretas en municipios de departamentos con alta composicion étnica;
no es procedente generalizar las barreras de acceso a victimas para varios grupos y pueblos étnicos.
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4. Conclusiones

A 13 afios de la implementacién del PAPSIVIy a 10 afios de la firma del Acuerdo Final de Paz, el balance
evidencia un avance normativo robusto, que reconoce la rehabilitacién psicosocial como derecho
fundamental, pero que no ha logrado traducirse en realizacion efectiva para la mayoria de las
victimas. De ahi la paradoja del reconocimiento sin realizacién plena. Con 7 855 016 sujetos de
atencion elegibles y 1 120 915 atenciones realizadas a corte de diciembre de 2025 y teniendo en
cuenta que una persona pudo haber recibido mas de una atencidn, la cobertura acumulada del
componente psicosocial alcanza en el mejor de los casos un 10 %. Esta brecha no obedece exclu-
sivamente a limitaciones de oferta, las evaluaciones del programa documentan también una baja
demanda espontanea asociada al estigma, la desconfianza institucional y las barreras de informacion
(MSPS, 2020b), lo que impone respuestas de politica diferenciadas que van més alla de la simple
ampliacion territorial de la oferta.

La trayectoria de cobertura del PAPSIVI entre 2013 y 2025 revela que el programa ha operado en ciclos
politicos antes que obedecer a las necesidades y a los derechos de las victimas: los picos de 2017
(133 704 atenciones) y 2024 coinciden con momentos de impulso politico y, por ende, presupuestal
explicitos, mientras que el colapso de 2022 —con una caida del 80,4 % respecto a 2019— precedid
a un cambio de gobierno (descartado el efecto de la pandemia). Esto evidencia la vulnerabilidad
estructural del programa ante las transiciones administrativas. Esta discontinuidad constituye en
si misma una forma de revictimizacién institucional.

A ello se suma una paradoja territorial persistente: donde hay mas conflicto, hay menos cobertura.
Los departamentos con mayores tasas de victimizacién —Chocé (623/1000 hab.), Sucre, Norte de
Santander— registran las coberturas mas bajas, mientras que Bogota, con 857 289 sujetos de aten-
cion, apenas alcanza el 4,9 %, lo cual demuestra que las barreras de acceso responden también a
limitaciones institucionales y administrativas, no solo a condiciones geograficas.

A partir del andlisis segin una perspectiva transversal étnica y de género, el balance del capitulo
insiste en que la experiencia del dafio, las formas de acceso a la salud, las barreras institucionales
y la continuidad de los procesos de atencién no son iguales para todas las victimas. Al respecto la
Defensoria encontro que, si bien el enfoque diferencial ha sido formalmente reconocido, enfrenta
dos limites operativos concretos: el primero es que las cifras de participacién (56 % de mujeres y 5,5
% de personas indigenas en las atenciones) no acreditan por si mismas una atencién con enfoque
de género ni con pertinencia cultural, como tampoco una cobertura suficiente en departamentos
con alta presencia étnica como Chocd, Cauca y La Guajira.

El segundo es la falta de articulacion entre los instrumentos de planeacién que distintas normas
prevén para garantizar los derechos de los pueblos étnicos y de sus integrantes victimas del con-
flicto. Los planes integrales de reparacion colectiva de los Decretos Ley 4633, 4634 y 4635 de 2011, los
planes de salvaguarda ordenados por la Corte Constitucional, el Sistema Indigena de Salud Propio
e Intercultural (SISPI) y los PATR de los municipios PDET se formulan y ejecutan por separado, sin
metas, recursos ni seguimiento compartidos. Superar estas brechas exige una politica con financia-
cién estable, presencia territorial sostenida y sistemas de monitoreo que midan calidad, continuidad
y pertinencia cultural y no inicamente el volumen de atenciones.



A la paradoja del reconocimiento sin realizacién debe afiadirse una asimetria de arquitectura del
Programa: el PAPSIVI ha desarrollado su dimensién individual y ha dejado sin desarrollar la colectiva.
El programa carece de orientaciones metodologicas para el nivel colectivo, la medida es operada por
una entidad distinta y ningtin indicador de goce efectivo de derechos mide la rehabilitacién colectiva.

Se miden actividades y no resultados. Los registros no distinguen personas unicas, procesos
iniciados y procesos concluidos, ni informan sobre calidad y continuidad; tampoco identifican a
quienes no acceden.

Las victimas confirman estos hallazgos. Reconocen el PAPSIVI como herramienta fundamental de
reparacién y describen la cobertura como concentrada en zonas urbanas, con interrupciones, calidad
desigual de los equipos y débil articulacién con las mesas de participacién y con el sistema de salud.

La Resolucion 1968 de 2025 corrige en la norma varias de estas debilidades, pero su efecto dependera
de la implementacidn territorial. Se requiere financiacion estable, presencia territorial sostenida,
informacion sobre continuidad, calidad y pertinencia cultural, asi como participacion efectiva de
las victimas para que la rehabilitacion no dependa del lugar de residencia, de la capacidad institu-
cional local ni de la pertenencia étnica o de género de cada una.

En consecuencia, las conclusiones y recomendaciones que se presentan apuntan a reforzar: (i) la
pertinencia cultural de las rutas y servicios para pueblos y comunidades étnicas, (ii) 1a eliminacion
de barreras especificas asociadas a género (por ejemplo, cargas de cuidado, violencias basadas en
género, discriminacion y condiciones de seguridad) y (iii) la garantia de participacién significativa
de las victimas en el diseflo, seguimiento y evaluacion de la atencién, con enfoque diferencial real
y no solo formal.

5. Recomendaciones

Al DNP, al Ministerio de Salud y Proteccion Social y a la Unidad de Victimas: establecer un
tablero nacional de rehabilitacién que diferencie personas unicas atendidas, sesiones o interven-
ciones, procesos iniciados, procesos cerrados con acuerdo y planes de continuidad; desagregado
por sexo/género, pertenencia étnica, discapacidad, edad, ruralidad y hecho victimizante. Esto
implica incorporar de manera adecuada las variables étnicas y de género en los sistemas de infor-
macion.

Al Congreso de la Republica, al Ministerio de Salud y Proteccion Social y a la Presidencia de
la Republica: impulsar transformaciones/reforma del sistema de salud que permitan superar la
fragmentacion en la atencion, reconozcan la salud mental como prioridad y adopten la Atencion
Primaria en Salud con enfoque territorial, psicosocial y diferencial, sin la cual los avances norma-
tivos del Acuerdo de Paz —Decreto 1650/2022 y Resolucién 1968/2025— no se traduciran en aten-
cién real.
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Al Congreso de la Republica, al Ministerio de Salud y Proteccion Social y a la Presidencia de
la Republica: priorizar la financiacion plurianual y la asignacion territorial con base en la com-
binacién de tasa de victimizacién, dispersion rural, pobreza, afectaciones étnicas y brechas de
cobertura; los recursos deben prever continuidad entre vigencias y equipos interdisciplinarios.

A la Presidencia de la Republica, al Ministerio de Salud y Proteccidon Social, a la Unidad para
las Victimas, a las gobernaciones y a las ETS: priorizar la expansion territorial del PAPSIVI con
criterios combinados de intensidad del conflicto, densidad de victimas, accesibilidad y brechas
de cobertura.

Al Ministerio de Salud y Proteccion Social, a la Unidad para las Victimas, a las gobernacio-

nes y alas ETS: fortalecer equipos interdisciplinarios territoriales permanentes con acompafa-
miento continuo familiar y comunitario, para superar los modelos fragmentados de contratacion
anual que generan revictimizacion institucional y fragmentan la operacion del sistema de salud.

A la Presidencia de la Republica, al Ministerio de Salud y Proteccion Social, a la Unidad para
las Victimas, a las gobernaciones y a las ETS: convertir el enfoque diferencial en componente
operativo y evaluable con metodologias culturalmente pertinentes y protocolos adaptados a pue-
blos indigenas, comunidades afrodescendientes, mujeres, NNA y zonas rurales dispersas.

Al Ministerio de Salud y Proteccion Social, a la Unidad para las Victimas, a las
gobernaciones, a las ETS, a las IPS y a las ESE: desarrollar rutas integradas y mesas
permanentes de seguimiento territorial, con enfoques metodolégicos y conceptuales validados
que permitan valorar y sostener el impacto individual y colectivo del programa. Dichas rutas
deben ser especificas y seguras para victimas de violencia sexual y otras violencias basadas en
género, con confidencialidad, atenciéon en salud sexual y reproductiva, mecanismos para evitar la
repeticion del relato y seguimiento de la referencia y contrarreferencia.

Al Ministerio de Salud y Proteccion Social, a la Unidad para las Victimas, a las gobernaciones y
alas ETS: fortalecer la participacién efectiva de organizaciones de victimas en el diserfio, evaluacion
y seguimiento del PAPSIVI mediante mecanismos permanentes de validacién comunitaria territorial.

Al Ministerio de Salud y Proteccidon Social y a la Unidad para las Victimas: desarrollar orienta-
ciones metodolégicas del PAPSIVI para el nivel colectivo. Su adopcién debe formalizarse mediante
acto administrativo del Ministerio e incorporarse a los lineamientos técnicos de la vigencia siguiente.

Al DNP, a la UARIV y a la Consejeria Presidencial para la Estabilizacion: incorporar al conjunto
de Indicadores de goce efectivo de derechos, un indicador de rehabilitacion colectiva que mida:
sujetos con la medida cerrada sobre sujetos con Plan Integral de Reparacion Colectiva formulado;
desagregado por condicion étnica, no étnica y por departamento, para reportes con la misma perio-
dicidad del indicador individual.

Al Ministerio de Salud y Proteccion Social, a la Unidad para las Victimas y a las gobernacio-
nes: establecer una ruta unica de rehabilitaciéon que integre la operacién del PAPSIVI y la de la
estrategia “Entrelazando” de reparacién colectiva en los territorios donde concurren victimas
individuales y Sujetos de Reparacion Colectiva, con instrumento compartido de valoraciéon del
dafio, responsables definidos y seguimiento conjunto, para superar la divisién de facto entre
dafio individual a cargo del sistema de salud y dafio colectivo a cargo del sistema de reparacion.
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7.
Garantias para el

ejercicio de |la oposicion
politica

Equipo de la Defensoria Delegada para Asuntos Constitucionales y Legales



En el Punto 2 del Acuerdo Final, “Participacion politica: apertura democratica para construir la paz”,
las partes reconocieron que la apertura democratica requeria mayores garantias para el ejercicio
de la oposicioén politica. En este marco, el subpunto 2.1.2.1 establecid el compromiso por parte del
Gobierno de definir, mediante un proceso participativo, los lineamientos de un estatuto de garan-
tias para los partidos y movimientos politicos que se declararan en oposicion, con el propdsito de
desarrollar los derechos reconocidos en el articulo 112 de la Constitucion Politica.

De manera complementaria, el subpunto 2.1.2 contempld la creacién de un Sistema Integral de
Seguridad para el Ejercicio de la Politica (SISEP), dirigido a fortalecer las garantias de seguridad
para quienes ejercen la politica, especialmente quienes se declaren en oposicién. Este compromiso
fue desarrollado también en el subpunto 3.4.7, que previé un nuevo modelo de garantias y protec-
cién para partidos y movimientos politicos, incluido el que surgiera del transito de las Farc-EP a la
actividad politica legal.

Mediante la Ley 1909 de 2018 se adoptd el Estatuto de la Oposicion tras 27 afios del reconocimiento
del derecho a ejercer la oposicion politica, establecido en el articulo 112 de la Constitucién Politica
de 1991. El estatuto establece derechos especificos para las organizaciones politicas declaradas en
oposicién en los tres niveles territoriales (nacional, departamental y municipal). El paragrafo del
articulo 30 del Estatuto asigna a la Procuraduria General de la Nacién y a la Defensoria del Pueblo la
obligacién de presentar un informe semestral al Congreso de la Republica sobre su cumplimiento.

El balance elaborado por la Defensoria Delegada para Asuntos Constitucionales y Legales es una
sintesis del informe sobre el estatuto de la oposicién correspondiente al segundo periodo legislativo
de 2025-2026. El informe presenta un analisis histérico de la implementacién del Estatuto, con un
énfasis analitico sobre el periodo enero-junio de 2026.

Elinforme se divide en siete secciones. La primera y la segunda corresponden a la introduccion y al
resumen ejecutivo, que presenta los principales hallazgos del informe. La tercera seccién presenta
una caracterizacién de la oposicion politica en el pais. La cuarta, quinta y sexta secciones anali-
zan el estado de la implementacién del Estatuto de Oposicion, en atencion a tres ejes tematicos: la
garantia de los derechos reconocidos a las organizaciones politicas con personeria juridica decla-
radas en oposicion; las medidas de seguridad para garantizar la vida y la participacion politica de
sus integrantes y la participacion de las mujeres en el ejercicio de la oposicién politica. La séptima
y ultima seccion presenta las recomendaciones derivadas del informe.

A propdsito de los 10 afios de la firma del Acuerdo de Paz y los 8 afios de implementacién del Esta-
tuto de Oposicion, este informe busca una comprensién profunda del ejercicio de los derechos de
la oposiciodn, las instituciones que los garantizan y las vivencias de quienes los detentan.
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1. Estado de implementacion y principales
problemas identificados

1.1. Derechos de la oposicidén en el ambito nacional y
territorial

Tras 8 afios de implementacion del Estatuto de la Oposicién se identifica una tendencia hacia la
consolidacién progresiva de los derechos contemplados en la norma en el &mbito nacional, que
contrasta con garantias débiles o poco efectivas para los derechos de la oposicién en los niveles
departamental y municipal.

En el territorio nacional, la garantia de los derechos ha requerido en algunos casos la intervencion
judicial, pero también ha producido avances institucionales concretos y verificables. Por ejemplo,
la financiacién adicional —que corresponde al 5 % de los recursos destinados al funcionamiento
de los partidos y movimientos politicos con personeria juridica— se desembolsa con regularidad
desde 2020, de acuerdo con los criterios establecidos en el articulo 7 de 1a Resolucion 3134 de 2018
del Consejo Nacional Electoral (CNE). También se ha consolidado una ruta interinstitucional entre
el CNE y la Registraduria para adelantar las gestiones administrativas necesarias para calcularlos y
distribuirlos. Por otro lado, el acceso adicional a medios de comunicacion del Estado —que permite
a las organizaciones declaradas en oposicién acceder mensualmente a espacios en radio y television
para difundir sus posiciones— fue regulado por las resoluciones 3134 de 2018 y 3941 de 2019 del CNE.
Este derecho se materializé por primera vez en octubre de 2025 después de que la Sentencia SU-347
de 2023 ordenara adelantar las gestiones administrativas y presupuestales necesarias y de que el
CNE asignara los espacios correspondientes.

Un derecho con tendencia al cumplimiento que no requirié intervencion judicial es el derecho de
la oposicion a intervenir durante la instalacién del Congreso de la Republica. El Estatuto establece
que los movimientos politicos declarados en oposicién al gobierno nacional tienen 20 minutos para
presentar observaciones y planteamientos alternativos inmediatamente después de la instalacion
del Congreso por el presidente de la Republica y que dicho espacio debe transmitirse en los mis-
mos medios usados para la transmisién oficial. En este sentido, el derecho tiene dos elementos de
verificacion: el uso del espacio de 20 minutos por parte de la oposicién inmediatamente después de
la alocucion del ejecutivo y la transmisién por el mismo medio de comunicacion.

El cumplimiento de este derecho es de fécil verificacién nacional dada la visibilidad de su ejercicio
en medios de comunicacién institucionales. Este derecho tiene una tendencia histérica al cumpli-
miento, evidente en la siguiente tabla.



Tabla 1. Acceso a 20 minutos de alocucion tras instalacion del Congreso por el presidente de la Republica

Ano de
instalacion

2020-2021

2021-2022

2022-2023

2023-2024

2024-2025

2025-2026

Voceria de la
oposicion
Aida Avella
(Vocera de
partidos de
oposicion)
Antonio
Sanguino

Maria José
Pizarro

Pablo Catatumbo
Torres

Julian Gallo

Maria Fernanda
Cabal

Erica Sdnchez
Marelen Castillo

Daniel Carvallo

David Luna
Miguel Uribe
David Luna
Oscar Campo

Daniel Carvalho

Marelen Castillo

Miguel Polo Polo

Paloma Valencia

Marelen Castillo

Lina Garrido

Daniel Carvalho

Partido Politico

Coalicion de la lista de
la Decencia y Partido
Union Patridtica

Partido Verde y
Coalicion Dignidad

Pacto Historico

Partido Comunes

Pacto Historico

Centro Democratico

Liga de Gobernantes
Anticorrupcion

Liga de Gobernantes
Anticorrupcion

Verde Oxigeno
(Expulsado)

Cambio radical
Centro Democratico
Cambio Radical
Cambio Radical

Verde Oxigeno
(Expulsado]

Liga de Gobernantes
Anticorrupcion

Curul
Afrodescendientes

Centro Democratico

Liga de Gobernantes
Anticorrupcion

Cambio Radical

Verde Oxigeno
(Expulsado)

Fuente: Defensoria del Pueblo de Colombia (2026¢].

Tiempo asignado

20 min

10min 30seg

5 min

4 min 30s

No especificado,
5 horas después
de intervencion
Presidencial.

29 min 39 seg

10 min 56seg
11 min 49 seg
4 min

4 min 56
seg

4 miny 10 seg

4 miny 44
seg

14min

4min

4min

4min

Transmision

Canal Institucional
y Sefal Colombia

Canal del
Congreso y
transmision
Youtube

Canal del
Congreso y
transmision
Youtube

Canal del
Congreso y
transmision
Youtube

Canal del
Congreso y
transmision
Youtube

Canal del
Congreso y
transmision
Youtube

¢Se cumplié
el derecho?

< Si

< Si

A\ Parcial

7 Si

7 Si

7 Si

Un derecho de gran importancia para los partidos declarados en oposicion es la participacion en
las mesas directivas. El estatuto establece que, en todos los niveles territoriales, la oposicién formal
tiene derecho a participar en la mesa directiva de las corporaciones publicas de eleccion popular.
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Adicionalmente, debe haber alternancia de género en el rol de la oposicion en la mesa directiva. Es
asi como este derecho tiene dos elementos de verificacion: la participacién de la oposicién en la
mesa directiva y la alternancia de género.

Una mirada al ejercicio de este derecho desde la entrada en vigor del estatuto indica una tendencia
al cumplimiento; la presencia de la oposicion en la mesa directiva se cumplié en todos los periodos
en la Camara de Representantes y en el Senado de la Republica. Sin embargo, este cumplimiento es
parcial; el componente de alternancia de género del derecho presenta un cumplimiento inconsistente.

Tabla 2. Participacion de la oposicion en mesas directivas del Congreso [Senado y Camara, 2019-2026)

Periodo

2019-2020

2020-2021

2021-2022

2022-2023

2023-2024

2024-2025

2025-2026

Corporacién

Senado

Camara

Senado

Cdmara

Senado

Cdmara

Senado

Camara

Senado

Cdmara

Senado

Camara

Senado

Cdmara

Cargo ocupado por

la oposicién
Segunda
Vicepresidencia

Segunda
Vicepresidencia

Segunda
Vicepresidencia

Segunda
Vicepresidencia

Segunda
Vicepresidencia

Segunda
Vicepresidencia

Segunda
Vicepresidencia

Segunda
Vicepresidencia

Segunda
Vicepresidencia

Segunda
Vicepresidencia

Segunda
Vicepresidencia

Segunda
Vicepresidencia

Segunda
Vicepresidencia

Segunda
Vicepresidencia

Fuente: Defensoria del Pueblo de Colombia (2026c¢].

Congresista

Alexander Lopez
Maya

Maria José Pizarro
Rodriguez

Griselda Lobo

German Navas
Talero

Ivan Leonidas
Name Vasquez

Luis Alberto Alban
Urbano

Honorio Henriquez

Erica Tatiana
Sanchez Pinto

Didier Lobo
Chinchilla

Juan Fernando
Espinal Ramirez

Alirio Barrera
Rodriguez

Lina Maria Garrido
Martin

Ana Maria
Castafleda Gomez

Daniel Carvalho
Mejia

Partido

Polo Democratico
(Oposicion)

Coalicion Decentes

FARC (Oposicion])

Polo Democratico
(Oposicion)

Alianza Verde
(Oposicion)

Comunes
(Oposicion)

Centro
Democratico
(Oposicion)

Liga de
Gobernantes
Anticorrupcion
(Oposicion)

Cambio Radical
(Oposicion)

Centro
Democratico
(Oposicion)

Centro
Democratico
(Oposicion)

Cambio Radical
[Oposicion)
Cambio Radical
(Oposicion)

Verde Oxigeno
(Oposicion)

¢Cumple Art. 18?
(presencia de
oposicion)

7 Si

7 Si

7 Si

7 Si

7 Si

7 Si

7 Si

7 Si

7 Si

7 Si

7 Si

7 Si

7 Si

7 Si



Tabla 3. Alternancia de género en el rol de la oposicion en la mesa directiva del Senado de la Republica [2019-
2026]

¢Cumple alternancia de

Periodo Congresista Partido Género género (Art. 18)?

2019-2020 Alexander Lopez Maya Polo Democratico Masculino N/A (primer periodo
registrado)

2020-2021 Griselda Lobo FARC Femenino  Si cumple

2021-2022 Ivan Leonidas Name Alianza Verde Masculino < Si cumple

Vasquez

2022-2023 Honorio Henriquez Centro Democratico Masculino X No cumple (dos
periodos seguidos sin
una mujer)

2023-2024 Didier Lobo Chinchilla Cambio Radical Masculino X No cumple (tres
periodos seguidos sin
mujer)

2024-2025 Alirio Barrera Rodriguez Centro Democratico Masculino X No cumple (cuatro
periodos seguidos sin
una mujer)

2025-2026 Ana Maria Castafieda Cambio Radical Femenino < Si cumple

Goémez

Fuente: Defensoria del Pueblo de Colombia (2026¢].

Tabla 4. Alternancia de género en el rol de la oposicion en la mesa directiva de la Cdmara de Representantes
(2019-2026]

¢Cumple alternancia de
género (Art. 18)?

Periodo Congresista Partido Género

2019-2020 Maria José Pizarro Rodriguez ~ Coalicion Decentes Femenino N/A

2020-2021 German Navas Talero Polo Democratico Masculino </ Si cumple

2021-2022 Luis Alberto Alban Urbano Comunes Masculino X No cumple (dos
periodos seguidos sin
mujer)

2022-2023 Erica Tatiana Sanchez Pinto Liga de Gobernantes Femenino </ Si cumple

Anticorrupcion
2023-2024 Juan Fernando Espinal Centro Democratico  Masculino < Si cumple
Ramirez
2024-2025 Lina Maria Garrido Martin Cambio Radical Femenino <« Si cumple
2025-2026 Daniel Carvalho Mejia Verde Oxigeno Masculino < Si cumple

Fuente: Defensoria del Pueblo de Colombia (2026¢].

En los niveles territoriales, en cambio, la tendencia es otra: los derechos se activan con dificultad,
su ejercicio es escaso y dificilmente verificable. Por su parte, los mecanismos institucionales de
registro y reporte son insuficientes o inexistentes. Esta asimetria en el ejercicio de los derechos de
la oposicion en los niveles territoriales no es atribuible exclusivamente a la actuacién de las corpo-
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raciones publicas territoriales. Responde, en buena medida, a una tensién en el disefio de la norma:
el Estatuto fue construido a partir de la relacién entre el ejecutivo y el legislativo del &mbito nacional y
cuando los derechos se trasladan a las asambleas departamentales y los concejos municipales. Como
esta previsto en varios articulos se presentan barreras que limitan la activacion de varios derechos. Por
ejemplo, las declaratorias de oposicion en los niveles territoriales son minoritarias, lo que limita quié-
nes pueden acceder a los derechos establecidos en el estatuto. Los partidos politicos con personeria
juridica deben declarar de manera formal al CNE su posicion frente al gobierno en todos los niveles
territoriales, dentro del mes siguiente a las elecciones del ejecutivo. A partir de esa declaracién, los
partidos politicos pueden ejercer los derechos reconocidos por el Estatuto si se declaran en oposicion
o en independencia. En el ambito territorial predominan las declaraciones de gobierno, lo que limita el
universo de partidos y actores politicos que pueden activar los derechos contemplados en el estatuto.

En el universo de 7416 declaratorias politicas territoriales registradas entre 2020 y 2025, las decla-
ratorias de gobierno predominan con el 53 % (3914 registros), seguidas de las de independencia con
el 34 % (2515), mientras que la declaratoria de oposicién representa apenas el 13 % (987 registros).
Esta distribucién tiene consecuencias directas sobre la activacion de los derechos de la oposicién. El
ejercicio de los derechos requiere como condicién la existencia de partidos politicos con personeria
juridica declarados formalmente en oposicion, dos condiciones que en muchos municipios y depar-
tamentos del pais no se cumplen.

A estas limitaciones estructurales asociadas a las declaratorias se suma una baja apropiacién y com-
prension de algunos de los derechos de la oposicidén en el &mbito territorial. Evidencia de ello es la
confusién de corporaciones publicas, entidades del Estado y partidos politicos frente a la especificidad
y alcance de varios derechos. El caso mas evidente es el de la confusion frente a los distintos derechos
de acceso a medios contemplados en los articulos 14, 15 y 21 del Estatuto, que se activan ante hechos
distintos y tienen titulares diferentes.

El articulo 14 opera tras la instalacién de los cuerpos colegiados por el ejecutivo del nivel territorial
correspondiente; el articulo 15 remite a un derecho que se puede ejercer tras alocuciones del ejecu-
tivo del nivel territorial para controvertir su posicién y el articulo 21 trata sobre el acceso equitativo
de la oposicidn a las herramientas de comunicacién de las propias corporaciones publicas. Al no
distinguirlos, las corporaciones y entidades no siempre saben cudl derecho estan aplicando ni como
verificar su cumplimiento.

Adicionalmente, se identifica una confusién entre la curul de oposicién, a la que tiene derecho quien
obtiene el segundo numero de votos en las elecciones al ejecutivo y la bancada de partidos declarados
en oposicién en el nivel territorial. Al responder las solicitudes de informacién de la Defensoria, varias
de las 19 asambleas departamentales y de los 18 concejos municipales confundieron ambas figuras;
los titulares de la curul que reportaron no siempre coincidian con lo verificado en fuentes primarias.
Esta confusion refleja la baja apropiacién del estatuto y tiene consecuencias concretas sobre la veri-
ficacion del cumplimiento de los derechos.

Finalmente, en el ambito nacional y en los niveles territoriales, la Defensoria advierte que la mate-

"®Datos basados en la matriz de declaratorias politicas departamentales enviada por el Consejo Nacional Electoral a la Defensoria del Pueblo
el 27 de agosto de 2025. La matriz fue complementada con datos de las resoluciones de cambios de declaratoria registrados entre agosto de
2025y junio de 2026, publicadas en la pagina del CNE.



rializacion del principio de equidad de género ha sido deficitaria a lo largo de estos afios. Las muje-
res son titulares minoritarias de los derechos de la oposicién en todos los niveles, pese a que el
estatuto dispone varias medidas orientadas a promover la paridad, y el principio de equidad de
género es transversal a la implementacion del estatuto. Por ejemplo, en el &mbito nacional, pese a
la mayor visibilidad mediatica y seguimiento politico al cumplimiento del estatuto, se incumplié
la alternancia de género en el rol de la oposicidén en las mesas directivas. Como se ve en las tablas
3y 4, este elemento del derecho no se cumplié en el Senado de la Republica durante tres periodos
legislativos consecutivos y en la Camara de Representantes se incumplio este elemento del derecho
en la legislatura de 2021-2022. En el nivel territorial, en el ejercicio del derecho de acceso a medios
tras alocuciones de gobernadores, las respuestas documentaron 13 intervenciones de hombres
frente a cuatro de mujeres.

1.2. Garantias de seguridad a la oposicién

La tendencia histérica en materia de garantias de seguridad para la oposicion arroja resultados
mixtos. Si bien el desarrollo institucional requerido para cumplir con lo establecido en el estatuto
no se ha materializado, ha habido garantias de seguridad a la oposicién, aunque con falencias.

Por un lado, se presenta un incumplimiento sostenido y una operacién limitada y desarticulada de
los desarrollos institucionales esperados tras el Acuerdo Final.

El articulo 30 del Estatuto dispone que, en el marco del SISEP, el Gobierno nacional estructure pro-
gramas de proteccion y seguridad con enfoque diferencial y de género para los directivos y miembros
de las organizaciones politicas declaradas en oposicion. Entre 2019 y 2025, ninguna administracion,
a pesar de algunos avances, dio cumplimiento integral a esta disposicion. Este incumplimiento no
es un hallazgo aislado: es expresién de una falla de mayor escala, la inoperancia del Sistema Inte-
gral de Seguridad para el Ejercicio de la Politica (SISEP) del que ese programa deberia hacer parte.

El SISEP, creado mediante el Decreto Ley 895 de 2017, fue pensado como un mecanismo de arti-
culacién institucional y no como una entidad con capacidades propias. En la Sentencia SU-020 de
2022, la Corte Constitucional advirtié que se habia desarrollado como un conjunto desarticulado de
programas, algunos sin funcionamiento real. 8 afios después, la Corte Constitucional identificé en
el Auto 1417 de 2025 (Auto 1417 de 2025, 2025) un "bloqueo institucional" derivado de tres factores:
el retraso en la creacién de los componentes fundamentales del sistema, la falta de una operacion
integrada y la ausencia de articulacién entre los instrumentos de seguimiento a las garantias de
seguridad y los instrumentos de seguimiento presupuestal. Por ejemplo, la Instancia de Alto Nivel
sesiono hasta noviembre de 2024 sin un reglamento interno formalizado y solo hasta octubre de 2025,
los miembros de la Instancia de Alto Nivel aprobaron formalmente las directrices y lineamientos
para el funcionamiento del Sistema de Planeacién, Informacion y Monitoreo Institucional, que aun
no se encuentra en funcionamiento.

Por otro lado, ante la limitada operacion del SISEP y la falta de avance en la estructuracion de un
programa de proteccion diferenciado para la oposicidn, la proteccion efectiva de los actores politicos
declarados en oposicion se tramita principalmente mediante el régimen general de proteccién, a
cargo de la UNP y cuando la proteccién se deriva del cargo, con participacion de la Policia Nacional.
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El articulo 3 del Decreto 1139 de 2021 representé un avance al incluir expresamente a los directivos
y miembros de organizaciones politicas declaradas en oposicion, entre las poblaciones que pue-
den acceder al Programa de Prevencién y Proteccion cuando enfrentan un riesgo extraordinario o
extremo. Sin embargo, esta incorporacién no establecio una ruta especifica para la oposicion, por
lo que su proteccion se tramita mediante el procedimiento general de la UNP.

En junio de 2025 se produjo otro avance en la implementacion del SISEP con la expedicion del Decreto
638, que reglamentd el Programa de Proteccion Integral para los integrantes del partido surgido del
transito de las Farc-EP a la actividad politica legal, los antiguos integrantes de esa organizacién que
se reincorporaron a la vida civil y sus familias.

Estos avances, aunque importantes, son insuficientes de cara al compromiso asumido en el articulo 30 de
estructurar programas con enfoque diferencial y de género para los partidos politicos que se declaren en
oposicién. Esta atencion se complementa con otros mecanismos generales, como el Comité de Coordi-
nacién y Recomendacion de Medidas de Proteccion en el Proceso Electoral (CORMPE), para candidatos
durante los procesos electorales y el Sistema de Alertas Tempranas y la Comisién Intersectorial para la
Respuesta Rapida a las Alertas Tempranas (CIPRAT), en materia de prevencion y respuesta territorial.

Ahora bien, los datos aportados por la UNP a la Defensoria evidencian la brecha que persiste entre
la demanda de proteccién y la capacidad de respuesta institucional. Entre el primero de enero y el
13 de noviembre de 2025, la UNP recibio 328 solicitudes de proteccion individual de personas decla-
radas en oposicion, de las cuales inicamente 59 (18 % del total) iniciaron la Ruta de Proteccién. La
UNP sefiala que la falta de inicio de la ruta de proteccién puede deberse a que las solicitudes estan
incompletas, no son de su competencia o que no acreditan el nexo causal requerido. Sin embargo,
la UNP no desagrega las razones para no activar la Ruta de Proteccién en el 82 % de los casos, 1o que
impide evaluar con precisiéon la naturaleza de esa brecha. A corte del 30 de septiembre de 2025, 1la UNP
protegia activamente a 440 personas de la oposicidén: 80 mujeres (18,2 %) y 360 hombres (81,8 %). Las
medidas contempladas van desde personas de proteccién y chalecos, hasta vehiculos blindados™.

Este escenario institucional coexiste con un contexto de percepcion riesgo que se agravo durante
el ciclo electoral 2025-2026. El atentado fatal contra el senador Miguel Uribe Turbay el 7 de junio
de 2025 pone de presente la importancia de tramitar oportunamente las solicitudes de proteccion,
evaluar integralmente el riesgo y ajustar con agilidad las medidas cuando cambien las condiciones
de seguridad. Tres de las 19 asambleas departamentales y cuatro de los 18 concejos municipales
que respondieron las solicitudes de informacion de esta Entidad reportaron casos de diputados o
concejales de oposicién con afectaciones de seguridad en el primer semestre de 2026.

La percepcién de la oposicion sobre inseguridad sistemdatica y demoras institucionales en materia
de proteccion es sintomatica de la experiencia general de violencia politica durante el reciente
ciclo electoral. Segun la Mision de Observacion Electoral (MOE), entre el 8 de marzo de 2025 y el 8
de marzo de 2026 se registraron 435 agresiones contra liderazgos politicos, sociales y comunales. De
los 435 casos, 80 agresiones (18,4 %) fueron contra mujeres lideresas y 52 afectaron exclusivamente
a lideresas politicas (MOE, 2026, pp. 3-12).

"La UNP no aporté datos sobre solicitudes de proteccidn, activacion de la ruta o total de personas de la oposicién protegidas durante lo que
va del 2026.



Este escenario de riesgo se enmarca en un contexto de violencia digital y deterioro del debate publico
en la contienda electoral. Un monitoreo realizado por la Defensoria Delegada para la Proteccion de
Ambientes Digitales a comentarios hostiles contra actores de la oposicion en la plataforma X entre
febrero y mayo de 2026, muestra que la intensidad de las agresiones contra el conjunto de actores
de la oposicion aumentd en la semana del 11 al 17 de mayo de 2026, en el contexto electoral y de
eventos de alta exposicion mediatica. Esta violencia politica digital se ejercié de manera despropor-
cionada contra mujeres; pese a constituir el 19,7 % de los actores politicos monitoreados, concen-
traron el 38,3 % de los registros hostiles (Defensoria del Pueblo de Colombia, 2026d). De otro lado,
el seguimiento al Compromiso por un Proceso Electoral Libre y en Paz impulsado por la Defensoria
del Pueblo documento un deterioro progresivo del debate publico. El segundo informe de segui-
miento registré un nivel general de cumplimiento de los principios del compromiso del 58,3 %, con
respecto a 318 pronunciamientos evaluados de 13 candidaturas (Defensoria del Pueblo de Colombia,
20264, p. 6). El tercer informe registro el nivel mas bajo de todo el histérico de la medicién: 23,3 %, de
incumplimiento critico en 45 pronunciamientos evaluados en las dos candidaturas que avanzaron
a la segunda vuelta (Defensoria del Pueblo de Colombia, 2026b, p. 5).

Las fallas en las garantias de seguridad para la oposicién no son coyunturales a un gobierno sino
estructurales: el bloqueo institucional del SISEP, la ausencia de un programa de proteccién diferen-
ciado para la oposicion, a lo que se suma el deterioro de las condiciones de seguridad y del debate
publico en el ciclo electoral 2025-2026. Estos elementos configuran un escenario de riesgo sostenido
para quienes ejercen la oposicién politica en Colombia.

2. Analisis con enfoque de género

La subrepresentaciéon de las mujeres en espacios de decision politica es una de las grandes deudas
democraticas del Estado colombiano y se agudiza en el ejercicio de la oposicion: si los partidos decla-
rados en oposicién son minoritarios en el ambito territorial, las mujeres que ejercen los derechos del
Estatuto son aun menos. Este analisis se basa en insumos de la Defensoria Delegada para las Mujeres
y Asuntos de Género y de la Defensoria Delegada para la Proteccién de Ambientes Digitales y en tres
entrevistas semiestructuradas realizadas a dos representantes a la Camara de partidos declarados
en oposicién e independencia (Luz Ayda Pastrana Loaiza, Huila-Cambio Radical, y Gloria Liliana
Rodriguez Valencia, Cundinamarca-Alianza Verde) y a la alcaldesa Andrea®.

Las entrevistas documentan que la violencia contra las mujeres en politica —definida por la Ley
2453 de 2025 como toda conducta que busque menoscabar el ejercicio de sus derechos politicos—
se presenta al interior de los propios partidos y en la esfera digital. Ambas representantes descri-
ben episodios de violencia verbal y simbdlica en sus partidos sin respuesta institucional efectiva
y ambas atribuyen a esa violencia su renuncia, respectivamente, a la candidatura y a la militancia
partidista. Esta violencia se combina con una violencia digital desproporcionada con un contenido
cualitativamente distinto al que enfrentan los hombres: hipersexualizacion, degradacién estética y

% A peticion de la alcaldesa, se mantienen los nombres anonimizados, Andrea y Berlin.
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cuestionamiento de la maternidad. El informe de ONU Mujeres 3000 Voces por la Democracia con-
firma el patrén a mayor escala: cerca de tres de cada cuatro candidatas reportaron alguna forma de
agresion en 2023, y el 46,1 % de las afectadas indicd que no volveria a presentarse (ONU Mujeres,
2025, p. 36) . Esto es consistente con los resultados de las tltimas elecciones. En el ambito nacional,
las mujeres representaron el 40,9 % de las candidaturas al Congreso 2026-2030, pero solo el 30,4 % de
los escafios elegidos; el numero absoluto de mujeres elegidas (85) es idéntico al de 2022 (Defensoria
del Pueblo de Colombia, 2026e).

En el ambito territorial, el ejercicio de los derechos de la oposicion por parte de las mujeres también
es limitado. El componente de alternancia de género en la participacién de la oposicion en las mesas
directivas de Asambleas Departamentales y Concejos Municipales es limitado. En ambos niveles
territoriales se presenta el fendmeno de pocas declaratorias de oposicién y pocas mujeres en las
corporaciones publicas, lo que limita la activacién del derecho para las mujeres.

Tabla 5. Presencia de la oposicion en mesas directivas de Concejos Municipales y alternancia de género en el rol.

M — Masculino F — Femenino SO — Sin oposicion SD - Sin datos

Municipio 2022 2023 2024 2025 2026  Estadode
alternancia

Medellin Incumple — M—-M—-M (sin alternancia)

lbagué Incumple — M->M—-M—M (sin alternancia)

Quibdo Incumple — M—M (sin alternancia)

Florencia Incumple — M->M—-M-M-M (sin
alternancia)

Cali Incumple — F—F (sin alternancia)

Barranquilla Incumple — M->M—-M-M-M (sin
alternancia)

Manizales

Neiva Cumple — alterna en todos los periodos
(M—=F-M)

Valledupar Incumple — M-M-M (sin alternancia)

Bogota D.C.

Bucaramanga

Providencia y
Santa Catalina

Pasto Incumple — M—M (sin alternancia)

Yopal

Puerto Carrefio SO SO SO SO SO N/A — sin oposicion formal en ningun
periodo

Pereira SO SO SO SO SO N/A — sin oposicién formal en ningun
periodo

Mitu SO SO SO SO SO N/A — sin oposicién formal en ningun
periodo



Estado de

Municipio 2022 2023 2024 2025 2026 .
alternancia

Sincelejo SO SO SO SO SO N/A — sin oposicion formal en ningun
periodo

Fuente: Defensoria del Pueblo de Colombia (2026¢].

La participacién de partidos de oposicion en la mesa directiva de concejos municipales se cum-
plid por lo menos en 3 aflos en 11 de los 18 concejos municipales que respondieron la solicitud de
informacion de la Defensoria de Pueblo. Hay 12 municipios donde se cumple todos los afios el com-
ponente de presencia de la oposicion en la mesa directiva, menos los afios cuando no hubo oposi-
cion declarada. De esos 12, solo seis muestran presencia de mujeres en las mesas directivas (Cali),
alternancia parcial (Manizales, Bogotd) o alternancia completa (Neiva, Bucaramanga, Providencia
y Santa Catalina, y Yopal). Asi, se evidencia como las medidas de inclusion de género previstas en
el estatuto tienen un cumplimiento parcial, en parte por las pocas declaratorias de oposicién en el
ambito municipal, pero en mayor medida por el acceso limitado de las mujeres al ejercicio de sus
derechos politicos. Las mujeres que ejercen su derecho politico a ser elegidas a cargos de eleccion
popular experimentan diferentes tipos de violencia de género. Esta violencia no esta dirigida exclu-
sivamente a la oposicion. Con ocasién del analisis del cumplimiento del estatuto de la oposicion,
a continuacioén se presenta un estudio de caso que ilustra en detalle como las violencias contra las
mujeres en politica operan en conjunto, para desincentivar su participacién politica y crear barreras
reales para el ejercicio de sus derechos politicos.

2.1. Estudio de caso: Andrea, de la curul de oposicién a la
pérdida de investidura

Andrea, alcaldesa del municipio de Berlin,** aceptd en 2019 la curul de oposicion otorgada por el Art. 25
del Estatuto tras obtener el segundo nimero de votos en la eleccion a la alcaldia. Esto ocurrié en medio
de un embarazo de alto riesgo que sus opositores politicos usaron en su contra durante su aspiracion
a la alcaldia en 2019. Sus opositores hicieron camparias en redes sociales en las que se enfatizaba su
irresponsabilidad al hacer campafia “caminando por todo lado embarazada”. También elaboraron un
comunicado publico que fue difundido en redes, para indicar que, una vez diera a luz, quien asumiria
el cargo seria el esposo; Andrea debia separarse del cargo para la licencia de maternidad.

Por recomendacion médica y psicolédgica, Andrea decididé no posesionarse al Concejo Municipal. La
nota clinica de su psicéloga del 15 de noviembre de 2019 describe la situacién: “Mujer en estado de
embarazo no planeado e inesperado inmerso dentro de una dinamica de alto grado de estrés laboral
que representaba un proyecto de vida donde debid afrontar paradigmas sociales, modelos de rol de
mujer, conflictos y ahora una pérdida de todo ello (con la perdida de elecciones)”®? Con siete meses

8 A peticion de la alcaldesa, se mantienen los nombres anonimizados, Andrea y Berlin.

#Las notas clinicas de la psicéloga de Andrea hacen parte del expediente de la tutela interpuesta por la alcaldesa en contra de la decision del
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de embarazo, Andrea rechazo la curul de oposiciéon durante la sesion de instalacion del Concejo
municipal de Berlin, el 2 de enero de 2020.

En 2023 fue elegida alcaldesa, afio en que se presenté una demanda por pérdida de investidura por
no posesionarse al Concejo Municipal en 2020. En 2024, el Consejo de Estado decreto su pérdida de
investidura por no haberse posesionado en 2020, sin reconocer su condicion médica como causal
de fuerza mayor, ni aplicar el enfoque de género en la valoracion de las pruebas en su caso. La Sen-
tencia SU-066 de 2026 de la Corte Constitucional ampard sus derechos y ordend una nueva decision
con enfoque de género.

El caso de Andrea ilustra, con base en el expediente judicial y la entrevista realizada, tres tipos de
violencia que se refuerzan mutuamente: simbdlica y digital (el uso de su embarazo y maternidad
para deslegitimar su candidatura, en campaifias en redes sociales), psicologica (el efecto acumula-
tivo de los ataques y de la demanda de pérdida de investidura), e institucional (una interpretacién
judicial que, al aplicar la Ley 617 de 2000, Articulo 48, numeral 3, sin enfoque de género, produjo
discriminacion).

Estos tipos de violencia no operan de manera aislada, sino que se refuerzan entre si y producen un
efecto inhibidor sobre la participacion politica de las mujeres, que antecede y excede el marco del
Estatuto. Las medidas de paridad vigentes (Leyes 581 de 2000, 1475 de 2011 y 2424 de 2024) no han
revertido esta tendencia y se evidencia un patron en el que los partidos cumplen formalmente la
obligacién de incluir mujeres en las listas, sin avanzar en la garantia de condiciones reales de ele-
gibilidad o acompafiamiento durante la campafia.

Consejo de Estado que determina su pérdida de investidura. La Defensoria del Pueblo tuvo acceso al expediente en el marco de la elaboracién
de una intervencién de oficio ante la Corte Constitucional.



3. Conclusiones

Derechos de la oposicion: al analizar los patrones histéricos y la situacién actual de los derechos de
la oposicidn, se observa una tendencia histérica al cumplimiento e institucionalizacién en el &mbito
nacional, que no se replica en los niveles territoriales de asambleas departamentales y concejos
municipales. Los avances son significativos en el &mbito nacional, pero en el territorial se observa un
ejercicio limitado de los derechos de la oposicion politica. Otro hallazgo transversal a nivel territorial
es el escaso ejercicio de los derechos de la oposicién por parte de las mujeres. Si bien este fendmeno
es mas evidente en asambleas departamentales y concejos municipales, las provisiones de paridad
de género también se incumplen ocasionalmente en el ambito nacional. Esto plantea la necesidad
de mejorar la apropiacién del estatuto por parte de los actores politicos locales y el funcionariado
de las corporaciones publicas.

Garantias de seguridad: el andlisis de las garantias de seguridad a la oposiciéon revela dos situa-
ciones que se refuerzan mutuamente. La primera es estructural: el SISEP no opera como sistema.
Su disefio como mecanismo de articulacion trasladé la responsabilidad de la proteccién a entida-
des preexistentes, pero sin mandatos diferenciados. 8 afios después de su creacion, la proteccion
efectiva de la oposicion se tramita en el marco del sistema general de proteccién de la UNP, sin
un programa diferenciado para la oposicién y con una brecha documentada entre la demanda y la
capacidad institucional.

La segunda es una situacion de contexto: el ciclo electoral 2025-2026 agravo las condiciones de
riesgo para la oposicion en un momento de fragilidad institucional. La violencia digital ilustra el
efecto de la coyuntura electoral: el monitoreo de la Defensoria en la plataforma X identificé un pico
de comentarios hostiles a la oposicion en la semana del 11 al 17 de mayo de 2026 y el seguimiento al
Compromiso por un Proceso Electoral Libre y en Paz documento un deterioro progresivo del debate
publico durante las campafias politicas.

Mujeres en el ejercicio de la oposicion politica: las barreras que enfrentan las mujeres no ope-
ran de manera aislada, sino que se refuerzan mutuamente. En este caso, la violencia digital busca
deslegitimar el liderazgo politico de las mujeres mediante la hipersexualizacién o la degradacion
estética, opera conjuntamente con la tolerancia de los partidos frente a las violencias contra las
mujeres y con la aplicacién aparentemente neutral de una norma que produce discriminacién preci-
samente por prescindir del enfoque de género. Estas son tres dimensiones de un mismo fenémeno:
la resistencia estructural a la plena participacién de las mujeres en la politica. Estas violencias se
vuelven una carga psicoldgica para las mujeres y devienen en un factor estructural inhibidor para
su participacion politica.

Estos hallazgos tienen implicaciones que van més alla del Estatuto de la Oposicion. La subrepresen-
tacién de las mujeres en cargos de eleccion popular no se explica por falta de interés o capacidad: es
el resultado predecible de un ambiente politico hostil hacia las mujeres. El Estatuto de la Oposicién
contiene mandatos de paridad y equidad de género cuyo cumplimiento, como muestra este informe,
es minimo a 8 afios de su entrada en vigor. Sin embargo, esos mandatos no se cumpliran aiun con
reformas formales, si no se transforman también las condiciones culturales e institucionales en que
operan las normas.
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4. Recomendaciones

Las recomendaciones se organizan en dos grupos: generales, que apuntan a problemas transversales
a los tres pilares del andlisis (derechos, seguridad y participacién de las mujeres) y especificas por
entidad, en funcién de sus competencias legales.

4.1. Recomendaciones generales

1) Avanzar hacia una revisién normativa que atienda las asimetrias de disefio del Estatuto entre el
ambito nacional y los niveles territoriales, con participacion de partidos politicos, corporaciones
publicas territoriales y organismos de control.

2) Integrar los enfoques de género y diferencial de manera transversal en los mecanismos de verifi-
cacién, seguimiento y reporte de todos los derechos contemplados en el Estatuto, para hacer visibles
las brechas en su ejercicio.

3) Avanzar con un cronograma definido en la implementacién del SISEP, mediante un plan de accion
con responsabilidades institucionales y plazos verificables, en atencion al bloqueo institucional
identificado por la Corte Constitucional.

4.2. Recomendaciones especificas

Al Consejo Nacional Electoral (CNE): fortalecer la apropiacion del Estatuto en todos los niveles
territoriales mediante una estrategia de pedagogia institucional, que distinga titulares de los
derechos, condiciones de activacién y responsabilidades de cada entidad.

verificar el cumplimiento de la paridad de género en los espacios de medios asignados a la oposicion
y reglamentar las condiciones de ejercicio del derecho a la alocucion en los niveles territoriales.

verificar el cumplimiento de las obligaciones de los partidos en materia de prevencién y sancién de
la violencia contra las mujeres en politica (Art. 16, Ley 2453 de 2025).

Al Ministerio del Interior: desarrollar el programa de proteccion y seguridad diferenciado para
directivos y miembros de organizaciones declaradas en oposicién, con la gestién administrativa y
presupuestal necesaria.

A la Unidad Nacional de Proteccion (UNP): garantizar la atenciéon oportuna a las solicitudes de
proteccion de directivos y miembros de organizaciones declaradas en oposicién, y reportar perio-
dicamente a los organismos de control sobre los tiempos de respuesta.



Al Ministerio de Hacienda y Crédito Puiblico: consolidar las gestiones administrativas y presu-
puestales necesarias para garantizar el derecho al acceso adicional a medios de comunicacion del
Estado, en atencién a la Sentencia SU-347 de 2023.

Al Congreso de la Republica: avanzar en la revisién normativa de las disposiciones del Estatuto
que presentan asimetrias de disefio en los niveles territoriales: la regulacién de la curul de oposicién
cuando su titular no pertenece a un partido con personeria juridica ni declaratoria de oposicion,
los mecanismos de financiacién adicional, y las condiciones de ejercicio del derecho a la alocucion
en asambleas y concejos.

A las asambleas departamentales y a los concejos municipales: desarrollar mecanismos internos
de seguimiento y registro del ejercicio de los derechos de la oposicién, con estdndares minimos
de registro desagregado por identidad de género, pertenencia étnica, edad, orientacion sexual y
partido politico.

implementar mecanismos de socializacion del Estatuto hacia las bancadas y representantes que
integran cada corporacion.

A los Partidos politicos con personeria juridica: adoptar medidas de prevencion y atencion de
la violencia de género al interior de los partidos, incluidas rutas internas y protocolos de sancion
efectivos, e implementar las obligaciones del articulo 16 de la Ley 2453 de 2025.
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Equipo de la Defensoria Delegada para el Buen Futuro de las Juventudes y la Proteccién del Derecho al Deporte



Este documento analiza el estado de implementacion del compromiso del punto 2.2.2 del Acuerdo
Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera, sobre
garantias para la movilizacion y la protesta pacifica, como eje de la apertura democratica y el for-
talecimiento de la participacion ciudadana. Este compromiso opera, ademas, como garantia de no
repeticién en el marco del Acuerdo, al exigir que el Estado garantice el ejercicio del derecho a la
movilizacién y tramite democraticamente los conflictos sociales mediante el didlogo. Desde esta
lectura, la impunidad frente a las violaciones de DD. HH. documentadas en contextos de protesta no
constituye unicamente un desafio de implementacion, sino una afectacién directa a un componente
estructural del Acuerdo de Paz.

Esta lectura coincide con las recomendaciones de la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad
(CEV, 2022), que incluyo entre sus hallazgos el tratamiento represivo de la protesta social como uno
de los factores de peso en la historia del conflicto armado y formulé recomendaciones especificas
sobre garantias para el ejercicio de este derecho, reduccién a cero de las violaciones de derechos
humanos en el marco de estas y eliminacion del uso del sistema penal como mecanismo de represion
de la movilizacion (recomendaciones HyR21, 21.1 y 21.2). E1 IV Informe del Comité de Seguimiento
y Monitoreo a las recomendaciones de la CEV (Comité de Seguimiento y Monitoreo a la Implemen-
taciéon de las Recomendaciones de la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia
y la No Repeticion [CSM], 2025) concluyo que la implementacion normativa de estas recomenda-
ciones se encuentra estancada, aunque reconocié avances en materia de transformacion policial y
pedagogia institucional.

El compromiso del punto 2.2.2 se enmarca en el articulo 37 de la Constitucion Politica de Colombia,
que reconoce la movilizacién y la protesta pacifica como formas legitimas de accién politica, en
tanto expresiones de los derechos a la reunioén, la libre circulacion, la libre expresién, la libertad
de conciencia y la oposicion. Establece la obligacion del Estado de adoptar medidas normativas e
institucionales para permitir su ejercicio y tramitar democraticamente los conflictos sociales que
les dan origen, donde se privilegia el dialogo, la civilidad y la construccion de acuerdos. El propio
compromiso reconoce que, junto con la movilizacién y la protesta pacifica, se deberan garantizar
los derechos de los y las manifestantes "y de los demas ciudadanos y ciudadanas" (Gobierno de
Colombia y FARC-EP, 2016, punto 2.2.2) lo que inscribe en el texto del Acuerdo una tensién inhe-
rente al ejercicio de este derecho: la protesta, por su naturaleza, genera perturbaciones que afectan
a terceros y el Estado debe gestionarlas.

El presente informe se concentra en la garantia del derecho a la protesta de quienes se movilizan,
dado que es esta dimension la que presenta los mayores rezagos de implementacién y la que motivé
el llamamiento de la Corte Constitucional al Congreso para expedir una ley estatutaria (Sentencia
C-223 de 2017, plazo vencido sin cumplimiento). De hecho, el Acuerdo de Paz la priorizé como condi-
cion para la apertura democratica y la no repeticién, a la vez que la reconoce como expresion clave
de la participacién democratica, en tanto contribuye a transformar la cultura politica y a fortalecer
un sistema mas incluyente.

Para ello define ocho temas que articulan las garantias que el Estado se comprometié a desarrollar:
(i) garantias plenas para la movilizacién, (ii) proteccion de los derechos de manifestantes y de los
demas ciudadanos y ciudadanas, (iii) garantias para la libertad de informaciéon durante la movili-
zacién y la protesta, (iv) revision y, de ser necesaria, modificacién del marco normativo aplicable,
(v) respeto de los derechos humanos en el tratamiento de la protesta, incluyendo los disturbios, (vi)
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fortalecimiento de los mecanismos de vigilancia y control a la accién de las autoridades, (vii) estable-
cimiento de mecanismos de didlogo e interlocucién como respuesta estatal a la movilizacion y (viii)
acompafiamiento del Ministerio Publico como garante del respeto de las libertades democraticas.

El analisis de la implementacién del compromiso se hace desde un enfoque de derechos humanos,
identifica brechas entre lo pactado y su materializacion, se complementa con los enfoques étnico
y de género y formula recomendaciones para el Gobierno nacional.

]. Estado de implementacion vy principales
problemas identificados

El periodo posterior a la firma del Acuerdo Final de Paz (2016) coincidié con un incremento progre-
sivo de la movilizacion social en Colombia, impulsado por demandas histéricas insatisfechas y el
incumplimiento de compromisos pactados (CINEP, 2019), que se intensifico drésticamente a partir de
2019. El Comité de Expertos Ad hoc (2026) documentd 174 asesinatos en el marco de protestas entre
noviembre de 2019 y 2021, cifra que duplica los 84 registrados en los 25 afios anteriores (1995-2019)
(pp. 166, 236). Entre 2019 y 2021, Colombia vivio el ciclo de movilizaciones mas significativo de su
historia reciente (CEV, 2022, p. 567), cuyos principales hitos fueron: el Paro Nacional de noviembre
de 2019, convocado por el Comité Nacional del Paro en oposicién a reformas del Gobierno Duque y
al asesinato de lideres sociales (CNMH, 2024); los hechos del 9 y 10 de septiembre de 2020 en Bogota,
que dejaron 14 personas fallecidas tras el asesinato del abogado Javier Ordéfiez (PARES, 2020) y el
Paro Nacional iniciado el 28 de abril de 2021, durante el cual Indepaz (2021) documentd, al 15 de junio,
70 personas asesinadas (46 por Fuerza Publica), 25 casos de violencia sexual, 73 lesiones oculares,
1445 detenciones arbitrarias y 539 desapariciones forzadas.

La CIDH, tras su visita de trabajo en junio de 2021, formulé 41 recomendaciones al Estado (CIDH,
2021). En su Primer Informe de Seguimiento (enero de 2023) evalud 28 recomendaciones: 11 pendien-
tes, 14 cumplimiento parcial, tres parcial sustantivo, ninguna plenamente cumplida (CIDH, 2023a).
El9de junio de 2023 se formalizé el Mecanismo Conjunto de Seguimiento para 33 recomendaciones
priorizadas (CIDH, 2023b). El Segundo Informe de Seguimiento (2025) identifica desafios persistentes
en investigacion, reparacién, enfoques diferenciales y esclarecimiento (CIDH, 2025).

Las movilizaciones no se redujeron en los afios posteriores al estallido social. El Observatorio de
Conflictividad Social de la Defensoria del Pueblo (2024) registro 2046 manifestaciones en 2023 en 446
municipios de 31 departamentos, un incremento del 43 % respecto a 2022. Predominaron bloqueos
de vias (38 %), plantones (33 %) y marchas (11 %). Este contexto resulta relevante en la medida en
que los propios ciclos de movilizacién hicieron visibles las carencias del marco institucional para
garantizar el derecho a la protesta y la interlocuciéon democratica.

Para el analisis se propone agrupar el compromiso asumido en el marco del Acuerdo Final de Paz
en cuatro grandes temas: primero, garantias para el didlogo como respuesta estatal a la moviliza-
cién y la protesta, segundo, garantias para la aplicacién y respeto de los DD. HH., tercero, garantias
necesarias para el ejercicio de la libertad de informacién durante la movilizacién y la protesta y



cuarto, revision y modificacién de las normas aplicables a la movilizacién y la protesta social. Esta
agrupacion responde a afinidades sustantivas entre los temas: cuando dos ejes comparten un nucleo
problematico y se potencian mutuamente, su tratamiento conjunto permite un andlisis mas integral
que su abordaje separado.

1.1. Garantias para el dialogo como respuesta estatal a la
movilizacién y la protesta y el limite del uso de la fuerza

El marco normativo que regula la respuesta estatal a la movilizacién social se ha construido de manera
progresiva, pero reactiva, impulsado menos por la implementacién deliberada del compromiso 2.2.2
y mas por los ciclos de movilizacién que ha atravesado el pais en los ultimos diez afios. La Sentencia
STC7641-2020 de la Corte Suprema de Justicia (2020) tuteld los derechos a la protesta pacifica, la
vida, la integridad personal y las libertades de expresion y reuniéon de 49 ciudadanos, y ordeno al
Gobierno convocar una mesa de trabajo para reestructurar las directrices sobre uso de la fuerza en
manifestaciones, tras el ciclo de movilizacién social iniciado en noviembre de 2019.

Entre los antecedentes de esta decisidn se encuentran la muerte de Dilan Cruz en 2019 y los hechos
del 9 y 10 de septiembre de 2020 en Bogota y Soacha. La Relatoria independiente liderada por el
exdefensor del Pueblo Carlos Alfonso Negret documento 14 muertes —11 por uso ilicito de armas
de fuego por la Policia— y concluyo que los hechos configuraron una masacre policial (Negret et
al., 2021). Este mecanismo independiente anticipo la creacién del Comité de Expertos Ad hoc del
Decreto 1190 de 2025. En cumplimiento de la orden judicial mencionada anteriormente, se expidié
el Decreto 003 de 2021 que establecio, entre otras cosas, una arquitectura institucional con cuatro
escenarios de coordinacién para la atencién de las manifestaciones publicas: el Puesto de Mando
Unificado (PMU), las mesas de coordinacién departamentales y municipales, las comisiones de
verificacion de la sociedad civil y 1a Mesa Nacional de Evaluacién de las Garantias para las Manifes-
taciones Publicas. Estas instancias operan desde los principios de necesidad, proporcionalidad, no
estigmatizacién y enfoque diferencial, y tienen como finalidad llevar a cabo procesos de didlogo y
toma de decisiones que permitan garantizar los derechos de quienes participan en la manifestacion
y de quienes no participan en ella (Decreto 003 de 2021, arts. 7y 8).

La eficacia de este instrumento quedd severamente cuestionada apenas cuatro meses después de
su expedicién, cuando el Paro Nacional iniciado el 28 de abril de 2021 evidencid que la actuacion
operativa de la Fuerza Publica no fue coherente con los principios consagrados en la norma. La
OACNUDH (2021), tras realizar 623 entrevistas y el analisis de 83 videos, verifico 46 de las 63 muertes
alegadas, 28 atribuidas a la Fuerza Publica, ademas de 16 casos verificados de violencia sexual por
miembros de la Policia Nacional (OACNUDH, 2021, en Amnistia Internacional, 2022).

Ademas, la Defensoria del Pueblo registré 1060 quejas, 591 denuncias y 820 violaciones de DD. HH.
(Direccién Nacional de Atencion y Tramite de Quejas, 2026), mientras que Indepaz (2021) documenté
70 personas asesinadas, 1445 detenciones arbitrarias y 539 desapariciones forzadas. El Comité de
Expertos Ad Hoc (2026) concluyo que no constituyen hechos aislados, sino que "configuran un dispo-
sitivo estructural, no coyuntural, con la intencionalidad no solo de reprimir sino de disuadir a toda la
sociedad de ejercer el derecho a la protesta" (p. 233) y que la Fuerza Publica concentra cerca del 71 %
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de las agresiones documentadas, lo que confirma que "la represion fue ante todo una politica estatal
y no un fenémeno de actores individuales y aislados" (p. 227).

Esta conclusion es consistente con los estdndares derivados del articulo 21 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos (Ley 74 de 1968), cuya Observacién General N. © 37 (Comité de Derechos
Humanos, 2020) establece que los estados deben facilitar activamente las reuniones pacificas (parr. 7),
que su dispersion solo procede ante una perturbacion "grave y sostenida" (parr. 85), y que las armas
de fuego no constituyen un instrumento legitimo para la gestién de reuniones (parr. 79). A la luz de
este marco, las conductas documentadas resultan incompatibles con el Decreto 003 de 2021 y con las
obligaciones internacionales asumidas por Colombia.

La implementacion del Decreto 003 de 2021 evidencid tres desafios estructurales: la insuficiente tra-
duccidén de sus principios en instrucciones operativas y mecanismos de seguimiento dentro de la
cadena de mando, que dificultd asegurar su cumplimiento efectivo; la falta de articulacion entre las
mesas de coordinacion previstas y los mecanismos reales de decisién durante las manifestaciones y
la debilidad de las comisiones de verificacion ciudadana, carentes de recursos y acceso a informacién
para ejercer vigilancia efectiva.

La transformacion del ESMAD en la Unidad de Didlogo y Mantenimiento del Orden (UNDMO), acompa-
fiada de la creacion de equipos de didlogo, protocolos de atencion diferenciada, procesos de formacién
y nuevas disposiciones sobre el uso de la fuerza, constituye un avance que debe ser reconocido. La
CIDH identifico “cambios relevantes respecto al funcionamiento de la UNDMO, en comparacion con el
antiguo ESMAD”, aunque advirtié que estos deben consolidarse en la practica policial y acompafiarse
de mecanismos independientes de seguimiento (CIDH, 2025, pp. 69-71). Asimismo, la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos observo una mayor contencion de
la Fuerza Publica en el uso de la fuerza durante las protestas y, en general, un mayor respeto de los
principios de necesidad y proporcionalidad (ACNUDH, 2026, p. 7).

De manera complementaria, el Decreto 1231 de 2024 reglamenté el uso diferenciado y proporcional
de la fuerza para la Policia Nacional. Aunque no es una norma especifica sobre protesta social, resulta
aplicable en estos escenarios y establece la prioridad del dialogo, el uso de las armas menos letales
como ultimo recurso y la utilizacién de armas de fuego inicamente cuando otros medios resulten inefi-
caces, desde los principios de legalidad, necesidad, proporcionalidad y diferenciacién. En desarrollo
de este decreto, la Policia Nacional expidio6 la Resolucién 01840 del 20 de junio de 2025, mediante la cual
se adoptod el Manual para el Empleo de Armas, Municiones, Elementos y Dispositivos Menos Letales
(AML) y su clasificaciéon técnica, construido con el acomparfiamiento de la OACNUDH, la Mesa por la
Reforma Policial y organizaciones de derechos humanos (Policia Nacional, Resolucién 01840 de 2025).

Este manual establece restricciones especificas como la prohibicién de alterar las caracteristicas de
fabricacion de los dispositivos de dotacién oficial, 1a prohibicion de usar municiones con caracte-
risticas letales y restricciones al uso de dispositivos como el Venom, que solo puede operarse desde
las tanquetas de la UNDMO, nunca desde el suelo, y el Taser cuyas descargas quedan prohibidas en
zonas sensibles del cuerpo como cabeza, pecho y genitales. La CIDH reconocio su expedicién como
un avance normativo importante, pero sefiald la necesidad de precisar los criterios que autorizan el
uso de la fuerza, consolidar su aplicaciéon practica y establecer mecanismos de seguimiento indepen-
diente de las actuaciones policiales (CIDH, 2025, pp. 68-71).



Adicionalmente, el Decreto 550 de 2026, mediante el cual se adopta la Politica Publica de Didlogo
Social en el marco de la Seguridad Humana, reconoce el dialogo social como una herramienta para la
gestidn, tratamiento y transformacion de las conflictividades sociales y establece como uno de sus
objetivos fortalecer las capacidades institucionales para el abordaje preventivo y transformador de la
conflictividad. Asimismo, plantea la necesidad de avanzar hacia estrategias preventivas y dialogadas,
privilegiar el dialogo sobre la contencién y contempla mecanismos de articulacion institucional para
la gestién de las diferentes expresiones de movilizacién social.

En el ambito territorial, el Decreto Distrital 053 de 2023 de la Alcaldia Mayor de Bogota (2023) constituye
el referente territorial mas avanzado al incorporar estdndares de la CIDH, enfoques diferenciales y de
género, asi como rutas de atencién a victimas de abuso de autoridad.

En 2026 se expidieron dos sentencias relevantes en materia de violencia policial. En la primera, el
Juzgado 64 Penal del Circuito de Bogotd con Funcion de Conocimiento, mediante sentencia del 6 de
abril de 2026, condend en primera instancia al patrullero Danilo José Nufiez Zabaleta a 84 meses de
prisién por el delito de lesiones personales con perturbacion funcional permanente, al establecer que
acciono un arma de letalidad reducida que causé la pérdida total de visién del ojo derecho a Leidy
Natalia Cadena Torres durante las protestas del 28 de abril de 2021, en inmediaciones del Parque
Nacional de Bogota. La sentencia constituye la primera condena penal en la justicia ordinaria contra
un agente del ESMAD por lesiones oculares en el marco del Paro Nacional (El Espectador, 6 de abril
de 2026; CAJAR, 16 de febrero de 2026).

En la segunda sentencia, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Tercera, Subseccion
A, mediante sentencia del 10 de julio de 2026, con ponencia del magistrado Juan Carlos Garzén Mar-
tinez, confirmo la declaratoria de responsabilidad patrimonial de la Nacién, el Ministerio de Defensa
y la Policia Nacional por la muerte de Dilan Cruz, ocurrida el 23 de noviembre de 2019 tras recibir
el impacto en la cabeza de una municién tipo Bean Bag disparada por el capitdn Manuel Cubillos
Rodriguez, integrante del entonces ESMAD. El Tribunal calificé el hecho como una grave violacion
de derechos humanos, concluyd que existioé una falla en el servicio por la clasificacion del arma como
"menos letal" sin informar adecuadamente a los uniformados sobre su potencial letal y ordeno un acto
publico de reconocimiento de responsabilidad y disculpas a los familiares (Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, 10 de julio de 2026).

A este marco normativo se suma el Decreto 1190 de 2025 que modifico el Decreto 003 y cred el Comité
de Expertos Ad hoc para el esclarecimiento de las violaciones de DD. HH. en protestas entre 2019 y
2021, que recogen la experiencia de la Relatoria para el Esclarecimiento de los Hechos del 9 y 10 de
septiembre de 2020. E1 Comité, integrado por tres expertos seleccionados por la Defensoria del Pue-
blo, la Consejeria Presidencial para los DD. HH. y la OACNUDH ejercio funciones hasta julio de 2026 y
no conté con facultades judiciales ni punitivas: su mandato se circunscribié al esclarecimiento de lo
ocurrido, sin capacidad para determinar responsabilidades penales, civiles o disciplinarias. Su informe
final, titulado Que protestar no (nos) cueste la vida ni la dignidad (Comité de Expertos Ad hoc, 2026),
documento 174 asesinatos en el marco de protestas entre noviembre de 2019 y 2021 (p. 236), cifra que
duplica los 84 registrados en los 25 afios anteriores (1995-2019) (p. 166) y concluyo que las violaciones
de derechos humanos en contextos de movilizacién social "configuran un dispositivo estructural,
no coyuntural, con la intencionalidad no solo de reprimir sino de disuadir a toda la sociedad de
ejercer el derecho a la protesta" (p. 233). Seguin el mismo informe, la Fuerza Publica concentra
cerca del 71 % de las agresiones documentadas (p. 227). E1 Comité formuld recomendaciones al
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Estado en materia de reforma policial, reparacién integral a las victimas y adopcién de medidas
para garantizar la no repeticién.

Por otra parte, el decreto 1190 fue objeto de tres demandas de nulidad ante el Consejo de Estado® que
alegaron un abuso de competencias del Ejecutivo al crear de facto una entidad sin ley del Congreso.
Las demandas no prosperaron en la suspension provisional del Decreto, lo que permitié que el Comité
de Expertos Ad Hoc completara su mandato y entregara su informe final dentro del plazo previsto®.

1.2. Garantias para la aplicacién y respeto de los DD. HH. -
El deber de no estigmatizar ni criminalizar a las personas
participantes en manifestaciones y protesta

A diferencia de la dindmica reactiva que caracterizo la primera fase de implementacion del compro-
miso 2.2.2, el desarrollo normativo en materia de garantias contra la criminalizacion de la protesta
muestra, en los dltimos afios, una convergencia de voluntad politica, aun cuando sus resultados
en la practica contintien siendo insuficientes.

Desde la Fiscalia General de la Nacion (2024) se expidié la Directiva 0001 de 2024, por la cual se
reconoce, garantiza y protege el derecho a la protesta social pacifica. La Directiva, estructurada
en cuatro capitulos y 33 directrices, fija los limites al poder punitivo del Estado y sefiala que la
protesta pacifica no puede ser objeto de persecucién penal aun cuando implique alteraciones
al orden publico, desarrolla consideraciones de tipicidad estricta para actos con caracteristicas
delictivas ocurridos con ocasién de la protesta y establece estandares probatorios, enfoque dife-
rencial y competencia prioritaria de la justicia ordinaria sobre la penal militar.

En relacién con el tipo penal de obstruccién de vias publicas (articulo 353A del Cédigo Penal), la
Directriz 6 precisa que dicho tipo "penaliza inicamente los bloqueos de vias que desborden eviden-
temente los actos propios de la manifestacion y atenten contra la vida humana, la salud publica, la
seguridad alimentaria o el medio ambiente, y se realicen por medios ilicitos" (Fiscalia General de la
Nacion, Directiva 0001 de 2024, Cap. III, Directriz 6). La Directiva derogé expresamente la Directiva
002 de 2021 que habia fijado lineamientos de judicializacién con un enfoque punitivo durante el Paro
Nacional. Este transito de una directriz de judicializacion a una directriz de proteccion constituye
un giro institucional cuya relevancia no debe minimizarse.

Adicionalmente, en junio de 2026, la Fiscalia General de la Nacién expidio la resoluciéon 170 de 2026
“por medio de la cual se conforma un grupo de tareas especiales para la implementacién de enfoques

8 Las demandas ante el Consejo de Estado corresponden a los radicados No. 11001032400020250048800; 1100132400020250048900;
11001032400020250048500.

%En el momento de cierre de este informe, el Ministerio del Interior expidio el Decreto 1515 del 13 de octubre de 2026, que modifica y adiciona
disposiciones al Decreto 003 de 2021. Dado que este analisis definié como momento de cierre el mes de julio de 2026, por disponibilidad de las
cifras y cierre de gobierno, las particularidades de esta nueva norma no fueron consideradas para este estudio.



e investigacion y judicializacion contextual de la violencia en el marco de la protesta social” con el
objetivo de implementar enfoques restaurativos y de derechos humanos en la investigacion y judiciali-
zacion de hechos y conductas que tienen lugar en el marco del ejercicio del derecho a la protesta social.

La Sentencia SP757-2025 de la Sala de Casacién Penal de la Corte Suprema de Justicia (2025) reco-
nocio el caracter intrinsecamente disruptivo de la movilizacién social como parte de su naturaleza
democratica (p. 30), pero precisé que la legitimidad se desfigura cuando el ejercicio se escinde de un
proposito constitucional valido, se anteponen intereses particulares o el impetu disruptivo excede
desproporcionadamente los fines que persigue (p. 31). Casos en los cuales es legitima la intervencién
del derecho penal. De hecho, la sentencia confirma una condena de 48 meses por amenazas en el marco
de la protesta—, pero la condiciona a una verificacién caso a caso.

Sin embargo, la distancia entre este andamiaje normativo y la experiencia concreta de quienes son
judicializados por su participacién en la protesta revela que persisten practicas de criminalizacién
que afectan de manera directa a los y las manifestantes. La Direccion Nacional de Defensoria Publica
(2026) identifico, mediante una busqueda exhaustiva cruzada con las bases de datos de la Fiscalia y del
colectivo Objetivo Libertad, un universo inicial de aproximadamente 500 personas relacionadas con
los eventos de protesta de 2019 y 2021, depurado a 136 registros con diversas situaciones juridicas, de
los cuales 43 personas privadas de la libertad fueron identificadas para visitas técnicas en 21 estable-
cimientos penitenciarios y carcelarios ubicados en 13 departamentos y en Bogota. Del total de casos
verificados, 18 personas fueron confirmadas como relacionadas con el estallido social, mientras que 19
casos correspondian a hechos no asociados a este y en seis no fue posible establecer dicha relacion.
Entre las 18 personas confirmadas como relacionadas con el estallido social, se encuentran dos mujeres,
cuyos casos merecen atencién particular por el impacto diferenciado que la privacién de libertad genera
sobre sus nucleos familiares y redes de cuidado, como se analiza en la seccién de enfoque de género.

Durante las visitas de verificacién, varias de las personas privadas de la libertad manifestaron que en
sus procesos penales se habria presentado una sobrecalificacién juridica de las conductas investigadas,
mediante la imputacion de delitos como terrorismo respecto de hechos que, a su juicio, corresponderian
a tipos penales distintos. Dicha calificacion habria limitado el acceso a subrogados penales, libertades
condicionales y otros beneficios procesales, que prolongan de manera desproporcionada la privacion
de la libertad.

De verificarse, esta practica constituiria una de las expresiones mas graves de la criminalizacién de la
protesta, al aplicar uno de los tipos penales con las penas mas severas del ordenamiento a conductas
que podrian encuadrarse en figuras de menor entidad, como el dafio en bien ajeno (articulo 265 CP),
con lo cual se cierra el acceso a las alternativas procesales que el propio sistema prevé. Esta situacion
se ve agravada por las condiciones materiales de reclusion, como el hacinamiento registrado en Pal-
mira (37,5 %) y Buga (26,6 %), que dificultan las condiciones de privacion de la libertad y aumentan
los riesgos para la garantia de los derechos de esta poblacién, al someterla a condiciones que pueden
resultar incompatibles con los estdndares minimos de dignidad humana.

El analisis de este segundo tema muestra que, si bien se ha construido un marco normativo que procura
garantizar el derecho a la protesta y que refleja, especialmente en los ultimos afios, una voluntad
creciente de la Rama Judicial, persisten factores que podrian limitar su eficacia. En primer lugar, la
apropiacién territorial desigual de los instrumentos garantistas, que genera una proteccion fragmen-
tada segun la seccional o el territorio. En segundo lugar, la existencia de narrativas estigmatizantes
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que asocian la protesta con la alteracién del orden publico y alimentan respuestas punitivas desde
las autoridades administrativas y judiciales. En tercer lugar, los hallazgos de la Direccion Nacional
de Defensoria Publica (2026) muestran que persisten practicas de judicializacion de manifestantes
mediante tipos penales como la obstruccién de vias, la asonada o el dafio en bien ajeno e incluso
mediante la posible sobrecalificaciéon de conductas como terrorismo. En cuarto lugar, los avances
judiciales frente a violaciones de DD. HH. en contextos de protesta, aunque significativos —como
la primera condena penal contra un agente del ESMAD por lesiones oculares (Juzgado 64 Penal de
Bogotd, abril de 2026) y la declaratoria de responsabilidad de la Policia por la muerte de Dilan Cruz
(Tribunal Administrativo de Cundinamarca, julio de 2026)—, siguen siendo excepcionales frente a
la magnitud de las violaciones documentadas: el Comité de Expertos Ad hoc (2026) documento 174
asesinatos entre 2019 y 2021, mientras que a la fecha solo se registran condenas aisladas.

La Sentencia SP757-2025 y la Directiva 0001 de 2024 ofrecen, en conjunto, un marco que opera en
ambas direcciones de la relacién entre protesta y derecho penal. La sentencia establece criterios para
determinar cudndo la intervencion penal frente a manifestantes es legitima, para proteger a quienes
ejercen la protesta dentro de un propdsito constitucional valido que habilita la persecucion penal
unicamente frente a quienes desbordan ese ejercicio. La Directiva, por su parte, no solo fija limites
a la judicializacién de manifestantes, sino que también establece directrices para la investigacion
de los actos delictivos cometidos por servidores publicos que, en el contexto de la protesta, extra-
limitan sus funciones (Fiscalia General de la Nacién, Directiva 0001 de 2024, Cap. IV). Sin embargo,
la eficacia de ambos instrumentos depende de su apropiacién efectiva por parte de los operadores
judiciales en todo el territorio, condicién que a la fecha no puede darse por cumplida.

La garantia del derecho a la protesta depende de la existencia de normas positivizadas y de la trans-
formacién de practicas institucionales, discursos publicos y criterios operativos en todos los niveles
del Estado, con el fin de erradicar los estereotipos y prejuicios que limitan su ejercicio.

1.3. Garantias necesarias para el ejercicio de la libertad de
informacioén durante la movilizacién y la protesta

Se identifican avances relevantes en el marco normativo e institucional en relacién con las garan-
tias para el ejercicio de la libertad de informacién en contextos de protesta social. En particular, la
sentencia T-372 de 2023 consolidé un estandar constitucional claro sobre la protecciéon reforzada
de la libertad de expresion, reunién y asociacion en estos escenarios, para reconocer que la labor de
periodistas, comunicadores y personas que documentan constituye un elemento esencial para el con-
trol democratico y la rendicién de cuentas. Este estdndar implica obligaciones positivas para el Estado,
no solo de abstencidn, sino de garantia activa para que el flujo de informacion no sea interrumpido ni
restringido de manera arbitraria.

Asimismo, el Decreto 003 de 2021 incorporo lineamientos operativos dirigidos a la Policia Nacional que
incluyen el deber de respetar la actividad periodistica y de observacién durante las manifestaciones
(Art. 15). En el ambito internacional, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha establecido
obligaciones especificas para el Estado colombiano en esta materia: en el caso Vélez Restrepo y Fami-
lia vs. Colombia (2012) ordend incorporar un modulo sobre libertad de expresion en los programas de



formacion en derechos humanos de las Fuerzas Militares y en el caso Bedoya Lima y otra vs. Colombia
(2021) ordend la creacién de programas de formacion sobre violencias basadas en género contra mujeres
periodistas, dirigidos a la Fuerza Publica y a los funcionarios encargados de la proteccion de periodis-
tas. Ambas ordenes refuerzan la necesidad de que la actuacién estatal frente a la movilizacion social
integre estandares de libertad de expresién y enfoque de género en la formacién de quienes intervienen
directamente en el control de las manifestaciones.

Persiste una brecha entre el reconocimiento normativo y su implementacion efectiva. La Sentencia
T-372 de 2023 evidencid que durante las protestas de 2021 se presentaron restricciones al acceso a
internet, que incluyeron la posible utilizacién de inhibidores de sefial, 1o cual constituye una afec-
tacion particularmente intensa a la libertad de expresién en entornos digitales, incompatible con
los estandares constitucionales.

En términos de implementacién, contintian registrandose agresiones, obstrucciones y actos de estigma-
tizacidn contra periodistas en contextos de protesta, lo que genera un efecto coercitivo en el gjercicio
del periodismo y favorece dindmicas de autocensura. Estas situaciones afectan de manera directa el
derecho colectivo a recibir informacion y debilitan el debate ptiblico democratico. Asimismo, la ausencia
de informacioén actualizada sobre programas de formacién de la Fuerza Publica evidencia debilidades
institucionales en el cumplimiento de las obligaciones internacionales.

Desde una perspectiva estructural, las barreras identificadas responden a factores institucionales
(débil articulacién interinstitucional), normativos y territoriales (mayor riesgo en zonas con pre-
sencia de actores armados). En materia de regulacion sobre tecnologias de vigilancia, 1a Resolucién
MinTIC 5062 de 2024 constituye un avance al establecer expresamente que en ningun caso el uso
de IBSR (Inhibidores y Bloqueadores de Seflales Radioeléctricas), fijos o méviles, “por parte de los
organismos del Estado podra limitar los derechos a la libre expresién, de reunién y de asociacion
en el marco de la protesta social" (MinTIC, Resolucién 5062 de 2024, art. 5, pardgrafo). No obstante,
la reglamentacion de los procedimientos, protocolos y parametros técnicos de utilizacién de los
IBSR que la misma Resolucion encomendé a la Agencia Nacional del Espectro (ANE) no ha sido
verificada como expedida a la fecha de corte de este analisis, lo que mantiene un vacio operativo
entre la prohibicién normativa y su implementacion efectiva. Estas limitaciones impiden garantizar
plenamente los derechos en contextos de protesta, especialmente en entornos digitales donde la
informacion circula de manera inmediata y masiva.

1.4. Revisién y modificacién de las normas aplicables a

la movilizacién y la protesta social: necesidad de una ley
estatutaria que regule los alcances y las limitaciones del
derecho a la protesta en Colombia

El compromiso 2.2.2 previé que el Gobierno definiria los ajustes normativos necesarios para garan-
tizar el derecho a la movilizacién en el marco de una comisién especial andloga a la del punto 2.2.1
(Comision de Dialogo).
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La Comisién Nacional de Didlogo asumio las funciones de la comisién especial andloga prevista en el
compromiso 2.2.2 y presento, en abril de 2017, un documento de lineamientos acompafiado de una pro-
puesta de articulado que incluia lo relativo a movilizacion y protesta social (Foro Nacional por Colombia
y Corporacién Viva la Ciudadania, 2018, pp. 49-50; Instituto Kroc, 2018, pp. 78-79). A partir de estos
insumos, el Gobierno elaboré distintas versiones del proyecto de ley estatutaria de garantias a la parti-
cipacioén ciudadana, pero surgieron diferencias con la Comision de Didlogo, particularmente frente a las
garantias para la movilizacion y la protesta, al considerar esta que las propuestas gubernamentales no
recogian suficientemente los lineamientos construidos en el proceso participativo. La Comisién insis-
ti¢, ademas, en que estas garantias debian mantenerse como parte integral de la Ley de Garantias y no
tramitarse de manera separada (Foro Nacional por Colombia y Corporacién Viva la Ciudadania, 2018,
pp. 50-52; Instituto Kroc, 2018, pp. 78-80). El proyecto no logré tramitarse por la via del procedimiento
legislativo especial (Fast Track) y el proceso de construccion legislativa especifica sobre protesta social
no se retomo sino hasta 2023. El Sistema Integrado de Informacién para el Posconflicto (SIIPO) reporta
como cumplidas la instalacion de la comision y la revision de medidas normativas, pese a que ninguna
regulacion integral fue adoptada, lo que evidencia una brecha entre el cumplimiento formal reportado
y la implementacién material del compromiso.

A partir de 2018, el Congreso ha gestionado aproximadamente 18 iniciativas legislativas sobre protesta
social (Proyectos 216/19 S, 079/21 S, 090/22 S, 281/2018C, 313/2019C, 211,/2020C, 073/2021C, 150/2021C,
260/2021C, 248/2022C 270/2023C, 310/2023C, 143/2024C, 275/2023C, 167/2024C 166/2024C, 208/2025C,
209/2025C, 021/2025C — archivados), todas archivadas. La inviabilidad recurrente del tramite legislativo
es la persistencia de dos tensiones estructurales que han impedido construir un consenso.

La primera tensién es la ausencia de priorizacién legislativa sostenida. Los archivos sucesivos no obe-
decen a una imposibilidad técnica: el PLE 166 de 2024 logro, tras meses de concertacién, una version
unificada que incorporé avances significativos —prohibicion de armas letales, proteccion a periodistas,
eliminacion del preaviso, creacion de FONDEMOCRACIA para indemnizacion de victimas—, pero no fue
incluido en la agenda legislativa con la prioridad necesaria para completar las mayorias y los cuatro deba-
tes dentro de una sola legislatura que exige el articulo 153 de la Constitucion para las leyes estatutarias.

Laregulacion del derecho a la protesta ha competido con reformas de salud, pensiones, trabajo y justicia
que absorben la capacidad deliberativa del Congreso y ningin gobierno ha ejercido la presion politica
suficiente para que este derecho fundamental, que lleva 35 afios desde la Constitucién Politica de 1991
sin ley estatutaria, ocupe un lugar prioritario en la agenda.

La segunda tension, de acuerdo con la revisién de los proyectos, es 1a debilidad técnica de las propuestas
en dimensiones clave para el compromiso 2.2.2: 1a ausencia de una distincién conceptual rigurosa entre
tipos de manifestacion y vias de hecho, que puede excluir expresiones legitimas de protesta del ambito
de proteccion, la falta de inclusién transversal de enfoques diferenciales e interseccionales, particu-
larmente etario, étnico, de género y territorial, la omisiéon de instrumentos de prevencion, advertencia,
anadlisis de riesgo y seguimiento a acuerdos que el propio compromiso exige como respuesta estatal,
la ausencia de estandares internacionales y la carencia de criterios para graduar proporcionalmente la
intervencién institucional segtin la magnitud de la protesta.

La consecuencia mas grave de este vacio estatutario debe leerse a la luz de un mandato constitucional
incumplido. La Corte Constitucional, mediante la Sentencia C-223 de 2017, declard inexequibles los
articulos del Titulo VI del Libro Segundo de la Ley 1801 de 2016 (Cédigo Nacional de Policia y Convi-



vencia) relativos al derecho de reunion y manifestacion publica, al concluir que su regulaciéon mediante
ley ordinaria violaba la reserva de ley estatutaria prevista en el articulo 152 de la Constitucién para la
regulacion de derechos fundamentales. La Corte difirio los efectos de la inexequibilidad hasta el 20 de
junio de 2019 y otorgd al Congreso un plazo de dos afios para expedir la regulacién estatutaria corres-
pondiente (Corte Constitucional, Sentencia C-223 de 2017).

Ese plazo vencio sin que el Congreso cumpliera la orden, y a la fecha —mas de siete aflos después—
Colombia sigue sin contar con la ley estatutaria que la propia Corte Constitucional exigié. En conse-
cuencia, el tratamiento normativo de la protesta permanece disperso en distintos instrumentos, sin una
regulacion estatutaria integral. Decretos reglamentarios como el 003 de 2021 han introducido principios
y procedimientos garantistas que mantienen su obligatoriedad, pero no sustituyen esa regulaciéon. A
ello se suman los riesgos de interpretacion y aplicacién indebida de tipos penales como la obstruccién
de vias publicas (Art. 353A), la perturbacién del transporte publico (art. 353) y el dafio en bien ajeno (art.
265) a conductas amparadas por el derecho a la protesta, asi como los amplios margenes de discrecio-
nalidad en la aplicacion de medidas correctivas previstas en el Codigo Nacional de Policia, que pueden
afectar las garantias de quienes se movilizan.

Esta fragmentacién normativa no ofrece criterios uniformes para delimitar la intervencién estatal frente
a la protesta, lo que deja a los operadores juridicos —fiscales, jueces y agentes de policia— un margen de
discrecionalidad que no garantiza una aplicacion objetiva y consistente del derecho. En ese contexto, la
proteccién de quien ejerce el derecho a la movilizacion depende menos de un estdndar normativo claro
y mas del criterio individual de la autoridad que interviene en cada caso concreto.

La ausencia de ley estatutaria no es, en ese sentido, un vacio neutro, sino una omisién que perjudica a
todos los actores involucrados: a quienes ejercen el derecho a la protesta, al privarles de un marco de
proteccién con rango de ley estatutaria que garantice su ejercicio de manera uniforme en todo el terri-
torio, a los agentes de la Fuerza Publica, al exponerlos a una actuacion sin pardmetros claros que genera
incertidumbre juridica y riesgo de responsabilidad penal o disciplinaria y a la institucionalidad en su
conjunto, al reproducir un ciclo de conflictividad, vulneracién e impunidad que erosiona la legitimidad
del Estado como garante de derechos.

Si bien el goce efectivo del derecho a la protesta pacifica debe ser garantizado aun ante la ausencia
de una regulacion estatutaria, a casi diez afios de la firma del Acuerdo y mas de siete aflos después de
que la Corte Constitucional ordenara al Congreso expedir esta regulacién, esta sigue siendo la deuda
estructural mas significativa del compromiso 2.2.2.

2. Analisis con enfogque de genero y étnico

2.1. Enfoque de género

La evidencia recopilada a lo largo de este andlisis permite identificar tres dimensiones en las que el
género opera como factor de afectacién diferenciada en contextos de movilizacién social.
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La primera dimensioén es la violencia sexual en contextos de represion de la protesta. La Corte IDH
establecié en el caso Mujeres Victimas de Tortura Sexual en Atenco vs. México (2018) que la violen-
cia sexual ejercida por agentes estatales en manifestaciones puede constituir un instrumento de
represion que configura tortura (Corte IDH, 2018, parr. 181-198). Amnistia Internacional (2022), en su
informe La Policia no me cuida, documento 28 casos de violencia basada en género durante el Paro
Nacional 2021 y concluyo que fue utilizada como herramienta de represiéon. La OACNUDH verifico
16 casos de violencia sexual por la Policia Nacional y la Defensoria reportd 113 hechos de violencias
por razoén de género (112 atribuidos a Policia/ESMAD). Las sobrevivientes incluyen mujeres afrodes-
cendientes, indigenas, defensoras de DD. HH., periodistas y personas LGBTIQ+, lo cual configura un
patrén de violencia institucional cuya reiteracién apunta a practicas de castigo y disuasién.

La segunda dimension es el impacto diferenciado. El diagnéstico de la Direccion Nacional de Defen-
soria Publica (2026) documento que las mujeres jévenes privadas de la libertad por su participacién
en las protestas de 2019 y 2021, muchas de ellas responsables del sostenimiento emocional y eco-
némico de sus nucleos familiares, enfrentan un impacto desproporcionado que se extiende a nifias,
nifios y personas dependientes, lo cual profundiza las condiciones preexistentes de vulnerabilidad.
Se registraron casos de violencia basada en género durante las detenciones, particularmente en el
Valle del Cauca, y una ausencia de protocolos con enfoque de género en los procesos de atencién
institucional y, en su caso, de reintegracion social. La Ley 2292 de 2023 (Ley de Utilidad Publica),
como alternativa a la privacion de la libertad para mujeres cabeza de familia, constituye un avance,
pero su aplicacion efectiva a casos relacionados con la protesta social aun no se ha consolidado.

Latercera dimension concierne a las mujeres periodistas y comunicadoras en contextos de protesta.
La Fundacion para la Libertad de Prensa (FLIP) registro, entre enero de 2019 y junio de 2023, 418 agre-
siones contra mujeres periodistas, de las cuales 45 incluyeron un componente de violencia basada
en género: acoso sexual, amenazas de violacién, comentarios miséginos y hostigamiento digital
dirigido a silenciarlas por su condicion de mujeres (FLIP, 2023). Durante el Paro Nacional de 2021, la
FLIP documentd 178 casos y 201 victimas de ataques contra periodistas que cubrian manifestaciones
(FLIP, 4 de mayo de 2021). Las mujeres periodistas enfrentan formas especificas de violencia que
operan como mecanismos de expulsion del espacio publico: el hostigamiento digital, las camparfias
de descrédito basadas en estereotipos de género y la violencia sexual, los cuales generan un efecto
inhibidor que limita la diversidad de voces en la cobertura de la movilizacion social.

2.2. Enfoque étnico: discriminacién estructural, movilizacion
diferenciada y riesgos

Los pueblos indigenas y las comunidades afrodescendientes han participado activamente en la
movilizacion social con formas de accidn colectiva propias: la minga indigena, la guardia cimarrona
y los paros civicos en territorios étnicos, plantones y bloqueos en ejercicio del gobierno propio en
otros territorios. No obstante, estas expresiones no deben analizarse exclusivamente como moda-
lidades de protesta social equiparables a las marchas o los bloqueos urbanos.

Los desarrollos normativos y jurisprudenciales en materia de derechos de los pueblos étnicos per-
miten sostener que estas acciones colectivas son ejercicios de gobierno propio y de autodetermi-



nacion, amparados por los articulos 246 y 330 de la Constitucién Politica, el Convenio 169 de la OIT
(Ley 21 de 1991) y la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas
(2007). Esta precisiéon explica por qué los protocolos de uso de la fuerza disefiados para la gestion
de manifestaciones publicas urbanas resultan inadecuados cuando se aplican a expresiones que
responden a logicas de autonomia territorial y jurisdiccién propia, y por qué los mecanismos de
interlocucién del Estado no pueden limitarse a los esquemas de didlogo previstos para la protesta.

Adicionalmente, cabe preguntarse sila ausencia de participacién de los pueblos étnicos en la cons-
truccion de los ajustes normativos del compromiso 2.2.2 podria configurar un déficit de consulta
previa, en la medida en que las regulaciones sobre protesta social y uso de la fuerza constituyen
medidas susceptibles de afectar directamente el ejercicio de derechos colectivos de estos pueblos,
lo que activaria la obligacion de consulta prevista en el articulo 6 del Convenio 169 de la OIT y desa-
rrollada por la jurisprudencia constitucional colombiana.

La CIDH (2021), en su informe sobre el Paro Nacional, sefialé que las afectaciones derivadas del
uso desproporcionado de la fuerza tuvieron impactos particulares en pueblos indigenas, mujeres y
personas afrodescendientes, y que los hechos mas graves se concentraron en ciudades como Cali,
Pereira, Popayan y Yumbo. El informe del Comité de Expertos Ad hoc (2026) confirma esta afectacion
diferenciada: de las 174 personas asesinadas entre noviembre de 2019 y 2021, 17 eran afrocolom-
bianas y 5 indigenas, casi todas en Cali (p. 287), ciudad que concentrod el 54,6 % de los asesinatos
(95 de 174) (p. 285). La concentracion del 14 % de las 22 621 quejas por vulneraciones de DD. HH. en
protesta en el Valle del Cauca (Defensoria del Pueblo, 2026) es consistente con estos datos. En los
espacios de escucha del Comité, los familiares de las victimas en Cali sefialaron que "los jovenes
de barrios populares y afro fueron construidos como blanco 'legitimo' de represién antes de que
ocurriera la violencia" (Comité de Expertos Ad hoc, 2026, p. 243), lo que evidencia que la pertenencia
étnico-racial operé como factor agravante de la represion en territorios donde la discriminacion
estructural y la pobreza preexistentes configuraron condiciones de mayor vulnerabilidad frente a
la respuesta estatal.

En el &mbito de la criminalizacion, la Direccién Nacional de Defensoria Publica (2026) identificé que
las personas judicializadas pertenecientes a comunidades étnicas por su participacion en protestas
enfrentan barreras adicionales derivadas de la discriminacion estructural y la exclusién territorial.
También constatd una adecuacion cultural limitada en los programas de atencién y reintegracion
social dirigidos a personas de comunidades étnicas. En el plano normativo, el SIIPO no registra
avances especificos en la garantia de participacién de pueblos étnicos en la construccion de los
ajustes normativos previstos en el compromiso 2.2.2 y los proyectos de ley sobre protesta social no
incorporan el enfoque étnico.

En materia de libertad de informacion, las comunidades indigenas y afrodescendientes enfrentan
barreras de acceso (brecha digital territorial), de representacion (invisibilizacién de sus narrativas
sobre formas propias de movilizacién) y de seguridad (riesgo de represalias en territorios con pre-
sencia de actores armados). La politica AFROTIC del MinTIC se encuentra aun en fase de formulacion
(MinTIC, 2025; MinTIC, 2026), sin que exista a la fecha un instrumento adoptado que garantice la
participacién equitativa de estas comunidades en el ecosistema comunicativo y digital.
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3. Conclusiones

El andlisis del compromiso 2.2.2 a diez afios de la firma del Acuerdo revela que se construyé un anda-
miaje normativo y jurisprudencial amplio para la protesta, compuesto por dos tipos de instrumentos
de naturaleza distinta. Por un lado, pronunciamientos judiciales que ofrecen una proteccion solida
como la Sentencia C-223 de 2017 de la Corte Constitucional, la Sentencia STC7641-2020 y la Senten-
cia SP757-2025 de la Corte Suprema de Justicia, que operan como estadndares de interpretacion y
control, no como regulacion directa del ejercicio del derecho. Por otro, instrumentos administrativos
como los decretos, resoluciones, directivas y protocolos que si regulan la operacion cotidiana de la
respuesta estatal frente a la movilizacién y la protesta social.

Pero, como en otros temas analizados en este informe, hay una brecha entre lo pactado y lo imple-
mentado. Para el caso de la protesta, esta brecha se explica, en lo fundamental, por la ausencia de
laregulacion integral. Los diferentes instrumentos normativos operan de manera fragmentaria y no
suplen la necesidad de una regulacion estatutaria integral que unifique estandares, procedimien-
tos, limites al uso de la fuerza y medidas de desestigmatizacion en un solo cuerpo normativo con la
jerarquia y estabilidad que la materia exige. Esa fragmentacion es precisamente lo que impide que
las garantias formales se traduzcan en la practica cotidiana de quienes protestan, informan sobre
la protesta o la acompafian desde la Policia Nacional y el Ministerio Publico.

Los avances en laimplementaciéon del compromiso 2.2.2 pueden leerse en dos fases diferenciadas. En
una primera fase, predominantemente reactiva, los instrumentos mas relevantes fueron impulsados
por la presién judicial y social: 1a Sentencia STC7641-2020 respondié a las movilizaciones de 2019, el
Decreto 003 de 2021 cumplio una orden de la Corte Suprema y la Resolucion 1091 de 2023 que cred
la UNDMO surgio6 tras las violaciones documentadas durante el Paro Nacional de 2021.

En una segunda fase, a partir de 2023, se identifican decisiones institucionales deliberadas que refle-
jan voluntad politica de distintas ramas del poder publico y de la sociedad civil: 1a Directiva 0001 de
2024 de la Fiscalia General de la Nacidn, el Decreto 1231 de 2024 que reglamento el uso diferenciado
y proporcional de la fuerza policial con acompafiamiento de la OACNUDH y la Mesa por la Reforma
Policial (Decreto 1231 de 2024) y la Resolucién 170 de 2026.

El andlisis identifica, ademas, una categoria de victima que no cuenta con una ruta institucional
de atencion especifica: las personas cuyos derechos humanos fueron vulnerados o presuntamente
vulnerados por agentes estatales en el ejercicio legitimo del derecho a la movilizacién y la protesta
social. Las 22 621 quejas registradas por la Defensoria del Pueblo entre 2016 y 2026, los 174 asesina-
tos documentados por el Comité de Expertos Ad hoc (2026) entre noviembre de 2019 y 2021, los 16
casos verificados de violencia sexual por miembros de la Policia Nacional (OACNUDH, 2021) y las
personas que aun permanecen privadas de la libertad por hechos relacionados con el estallido social,
configuran un universo de victimas que, a la fecha, no dispone de una ruta institucional especifica
e integral de orientacién juridica, atencién psicosocial ni reparacion administrativa.

La creacién del Comité de Expertos Ad hoc mediante el Decreto 1190 de 2025 y las dos sentencias
judiciales de 2026, la primera condena penal contra un agente del ESMAD por lesiones oculares y la
declaratoria de responsabilidad por la muerte de Dilan Cruz, constituyen un reconocimiento impli-
cito de este tipo de victima, pero no sustituyen la necesidad de una ruta institucional integral que



articule esclarecimiento, acompafiamiento y reparacién. Esta ausencia es particularmente grave a la
luz de la lectura del compromiso 2.2.2 como garantia de no repeticion. Si el Acuerdo busca cerrar el
ciclo de respuesta represiva a la protesta, el reconocimiento y la atencién de quienes sufrieron las
consecuencias de esa represiéon es una condicion necesaria para que la no repeticién sea efectiva.

Estos problemas parecen explicarse por tres factores. Primero, la falta de voluntad legislativa soste-
nida: tres proyectos archivados en dos afios y la persistencia de distintas visiones muestran que el
Congreso no ha logrado regular el tema, mas de 35 afios después de la Constitucién de 1991 y mas de
siete afios después de que la Corte Constitucional lo ordenara (Sentencia C-223 de 2017). Segundo,
la ausencia de regulacién integral deja el tratamiento normativo de la protesta disperso en instru-
mentos que no ofrecen criterios uniformes para delimitar la intervencién estatal, lo cual genera un
margen de discrecionalidad que no garantiza una aplicacién objetiva y consistente del derecho. De
esta forma, la proteccion efectiva de quien se moviliza depende menos de un estandar normativo
claro y mas del criterio individual de la autoridad que interviene en cada caso concreto. Tercero, los
avances en materia de proteccion de manifestantes frente al sistema penal (Directiva 0001 de 2024,
jurisprudencia de 2025) coexisten con resultados todavia limitados en la investigacién y sancién de
miembros de la Fuerza Publica por vulneraciones de DD. HH. en los mismos contextos de protesta.
Las 22 621 quejas registradas por la Defensoria entre 2016 y 2026, incluidas 301 por homicidio, asi
como las graves afectaciones verificadas que documenta el informe, evidencian la necesidad de
avanzar en el esclarecimiento y la resolucién de los casos y, cuando se establezcan responsabilida-
des, en la imposicion de las sanciones correspondientes. Si bien las quejas no acreditan por si solas
la ocurrencia de las vulneraciones ni la responsabilidad de los agentes denunciados, requieren una
respuesta institucional efectiva que garantice el acceso a la justicia y contribuya a la no repeticién.

4. Recomendaciones

Al Ministerio del Interior y al Congreso de la Republica: disefiar, presentar y tramitar una Ley
Estatutaria sobre movilizacién y protesta social que dé cumplimiento a la Sentencia C-223 de
2017 y al punto 2.2.2 del Acuerdo Final de Paz. Al Ministerio del Interior, liderar su construccién
mediante un proceso amplio y participativo, que incorpore el enfoque territorial, étnico, de
género y juventudes, asi como reglas claras sobre uso de la fuerza, didlogo y prevencion de
conflictos. Al Congreso de la Republica, priorizar su tramite y promover debates publicos
descentralizados que reconozcan la protesta como una expresiéon legitima de la democracia y
eviten un nuevo archivo por vencimiento de términos. Es fundamental que el tramite legislativo
cuente con concepto de la Direcciéon de Consulta Previa sobre la procedencia o no del derecho a
la consulta previa, libre e informada.

Al Ministerio del Interior: disefiar e implementar lineamientos nacionales para el funcionamiento
de los mecanismos territoriales de didlogo y gestién preventiva de la conflictividad social, que
incluya criterios minimos de activacion, participacion ciudadana, seguimiento y evaluacion en las
entidades territoriales, de acuerdo con el Decreto 003 de 2021.

Liderar, antes de promover cualquier modificacion del Decreto 003 de 2021, un proceso de revision
participativo y sustentado en evidencia actualizada que identifique las necesidades de regulacion
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para garantizar el derecho a la protesta pacifica y proteger los derechos de terceros, al incorporar
la informacién prevista en los articulos 40 y 44 del Decreto y convocar la mesa de trabajo ordenada
por la Sentencia STC7641-2020, con participacién de los accionantes, las organizaciones involucra-
das en su construccién y la Mesa Nacional de Evaluacién de las Garantias para las Manifestaciones
Publicas; para asegurar, en todo caso, que las limitaciones al derecho a la protesta sean definidas
mediante ley estatutaria y que se preserve la obligacién de privilegiar de manera permanente el
didlogo y agotarlo antes de recurrir al uso de la fuerza.

Al Ministerio del Interior: disefiar una ruta interinstitucional de acomparfiamiento para victimas de
graves violaciones a los derechos humanos ocurridas en contextos de movilizacién y protesta social,
que incorpore medidas de orientacion juridica, atencion psicosocial, acceso a la oferta institucional, asi
como medidas de reparacion administrativa y mecanismos de articulacién con los actuales procesos de
esclarecimiento de la verdad.

A la Policia Nacional: conforme con el principio de no regresividad, preservar los avances alcanzados
en la atencion policial de la protesta y garantizar la implementacion efectiva y el seguimiento del
Decreto 1231 de 2024 y de la Resolucion 01840 de 2025, incluida la formacion continua del personal
policial sobre la prioridad del didlogo y los limites al uso de la fuerza y de las armas menos letales.

AlaFiscalia General de la Nacion y a la Procuraduria General de la Nacién: priorizar, en el marco
de sus respectivas competencias, las investigaciones penales y disciplinarias por violaciones de
derechos humanos y posibles excesos en el uso de 1a fuerza cometidos por agentes estatales durante
las movilizaciones y publicar informes peridédicos sobre el avance en las mismas.

Al Ministerio TIC, al Ministerio de Defensa y a la Agencia Nacional del Espectro: garantizar la
aplicacion y el seguimiento de la Resolucion 5062 de 2024, especialmente de la prohibiciéon de emplear
inhibidores o bloqueadores de sefiales para limitar las libertades de expresién, reunion y asocia-
cion durante las protestas. Para ello, el Ministerio de Defensa deberd asegurar la trazabilidad de los
equipos y de su utilizacion y la Agencia Nacional del Espectro debera realizar oportunamente las
mediciones y verificaciones técnicas necesarias ante denuncias de interferencias, documentar sus
resultados y comunicar sus hallazgos a las autoridades competentes y a las personas denunciantes.

Al Ministerio de Defensa Nacional: implementar mecanismos verificables de cumplimiento del prin-
cipio de no estigmatizacion consagrado en el articulo 3, literal 1, del Decreto 003 de 2021 y reforzado
por el Decreto 1444 de 2022, que incluyan la activacion de investigaciones disciplinarias frente a pro-
nunciamientos que desacrediten, criminalicen o deslegitimen a manifestantes, periodistas o personas
defensoras de derechos humanos, asi como mdédulos de comunicacion institucional respetuosa del
derecho ala protesta en los programas de formacion de la UNDMO y de los comandantes de estacion.

A la Policia Nacional: fortalecer los programas de formacion obligatoria en libertad de expresion,
con enfoque de género y derechos digitales, en cumplimiento de la jurisprudencia interamericana,
en un plazo no mayor a 12 meses.

A la Fiscalia General de la Nacion: revisar, en aplicacién de la Directiva 0001 de 2024, la situacién
juridica de las personas privadas de la libertad cuyas conductas imputadas corresponden al ejer-
cicio legitimo del derecho a la protesta, al promover la revocatoria de medidas de aseguramiento y
la aplicacion de los criterios de tipicidad estricta y no judicializacion consagrados en la Directiva.



revisar, caso por caso y en aplicacion de la Directiva 0001 de 2024, la situacién juridica de las per-
sonas privadas de la libertad por hechos asociados a la protesta social, con el fin de: promover la
revocatoria de las medidas de aseguramiento y la aplicacion de los criterios de tipicidad estricta
y no judicializacién previstos en la Directiva cuando las conductas imputadas correspondan al
ejercicio legitimo del derecho a la protesta y evaluar la adecuacion tipica de las imputaciones en
las que se advierta sobrecalificacion del tipo penal (como la imputacion de terrorismo por hechos
constitutivos de dafio en bien ajeno, Art. 265 CP), para promover su reclasificacion juridica, de modo
que se habilite el acceso a subrogados penales, libertad condicional y los beneficios de la Ley 2292
de 2023 (Ley de Utilidad Publica).

Al Ministerio de Justicia y del Derecho, y al INPEC: diseflar e implementar programas de reinte-
gracién social que incorporen acceso a educacion, acompafiamiento psicosocial y oportunidades
de insercion laboral, con enfoque diferencial de género y étnico, para las personas con sentencias
ejecutoriadas por hechos relacionados con la protesta social. Se debe garantizar ademas que las con-
diciones de reclusiéon cumplan los estandares de dignidad humana y que los programas de atencion
no reproduzcan la estigmatizacién de la protesta.

Consejo Superior de la Judicatura: Incorporar en los programas de formacién judicial continua los
criterios desarrollados por la Corte Suprema de Justicia en la Sentencia SP757-2025 para la valoracién
de conductas ocurridas en contextos de protesta social, para promover que los jueces de conoci-
miento apliquen los criterios de propdsito constitucional valido, interés colectivo y proporcionalidad
del impetu disruptivo como estandar para determinar la procedencia de la intervencién penal y evitar
la criminalizacién del ejercicio legitimo del derecho y la impunidad de conductas que lo desbordan.
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https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2017/c-223-17.htm
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2023/t-372-23.htm
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