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Introduccion

La Defensoria del Pueblo es la institucion del Estado colombiano encargada
de la promocién, divulgacién y defensa de los derechos humanos de los
habitantes del territorio nacional y de las y los colombianos en el exterior.
En el marco de sus funciones constitucionales, la Defensoria presenta al
Comité del Pacto de Derechos Economicos, Sociales y Culturales (DESC)
este informe que da cuenta del estado de la garantia de los derechos con-
tenidos en este instrumento internacional en el periodo comprendido en-
tre 2019 y 2025. Sin embargo, el informe también considera eventos que
preceden al periodo delimitado, debido a su relevancia para el analisis del
cumplimiento de las obligaciones contenidos en el pacto.

La Constitucion de 1991 doté a la Defensoria del Pueblo con autonomia e
independencia administrativa. La institucidon es competente en funciones
como la presentacién de informes y procesos de promocion, difusion, di-
vulgacién y educacion en derechos humanos, segun los Principios de Paris
relativos al estatuto de las instituciones nacionales de derechos humanos.

El informe consta de un documento principal y el presente anexo comple-
mentario. Este anexo complementa y profundiza el contenido del Informe
alternativo presentado al Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Cul-
turales en el marco del seguimiento a la implementacion del Pacto Interna-
cional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC) por parte
del Estado colombiano.

Dado el caracter estructural y multidimensional de los DESC, se considero
necesario ampliar los elementos ya contenidos en el informe principal me-
diante un documento que permita desplegar con mayor detalle los hallaz-
gos, cifras y referencias que sustentan las observaciones y recomendaciones.

Tanto el informe como este anexo deben leerse desde una perspectiva
sistémica y de interdependencia que identifica multiples factores estruc-
turales y variables contextuales interrelacionadas que afectan o impactan
varios derechos, poblaciones y territorios. Este informe recoge datos reco-
pilados por fuentes oficiales del Gobierno Nacional, sistemas de informa-
cion propios de la Defensoria del Pueblo y aportes de centros académicos
y organizaciones independientes.
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Situacién general del pais durante
el periodo de estudio

El periodo de estudio de este informe (2019-
2025) estuvo marcado por tres procesos
sociopoliticos que tuvieron efectos en las
dindmicas socioecondmicas y en la garantia
de los derechos sociales: (i) la pandemia por
el COVID-19; (ii) el incremento en la moviliza-
cion y la conflictividad social y (iii) las tran-
siciones politicas, que trajeron por primera
vez en la historia del pais la eleccién de un
gobierno de izquierda.

En 2019 se produjeron alrededor de 1870
protestas sociales'. La acumulacién de de-
mandas sociales de estas movilizaciones y
el incumplimiento reiterado del Acuerdo fi-
nal para la construcciéon de una paz estable
y duradera (AF) fueron, entre otros, los moti-
vos para que el Comando Nacional Unitario
(compuesto por las principales organizacio-
nes sindicales y sociales del pais), ademas de
un centenar de organizaciones sociales de-
cidieran llevar a cabo un paro nacional? Esta
movilizacién fue convocada el 21 de noviem-

bre de 2019 y se prolongd hasta marzo de
2020, cuando la pandemia por el COVID-19
condujo al Gobierno a adoptar medidas ex-
tremas de aislamiento social.?

La pandemia y las medidas de emergencia
encaminadas a contenerla tuvieron conse-
cuencias econémicas y sociales inmediatas y
significativas en el nivel de vida de millones
de personas. De acuerdo con el DANE, para
el ultimo trimestre de 2019, la proporcién de
personas ocupadas informales fue de un 47,2
por ciento*, mientras que para 2021 alcanzé
el 55,9 por ciento®.

Para 2020 se efectuaron cerca de 1991 protes-
tas sociales. La indignacion social aumentd y
las denuncias por presuntos tratos crueles,
inhumanos o degradantes atribuidos a la
fuerza publica, también®. La Corte Suprema
de Justicia resaltd que la situacion reflejaba
una creciente y profunda desconfianza de la
ciudadania en la institucién policial.”

' Defensoria del Pueblo (2019). Informe sobre la tendencia de las protestas y manifestaciones sociales y

alertas de conflictividad social. Cuarto trimestre.

2 La decision fue tomada en el Encuentro Nacional de Emergencia que se llevo el viernes, 4 de octubre
de 2019. Al conjunto de medidas gubernamentales que se consideraron “politicas lesivas” se les
denomino “el paquetazo de Duque”. La convocatoria se hizo con base en trece puntos, que luego se

convirtieron en 104 exigencias.

3 Desde las primeras jornadas de movilizacion, la Policia Nacional apeld al uso arbitrario y
desproporcionado de la fuerza. Por ejemplo, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos calculd que, entre el entre el 21 de noviembre y el 12 de diciembre de 2019,
1662 personas fueron detenidas en el territorio nacional en aplicacion de una medida administrativa
denominada “traslado por proteccion”. A/HRC/43/3 Add.3, parr. 89.

4 DANE (2019). Gran Encuesta Integrada de Hogares [GEIH).
5 DANE (2022). Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH).

5 Al respecto, la Defensoria del Pueblo sefalo: “El 44 % de las quejas, recibidas en el 2020 se refieren
a la posible vulneracion del derecho a la integridad personal a través de tratos crueles, inhumanos

y degradantes por parte de integrantes de la fuerza publica”. Defensoria del Pueblo (2021). Informe
defensorial: visita CIDH Colombia, protesta social abril a junio de 2021, p. 18.

7 Corte Suprema de Justicia, Sentencia STC 7641-2020, 22 de septiembre de 2020, M. P. Luis Armando

Tolosa Villabona, pp. 93 y 127-129.
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En 2021, la Comision Interamericana de De-
rechos Humanos [CIDH] realizé una visita de
trabajo al pais entre el 8 y el 10 de junio. En su
informe de observaciones y recomendacio-
nes indicoé que la movilizacion masiva de ese
momento se enraizd en “reivindicaciones es-
tructurales e histodricas de la sociedad colom-
biana, consignadas en la Constitucion Politica
de 1991y los Acuerdos de Paz de 2016” que
persistieron debido a “la magnitud del des-
contento social y del caracter estructural de
sus reivindicaciones™.

En efecto, ocurrié un punto de inflexién el 15
de abril de 2021 cuando el Gobierno presen-
t6 ante el Congreso un proyecto de reforma
tributaria que denominé “Ley de solidaridad
sostenible”, Esta reforma buscaba crear im-
puestos o0 aumentarlos en varios articulos
de la canasta familiar, servicios publicos y el
transporte, lo que impactaria directamente en
la garantia del conjunto de derechos sociales.
Ademas, mantenia una serie de exenciones
tributarias a empresas. Por lo que, fue califi-
cada por muchos como una reforma cons-
truida desde una burbuja y desconectada de
la realidad nacional que, para ese momento,
se enfrentaba a las consecuencias sociales y
econdémicas producto de la pandemia.

Esa iniciativa, aunada a la falta de respuesta
institucional frente a las protestas previas, con-
dujeron a un nuevo ciclo de movilizacién so-
cial que alcanzé dimensiones masivas. A pesar
de que el 2 de mayo, el Gobierno renuncié a
que su iniciativa fuese considerada por el Con-
greso, las protestas continuaron. Solo entre el
28 de abril y el 4 de junio, la Defensoria del
Pueblo registré la ocurrencia de 12 478 actos
de protesta, en 862 municipios y Bogota.

En 2022 se produjo el cambio de gobierno en
medio de importantes transiciones politicas
y con ello una transformacioén de la agenda
politica en materia de derechos econdémicos,
sociales y culturales. El gobierno electo pro-
movid la construccidon de acuerdos politicos
para impulsar una serie de reformas sociales.
El conjunto de estas reformas ha tenido una
intensa agenda legislativa que incluyo, ade-
mas del Plan Nacional de Desarrollo (PND),
una serie de proyectos de ley que aborda-
ban la creacién del Ministerio de Igualdad y
Equidad, la reforma pensional, la reforma a la
salud, la reforma laboral y la reforma a la edu-
cacion, entre otros. Como se abordara mas
adelante, el resultado de esta agenda fue
complejo y marcado por tensiones de todo
tipo, por lo que, a la fecha el balance muestra
que menos de la mitad de estos proyectos
fueron aprobados y algunos se encuentran
en un estado de inestabilidad juridica.

Desde 2023 hasta lo corrido de 2025, el tra-
mite de las propuestas gubernamentales
de reforma en el Congreso condujo a un
debate que ha movilizado a importantes
sectores sociales y politicos. No obstante,
la polarizacion creciente de opiniones —en
un ambiente en que las declaraciones con-
tra quienes sostienen posturas diferentes
son cada vez mas estigmatizantes, ofensivas,
racistas, agresivas, discriminatorias e incitan-
tes al odio— ha sido determinante para que
se reduzcan las posibilidades de construir
consensos minimos sobre reformas sociales
necesarias. La Defensoria del Pueblo celebra
que, a la fecha de presentaciéon de este in-
forme, se han logrado acuerdos alrededor
de las reformas sociales presentadas duran-
te el actual periodo de gobierno. Como se

8 Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH]) (2021). Visita de trabajo a Colombia.

Observaciones y recomendaciones, julio de 2021, parr. 2 y 22. La cifra corresponde a la informacion
que consolido el Estado colombiano y suministrd a la CIDH. Se desagrego del siguiente modo: 6328
concentraciones, 2300 marchas, 3190 bloqueos, 632 movilizaciones y 28 asambleas. En 11060 (89 %)

actos no se presentaron hechos de violencia.
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abordara mas adelante han sido aprobadas
las reformas pensional y laboral. Ademas, la

reforma a la salud continua su tramite en el
Congreso de la Republica.

Estado de implementacién de las
disposiciones del Pacto

Articulo 1. Libre determinacion de los pueblos

A pesar de que el derecho fundamental a la
consulta previa fue reconocido expresamen-
te en el pais mediante la Constitucion Politica
de 1991y la ratificacion del Convenio 169 de
la OIT a través de la Ley 21 de 1991, a la fecha
no existe un consenso sobre cémo regular
este derecho. En su lugar, existen preocupa-
ciones sobre los proyectos de ley que han
sido elevados al Congreso de la Republica,
sin la participacion de los pueblos étnicos,
donde se pretende regular el derecho.

Ante la ausencia de una regulacién especifi-
ca, el derecho a la consulta previa en el pais
se ha implementado a través de directivas y
lineamientos del Ministerio del Interior que
fueron adoptadas sin haber sido objeto de
consulta previa. En muchas ocasiones, aque-
llos lineamientos no cumplen con los princi-
pios y estandares internacionales construidos
alrededor de este derecho, lo que vulnera el
marco nacional e internacional en la materia.

En el marco de la concertacién del PND 2022-
2026 se acordd con las comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras
avanzar en la formulacién de un protocolo
especifico de consulta®. Sin embargo, tres
anos después de este compromiso no se ha
logrado un consenso sobre este protocolo.

Por otra parte, pese a los avances normativos
que reconocen la diversidad étnica y cultural
del pais, el racismo estructural continta limi-
tando el ejercicio efectivo de los derechos
fundamentales de los pueblos étnicos. De
acuerdo con el DANE, el 12,62 por ciento de
la poblacién se identifica como poblacion ét-
nica. No obstante, persisten brechas estructu-
rales en el acceso a empleo, educacion, salud,
agua y vivienda. Esta Entidad ha reiterado que
las desigualdades territoriales y la pobreza se
manifiestan con mayor intensidad en las po-
blaciones étnico-raciales. Por ejemplo, la po-
breza extrema afecta al 30,5 por ciento de la
poblacion afrodescendiente, frente al 18,8 por
ciento en la poblacion no afrodescendiente.

9 Este acuerdo fue pactado con el Espacio Nacional de Consulta Previa bajo el Cédigo NT2-18. DNP
(2023). Acuerdos derivados de la consulta previa con los pueblos y comunidades étnicas. https://
colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Prensa/Publicaciones/acuerdos-derivados-Consulta-previa.pdf
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Articulo 2. Maximo de recursos disponibles para la
garantia de los derechos del Pacto y obligacion de
adoptar medidas, inclusive leqgislativas, para lograr
progresivamente la plena efectividad de los derechos

Durante el periodo de estudio ocurrieron im-
portantes cambios constitucionales y legisla-
tivos relevantes para la garantia progresiva
de los DESC. Se destaca la aprobacion de la
Reforma Pensional (Ley 2381 de 2025) y la Re-
forma Laboral (Ley 2456 de 2025), ambas de
origen gubernamental. A estas se suman las
reformas constitucionales mediante las que
se reconocioé al campesinado como sujeto de
especial proteccién constitucional (Acto Le-
gislativo 01 de 2023), se modifico el Sistema
General de Participaciones (Acto Legislativo
03 de 2024) y se reconocio el derecho de to-
das las personas a la alimentacién adecuada
(Acto Legislativo 01 de 2025).

Respecto a los recursos, la situacion fiscal
evidencia una tension significativa entre la
sostenibilidad y la realizacién de derechos.
El aumento del gasto publico general y del
gasto social, entre 2020 y 2021, se apalancé

en el crecimiento de la deuda y del déficit fis-
cal. Consciente de las implicaciones que tenia
la ambiciosa agenda social que incluyé en el
Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2022-2026,
el Gobierno Petro se propuso incrementar los
ingresos mediante una reforma tributaria, que
el gasto superara el nivel que tuvo durante
la pandemia, aumentar el ahorro y reducir
el déficit del gobierno central, entre 2022 y
2023, de tal manera que estuviera alineado
en 2025.°

En 2024, en contravia de estas proyecciones,
el Gobierno aplazoé el presupuesto debido a
un recaudo de impuestos inferior al esperado
y adoptd por decreto el presupuesto de la vi-
gencia 2025, ante la falta de acuerdos en el
Congreso. En enero de 2025 apelé de nuevo
al recorte presupuestal y, en junio, al estable-
cer el Marco Fiscal de Mediano Plazo, activd
la cldusula de escape de la regla fiscal.”

Articulo 3. Brechas de género en la garantia de los DESC

La garantia y goce efectivo de los DESC de-
nota marcadas brechas de género que, a
pesar de los esfuerzos, se perpetuan, lo cual
refleja barreras histéricas y sistematicas.

La pobreza sigue afectando desproporcio-
nadamente a las mujeres. De acuerdo con
el indice de Pobreza Multidimensional (IPM),
los hogares encabezados por mujeres se ven
mayormente afectados por la pobreza que a

los encabezados por hombres. No obstan-
te, entre 2021y 2024, la brecha entre unos y
otros disminuyo de 2.9 a 2.5 p.p. Por su parte,
entre 2021y 2022, la brecha entre los hogares
en situaciéon de pobreza monetaria, segun el
sexo de la persona que ejerce la jefatura, se
amplié de 1.7 a 2 p.p. Mientras que la brecha
de los hogares en pobreza monetaria extre-
ma se mantuvo en 1 p.p.

1 PND 2022-2026, pp. 32, 354, 360, 361, 365 y 410.

"Permite suspender temporalmente las reglas fiscales en situaciones excepcionales.
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Cuadro 1. Brechas segun el sexo y el autorreconocimiento étnico de quienes ejercen la
jefatura del hogar

Resultados porcentuales
Condicion de qui

ejercen la jefatura del hogar PM PME IPM
2021 2022 2023 2021 2022 2023 2021 2022 2023 2024
Nacional 397% | 366% | 330% | 137% 138% | 1.4% 25% 25% 25% 25%
1. Hombres 38,8% 35,7% 31,9% 13.2% 13,3% 10,9% 25% 25% 25% 25%
2. Mujeres 40,5% 37,6% 34,1% 4% 14,2% 11,9% 25% 25% 25% 25%
Brecha 1-2 (en p.p.] 1.7 19 2.2 0.9 0.9 1.0 25% 25% 25% 25%
3. Indigenas 61,0% 61,9% 58,4% 32,2% 37,6% 35,5% 25% 25% 25% 25%
Brecha 3-5 [en p.p.) 22.7 274 277 19.6 255 259 25% 25% 25% 25%
4. NARP 46,1% 47,0% 43.2% 17.2% 20,5% 17,3% 25% 25% 25% 25%
Brecha 5-6 [en p.p.) 7.8 12.5 125 4.6 8.4 7.7 25% 25% 25% 25%
5. Sin autorreconocimiento étnico 38,3% 34,5% 30,7% 12,6% 121% 9,6% 25% 25% 25% 25%

Fuente: elaboracion propia a partir de DANE (2024, 2025]. Anexos.

Persiste una profunda desigualdad en la or-
ganizacion social del cuidado y la distribu-
cién de estas tareas recae de manera despro-
porcionada sobre las mujeres. De acuerdo
con el Departamento Administrativo Nacio-
nal de Estadistica (DANE), el 74,8 por ciento
de las personas cuidadoras no remuneradas
son mujeres'’?, como se profundizara a con-
tinuacion. Como consecuencia, existen ma-
yores barreras para las mujeres para acceder
a oportunidades laborales, académicas y de
participacion politica lo que repercute en la
garantia del conjunto de los DESC en cabeza
de las mujeres.

La participacion de las mujeres en el mercado
laboral tiene comportamientos claramente
diferenciados frente a los hombres. Al tomar

como referencia el trimestre de noviembre
de 2024 a enero de 2025%, la tasa global de
participacion de los hombres fue de 76.4 por
ciento y la de mujeres de 52.7 por ciento. La
tasa de ocupacioén para los hombres fue de
70.8 por ciento y 46 por ciento para las mu-
jeres. Finalmente, la tasa de desocupaciéon
muestra que para los hombres fue de 7.4 por
ciento, mientras que para las mujeres fue de
12.7 por ciento. Todo esto refleja que el mer-
cado laboral colombiano aun esta marcado
por fuertes desequilibrios y obstaculos para
la integracion efectiva de las mujeres.

La tasa de cobertura de educacién primaria,
basica y media la participacién por sexo es
un rasgo estable durante las ultimas décadas.
Si bien la tasa de transito a educacion supe-

12 para 2020-2021, en el pais, el 63,0 por ciento de los hombres y el 90,3 por ciento de las mujeres de
10 afios o mas realizo actividades de trabajo no remunerado. De acuerdo con el DANE, las mujeres
dedicaron, en promedio, 7 horas 44 minutos diarias a estas actividades, mientras que los hombres

dedicaron 3 horas, 6 minutos en promedio.

13 DANE (2025). Mercado laboral segtin sexo. Boletin técnico.
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rior es mas favorable para los hombres que
para las mujeres, tampoco se encuentra una
brecha sustancial. En 2021, esta fue calculada
en 40,2 por ciento para los hombres y en 39,3
por ciento para las mujeres'. Finalmente, es
importante mencionar que el déficit habita-
cional cuantitativo es mas alto cuando el jefe
de hogar es un hombre (33,4 %), que cuando
es una mujer (27,9 %J®.

El cuidado, como derecho emergente, se ha
posicionado en la agenda regional de La-
tinoamérica. Muestra de ello es la reciente
Opinién Consultiva 31 de 2025 de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (Cor-
te IDH] en la que la Corte IDH se pronuncio
sobre el contenido y el alcance del derecho
al cuidado y su interrelacion con otros dere-
chos. En esta opinidn, la Corte IDH considerd
que el derecho al cuidado es un derecho hu-
mano auténomo vinculado a la igualdad de
género, la no discriminacion, la dignidad y el
bienestar de las personas. Ademas, precisd
que el derecho al cuidado tiene tres dimen-
siones: ser cuidado, cuidar y el autocuidado.

De acuerdo con el DANE,® en Colombia hay
6,8 millones de personas cuidadoras de tiem-
po completo. Ademas, hay 2,8 millones de
personas cuidadoras no remuneradas. De
ellas, solo el 25,2 por ciento son hombres.
Por su parte, segun la Encuesta Nacional de
Uso del Tiempo" (ENUT) para 2020-2021, en
el pais, el 63,0 por ciento de los hombres y

el 90,3 por ciento de las mujeres de 10 anos
0 mas realiza actividades de trabajo no re-
munerado. Ademas, las mujeres dedicaron,
en promedio, 7 horas 44 minutos diarias a
estas actividades, mientras que los hombres
dedicaron 3 horas 6 minutos en promedio.
En efecto, las cifras relevan la organizacion
social del cuidado que impone las cargas
principalmente sobre las mujeres y sobra las
cuales el Estado ha permanecido ajeno a esta
responsabilidad.

Otro de los puntos mas relevantes de la
ENUT fue la correlacion entre la cantidad de
tiempo dedicado al cuidado y la vulnerabi-
lidad econdémica. Por ejemplo, en 2021, las
mujeres que dedicaron mas tiempo a las la-
bores de cuidado residian en viviendas de
menor estrato socioeconémico. En el caso
de las mujeres que residen en estrato 1 se
destinan 8 horas y 21 minutos al trabajo de
cuidado no remunerado™. En cambio, en el
caso de las mujeres que residen en estrato 6,
el tiempo se reduce en 2 horas y 10 minutos
menos. Ademas, de acuerdo con los datos
de la ENUT, las mujeres campesinas dedican
aun mas tiempo a actividades de trabajo no
remunerado. En este caso, la participacion
en actividades de trabajo no remunerado
vincula al 94,5 por ciento de las mujeres y al
58,9 por ciento de los hombres.”

Ante este panorama, el Estado colombiano
recientemente ha avanzado desde diferen-

14 Ministerio de Educacion Nacional (2023). Transito de la educacion media a la educacion superior:
analisis comparativo del periodo 2016-2021. Boletin de la educacion superior en cifras.

S DANE (2022). Déficit habitacional. Encuesta Nacional de Calidad de Vida 2021. Comunicado de prensa.

16 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), 2023. Gran Encuesta Integrada de

Hogares.

7 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica [DANE), 2021. Encuesta Nacional de Uso del

Tiempo (ENUT).

18 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica [DANE], 2021. Encuesta Nacional de Uso del

Tiempo (ENUT).

19 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), 2021. Encuesta Nacional de Uso del

Tiempo (ENUT).
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tes frentes en el reconocimiento del derecho
al cuidado como derecho autébnomo y en la
construccion de una politica alrededor del cui-
dado que reconozca y dignifique el trabajo de
cuidado y avance en la redistribucién de las
responsabilidades de cuidado en la sociedad.

Las sentencias recientes de la Corte Cons-
titucional se articulan con algunos pronun-
ciamientos que han sido acogidos en afos
anterior al periodo de reporte. Por ejemplo,
en 2017, la Corte Constitucional mediante la
Sentencia T-2522° cambié el enfoque fami-
lista que era predominante en el pais hasta
ese momento y reconocioé la responsabili-
dad principal del Estado en la proteccion de
los derechos y el cuidado de las personas
mayores. A partir de ahi, la Corte Constitu-
cional ha avanzado en una linea jurispru-
dencial alrededor de los cuidados. Recien-
temente, en Sentencia T-077 de 2024,% la
Corte abordo las tensiones entre el cuida-
do y la autodeterminacién y autonomia de
las personas mayores. Ademas, enfatizo la
necesidad de avanzar en una sociedad en
donde el cuidado de esta poblacién sea
una responsabilidad colectiva prioritaria,
con la familia, el Estado y la sociedad como
garantes solidarios.

Colombia avanzé en el reconocimiento del
cuidado como derecho humano auténomo.
En la Sentencia C-400 de 2024%, que cons-
tituye un hito en el pais, se reconocié el de-
recho al cuidado bajo tres dimensiones: (i)
el derecho a cuidar, (ii) el derecho a recibir
cuidado v [iii) el derecho al autocuidado. En
la providencia, la Corte reconoce al cuida-
do como un derecho universal que no esta
atado a un grupo poblacional y define, al
menos, siete (7) estandares de proteccién
del derecho al cuidado?.

En términos legislativos, los instrumentos en
el pais inicialmente estuvieron asociados a la
economia del cuidado y al reconocimiento
del trabajo de cuidado. Por ejemplo, desde
2010 y amparados en la Ley 1413 de de ese
mismo ano, se incluyd a la economia del cui-
dado conformada por el trabajo de hogar no
remunerado en el Sistema de Cuentas Nacio-
nales. Mas adelante, se ha avanzado en una
legislacion que reconoce la importancia de
los cuidados mas alla de esta perspectiva.
Por ejemplo, el Decreto 1228 de 2022 crea la
Comisién Intersectorial de la Politica Nacional
de Cuidado cuyo objeto es la coordinaciéon y
articulacion intersectorial para la implementa-
cién de la politica.

20 Corte Constitucional. Sala Sexta de Revision. Sentencia T-252 del 26 de abril de 2017. M.P. lvan

Humberto Escruceria.

2 Corte Constitucional. Sala Primera de Revision. Sentencia T-077 del 12 de marzo de 2024. M.P. Natalia

Angel Cabo.

22 Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-400 del 19 de septiembre de 2024. M.P. Diana Fajardo.

% L os 7 estandares son: (i) El Estado debe promover sistemas de cuidado que garanticen su disfrute y
ejercicio y que evaluen su desarrollo progresivo. (ii) El cuidado como derecho fundamental promueve
en el trabajo politicas de conciliaciéon de la vida personal, con las responsabilidades familiares y el
bienestar cotidiano. (iii) Quienes cuidan deben tener alguna formacion y capacitacion para hacerlo,
tanto desde el ambito fisico como psicosocial. (iv) Los cuidadores deban contar con los elementos

necesarios para llevar a cabo sus labores de cuidado; sean estos, elementos de tipo médico, sanitario,
de infraestructura, transporte y movilidad y demas. (v] El cuidado debe tener como propdsito no solo
la subsistencia de la persona a quien se cuida, sino la realizacion de la persona y la consecuciéon de su
propio proyecto de vida. [vi) El cuidado debe valorarse socialmente, esto fortalece los lazos esenciales
del afecto, la dignidad y la interdependencia humana. (vii) El cuidado debe ser asumido socialmente, a
través de la corresponsabilidad entre familia, Estado y particulares. Esto conduce a que las politicas que
desarrolle deban contar con enfoques diferenciales y de género, entendiendo que ha sido realizado
mayoritariamente por mujeres.
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Posterior a ello, se expidid la Ley 2297 de
2023 que es resultado de la incidencia poli-
tica de organizaciones de personas cuidado-
ras de personas con discapacidad. En ella, se
establecen medidas para la garantia de los
derechos de personas cuidadoras o asisten-
tes personales de personas con discapacidad
que asi lo requieran. Por su parte, la Ley 2281
de 2023 que crea el Ministerio de Igualdad
y Equidad incluye la creacion del Sistema
Nacional de Cuidado cuyo objeto mediante
el que se articulan servicios, regulaciones,
politicas y acciones técnicas e instituciona-
les existentes y nuevas, con el objeto de dar
respuesta a las demandas de cuidado de los
hogares de manera corresponsable entre la
nacion, el sector privado, la sociedad civil, las
comunidades y entre mujeres y hombres.

La Ley 2294 de 2023 por la cual se expide
el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026
“Colombia Potencia Mundial de la Vida” se
refirid en su articulo 6 a la obligacion del
Gobierno Nacional, a través del Ministerio
de Igualdad y Equidad, de crear, fortalecer
e integrar una oferta de servicios para la
formacion, el bienestar, la generacién de in-
gresos, fortalecimiento de capacidades para
personas cuidadoras remuneradas y no re-
muneradas asi como servicios de cuidado y
de desarrollo de capacidades para las perso-
nas que requieren cuidado o apoyo, a saber:
nifos, ninas y adolescentes, personas con
discapacidad, personas mayores y demas
poblaciones definidas.

Las bases del Plan Nacional de Desarrollo de-
finieron siete (7) componentes del Sistema

Nacional de Cuidado?. Como resultado de
este marco, el Ministerio de Igualdad y Equi-
dad publicé el 24 de abril de 2024 el proyecto
de decreto “Por el cual se reglamenta el Siste-
ma Nacional de Cuidado, sus componentes,
sus instancias de gobernanza, se determina la
oferta de servicios del Sistema y deroga los
Decretos 2490 de 2013 y 1228 de 2022".

En términos de politica publica, el avance
mas reciente es la expedicion del documento
CONPES 4143 de 2025 que tiene por objeto
“avanzar en la transformacién de la organi-
zacion social del cuidado en Colombia para
garantizar el goce efectivo de los derechos
de las personas cuidadoras, incluyendo el de
cuidar en condiciones dignas, y el derecho
a recibir cuidado, asistencia o apoyo de las
personas que lo requieren; asi como recono-
cer y fortalecer las formas colectivas y comu-
nitarias de cuidado y las practicas de cuidado
propias de pueblos étnicos y comunidades
campesinas, como pilar del sostenimiento de
la vida humana y no humana e interdepen-
diente en todas sus expresiones.”*

Esto implica una ampliaciéon en la mirada
que le ha dado el Estado colombiano al cui-
dado. De modo que el mismo no se agota
en el reconocimiento del trabajo reproduc-
tivo (remunerado o no), sino como pilar de
la vida que se relaciona, no solo con el dere-
cho a la salud, sino con derecho al ambiente
sano, los derechos culturales y los derechos
de los pueblos étnicos y campesinos. Este
CONPES sera determinante en los proximos
anos ya que en él se prevé la inversion de 25
billones de pesos a través de 133 acciones

24 3. Creacion, ampliacion y regulaciéon de los servicios de cuidado. b. Modelo de gobernanzay
territorializacion del Sistema Nacional de Cuidado. c. Transformacion cultural para promover la
corresponsabilidad del cuidado. d. Alianzas publico-populares para los cuidados comunitarios. e.
Sistema de informacion, difusion y gestion del conocimiento. f. Difusion del Sistema Nacional de
Cuidado. g. Mecanismo de financiacion del Sistema Nacional de Cuidado.

25 Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social. Republica de Colombia. Departamento Nacional de

Planeacion (2025]), p. 99.
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organizadas en cuatro (4] ejes estratégicos
organizados hasta 20342¢,

En sintesis, Colombia ha logrado grandes
avances alrededor del derecho al cuidado.
Esto incluye aproximaciones desde la juris-
prudencia constitucional, avances en materia
legislativa y la emision de una Politica Nacio-
nal de Cuidado. Sin embargo, esta Entidad ha
evidenciado dificultades en la implementa-
cion efectiva de estas medidas. Se han pre-
sentado demoras e incumplimientos por par-
te de las entidades del Estado en las acciones
que permitan hacer tangibles las medidas a
favor de las personas cuidadoras. De tal for-
ma que, si bien es fundamental emitir normas
y actos administrativos, también es necesario
implementar acciones concretas que permi-
tan aterrizar este derecho en los territorios y
reivindicar el trabajo de cuidado que ha re-
caido histéricamente en las mujeres y en los
grupos étnicos y campesinos.

Por ejemplo, aun cuando la Ley 2297 que pre-
vé acciones a favor de las personas cuidado-
res de personas con discapacidad y asistentes
fue sancionada el 28 de junio de 2023, la De-
fensoria del Pueblo ha identificado diversos

problemas en su implementacion. Entre ellos,
a la fecha no se ha puesto en operacion el
perfil ocupacional de las personas cuidado-
res en el Sistema Nacional de Cualificaciones
como un requisito indispensable que permi-
tird acceder a programas de capacitacion y
certificacién para las personas cuidadoras.
Ademas, es fundamental que se defina la for-
ma en que se dard cumplimiento al articulo 12
de la citada Ley que permite a las personas
cuidadoras no remuneradas que no cuenten
con ingresos propios acceder de forma priori-
taria a los programas sociales del Estado.

Por su parte, aun cuando han transcurrido
mas de dos afos desde la sancion de las le-
yes 2281y 2297 de 2023, y mas de un afio
de la publicacién del proyecto de decreto
reglamentario, a la fecha, el Gobierno Na-
cional no ha expedido la reglamentacion
del Sistema Nacional de Cuidado, a pesar de
que esta constituye un compromiso de su
plan de gobierno, especificamente del Eje
de Transformacioén 2 “Seguridad humana y
justicia social.”?’

26 Estos cuatro ejes son: (i) estrategia para reconocer y proteger las practicas de cuidado comunitario,
colectivo, y propias de comunidades campesinas y pueblos étnicos; (i) estrategia para contribuir al
reconocimiento y la garantia de los derechos de las personas cuidadoras para mejorar su calidad de
vida y mejorar las condiciones en las que proveen cuidados; (iii) estrategia para transformar factores
culturales que mantienen una desigual organizacion social del cuidado y (iv) estrategia para aumentar
la capacidad estatal para satisfacer de manera oportuna y pertinente de las demandas de cuidado

de la poblacién que lo requiere y para asegurar el funcionamiento adecuado del Sistema Nacional de

Cuidado.

27 Departamento Nacional de Planeacion (DNP), (2023). Bases Plan Nacional de Desarrollo: Colombia

Potencia Mundial de la Vida.
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Articulos 4 y 5. Prohibicion de regresividad

El coeficiente de Gini de Colombia es uno de
los mas altos del mundo. Entre 2012 y 2017
disminuyo de 0.546 a 0.519. Desde 2018 hasta
2021 aumento de 0.527 a 0.5632%. Con base
en encuestas de hogares y registros admi-
nistrativos de la Direccién de Impuestos y
Aduanas Nacionales (DIAN), World Inequali-
ty Database establecié que para 2021 en Co-
lombia, el 10 por ciento de la poblacién con
mayores ingresos concentra el 61 por ciento
del total de los ingresos del pais, mientras
que el 1 por ciento mas rico percibe apro-
ximadamente una quinta parte de todos los
ingresos. En contraste, la mitad de la pobla-
cién con menores ingresos recibe menos del
7 por ciento del total.?®

El conflicto armado prolongado ha tenido
efectos notables en el desarrollo humano
de Colombia. Las brechas de pobreza y des-
igualdad se presentan con mayor claridad en
aquellas regiones que han sufrido con ma-
yor intensidad el conflicto. El tercer informe
del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo ([PNUD) identifica circunstan-
cias diversas que condicionan la posibilidad
de disfrutar del derecho a un nivel de vida
adecuado en el territorio nacional. Segun el
informe, las posibilidades y condiciones de
vida que tiene, por ejemplo, una persona
en Antioquia —uno de los 15 departamentos
clasificados con desarrollo humano alto—
difieren notablemente de las que enfrenta
alguien en La Guajira —ubicada entre los 17
departamentos con desarrollo humano me-

dio— y son aun mas contrastantes frente a
contextos como el de Vaupés —uno de los
dos departamentos con desarrollo humano
bajo—. A esto se suma que, en la ultima dé-
cada, las brechas entre estos territorios se
han ampliado alin mas.*°

Igualmente, conviene resaltar los hallazgos
del Relator Especial sobre la extrema pobreza
y los derechos humanos. En su informe sobre
la visita que realiz6 al pais en 2024, ademas
de sefalar que Colombia ha avanzado en la
lucha contra la pobreza, advirtié puntos clave
sobre la desigualdad e inequidad en el pais:
(i) persisten grandes disparidades poblacio-
nales y geograficas; (ii) la desigualdad de
ingresos sigue siendo muy pronunciada; (iii)
no cesa de reproducirse el circulo vicioso en-
tre pobreza y conflictos armados; (iv) el pais
ostenta el deshonroso titulo de ser el pais
con menor movilidad social de la OCDE —si-
tuacion que es reforzada por imaginarios y
practicas sociales que acrecientan las distan-
cias establecidas por la estratificacion social
y cada vez mas exaltan la aporofobia— y (v])
que el sistema educativo, en particular, con-
tinla operando de manera muy asimétrica®.

En esta materia, el Congreso de la Republica
aprobd una reforma constitucional que modi-
fica los articulos 356 y 357 de la Constitucion
Politica de 1991. Esta norma reforma el Siste-
ma General de Participaciones y busca au-
mentar los recursos de inversién administra-
dos por los entes territoriales para financiar

28 DANE (2024). Serie empalmada de 2012 a 2023 indicadores de pobreza monetaria y pobreza extrema

[anexos, formato Excel].

2 Direccidon de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN], (2024). Estadisticas de ingreso y riqueza en
clave de género: un zoom en las personas mas ricas de Colombia, p. 3.

30 PNUD Colombia (2024). Colombia: territorios entre fracturas y oportunidades. Informe nacional de
desarrollo humano. Ferrer, S. [Representante Residente PNUD Colombial.

31 Consejo de Derechos Humanos (2025). Visita a Colombia. Informe del Relator Especial sobre la
extrema pobreza y los derechos humanos, Olivier De Schutter, doc. A/HRC/59/51/Add.1, 25 de abril.
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programas orientados a la garantia progresi-
va de un catdlogo acotado de derechos so-
ciales: educacion, salud, agua y saneamiento
basico. En la actualidad, la nacién transfiere
alrededor del 20 por ciento de sus ingresos
corrientes. Con la reforma, la nacion transfe-
rird 39,5 por ciento de los ingresos corrien-
tes a los entes territoriales. Esto aumentara la
autonomia financiera y administrativa de los
departamentos, distritos y municipios.

La implementacién de esta reforma esta su-
jeta a una ley de competencias sobre la cual
no hay aun un proyecto radicado por el Go-
bierno ante el Congreso. Este instrumento es
clave para avanzar en la descentralizacion del
Estado y la autonomia de los territorios. Por
lo que su regulacién debe orientarse a pro-
mover la construccidon de capacidades insti-
tucionales, el fortalecimiento de la autonomia
territorial y una mayor eficiencia en la gestion
de los recursos. Igualmente, es fundamental
establecer mecanismos de control y trans-
parencia que permitan prevenir y sancionar
practicas de corrupcioén en las regiones.

De igual forma, persisten brechas profundas
en el acceso al sistema financiero. Por ejem-
plo, si bien el porcentaje de personas mayores
de edad que cuentan con un producto de de-
posito es alto (95,8 %), en el caso de las areas
rurales dispersas menos del 67 por ciento de
los adultos cuenta con estos productos. La
brecha se profundiza en los municipios rura-
les del Caribe donde menos de la mitad de los
adultos acceden a productos de depdsito32.

La situacidon es mas preocupante en el caso
de servicios de crédito que se concentra en
hombres en edad productiva (26 a 65 afios),
residentes en ciudades y aglomeraciones.
Para 2024, el 35,5 por ciento de las personas
adultas en el pais accedié a un crédito; sin
embargo, en el caso de la poblacion en areas
rurales fue de 22,1 por ciento y solo el 17,1 por
ciento en zonas rurales dispersas.®® Ante este
panorama es esencial avanzar hacia un siste-
ma financiero democratico, accesible y adap-
tado a las realidades territoriales. Todo ello
considerando que la inclusion financiera no
es un fin en si mismo, sino una via concreta
para ejercer y garantizar derechos humanos.

32 Superintendencia Financiera de Colombia y Banca de las Oportunidades (2025). Reporte de Inclusion

Financiera (RIF] 2024.

33 Superintendencia Financiera de Colombia y Banca de las Oportunidades (2025). Reporte de Inclusion

Financiera (RIF) 2024.
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Promedio del puntaje

Griéfica 1. Indicador de acceso al crédito por niveles de ruralidad (2019 — 2024)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Superintendencia Financiera

Fuente: elaboracion propia con datos de la Superintendencia Financiera

Finalmente, la corrupcién sigue siendo una
problematica profunda y con graves con-
secuencias en materia de la garantia de los
derechos econdmicos, sociales y culturales.
De acuerdo con la Corporacién Transparen-
cia por Colombia entre 2016 y 2022 en Co-
lombia se han perdido mas de 21 billones de
pesos a causa de la corrupcién. Esto afectd a
15 000 000 de personas en el pais. Ademas,
se identificaron mas de 1000 hechos de co-
rrupcion documentados en prensa de circu-
lacion nacional y regional. En particular, sobre

los hechos de corrupcién ocurridos entre
2021y 2022 se destacé la incidencia de este
fendmeno en el sistema de contratacién pu-
blica y una mayor afectacién en los sectores
de Defensa y Salud?®*. Asimismo, para el pe-
riodo 2021-2022, la mayor cantidad de dine-
ro comprometido correspondié al Gobierno
Nacional con una cifra que ascendié a cinco
billones aproximadamente, seguido de las
gobernaciones con una cifra cercana a los
cuatro billones.*

34 Corporacion Transparencia por Colombia (2024). Radiografia de los hechos de corrupcion en

Colombia 2016-2022.
% |bid.
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Articulos 6 y 7. Derecho al trabajo

El panorama laboral colombiano durante el
periodo de reporte ha estado caracterizado
por altos niveles de informalidad laboral y las
distorsiones derivadas de las medidas eco-
noémicas adoptadas en el periodo de manejo

de la pandemia por el COVID-19. Estas me-
didas causaron retrocesos significativos en
el desarrollo econémico y social de amplios
sectores sociales del pais.

Tabla 2. Principales indicadores del mercado laboral colombiano

2019 | 2020 | 2021 | 2022 |2023 |2024
% poblacion en edad de trabajar 76,5 76,8 77,1 773 776 78,0
Tasa Global de Participacion (TGP) 646 |624 62,5 63,8 63,8 64,4
Tasa de Ocupacion (TO) 58,2 53,7 55,5 57,3 57,4 58,5
Tasa de Desocupacion (TD) 99 13,9 11 10,3 10,0 9,1

Fuente: DANE — GEIH. Cifras de referencia corte a diciembre.

Entre 2019 y 20243% aumentd en 1.4 p.p. el
volumen de personas en edad de trabajar
(aproximadamente 730 000 personas)®’. Por
su parte, la Tasa Global de Participacion (TGP)
muestra una caida significativa entre diciem-
bre de 2019 y diciembre de 2020, atribuible
a los efectos de las medidas sanitarias y eco-
némicas en el marco de la pandemia. Sin em-
bargo, se recuperd en el periodo 2022-2024 y
alcanzo el 64,4 por ciento -cifra con un nivel
marginal inferior al afio de prepandemia-.

Similar al comportamiento de la TGP, la Tasa
de Ocupacion (TO) estuvo en 58.2 en 2019,
con un fuerte descenso en 2020 y lenta recu-
peracion en los afos subsiguientes hasta al-
canzar el nivel de 58.5 en 2024. Mientras que
la Tasa de Desocupacién (TD) registrada en
2019 fue de 9,9 con un ascenso destacable en
2020 y reducciones consecutivas y sostewni-
das en los siguientes afos, hasta 2024 cuan-

do se ubicé en el 9,1. De modo que, solo has-
ta 2024 se alcanzaron mediciones similares a
2019 (afio de prepandemia) como efecto, las
medidas sanitarias y econdmicas orientadas a
controlar la propagacion del COVID-19.

En relacién con la remuneraciéon minima, vital y
movil, en los Ultimos afos, el Gobierno aumen-
to el salario minimo por encima de los indices
de precios al consumidor (en 2021, la inflacion
fue de 5.62 por ciento y el aumento salarial
para 2022 fue de 10.07 por ciento; en 2022, el
IPC fue de 13.12 por ciento y el aumento salarial
fue de 16 por ciento y en 2023, el IPC fue de
9.28 por ciento con un aumento salarial para
2024 de 12.07 por ciento®). Este aumento ha
buscado mejorar las condiciones econdmicas
de los trabajadores, avocar la resiliencia del
sector trabajador y permitirle recuperar la ca-
pacidad adquisitiva para fortalecer el mercado
interno a través de mejoras en el consumo.

36 Para efectos de presentacion de resultados se toman las cifras mensuales a diciembre de cada afio de

observacion.

37 Paso del 76.5 al 78 del total de poblacidn nacional como resultado del crecimiento poblacional

38 DANE. indice de Precios al Consumidor. Aumentos histdricos del salario minimo en Colombia.

Ministerio del Trabajo.

DEFENSORIA DEL PUEBLO DE COLOMBIA



La Defensoria del Pueblo ha sostenido que,
en la discusién sobre los aumentos anuales
del salario minimo, se deben incorporar ana-
lisis adicionales a los indicadores de corto
plazo como inflacién y productividad anual,
entre otros. Ademas, es necesario incorporar
observaciones mas amplias de los efectos
en la distribucion del ingreso y de la riqueza,
basados en la relaciéon entre salario minimo
y PIB per capita, y los analisis de los determi-
nantes de la inflacién a largo plazo®.

En cuanto a las mediciones de trabajo informal,
segun cifras del DANE*, la proporcion de po-
blacién ocupada de manera informal*' se ha
mantenido alta de manera persistente con dis-
minuciones estadisticamente marginales en los
ultimos afnos. A partir de la medicién de trimes-
tre movil de noviembre — enero, el periodo
2021-2022 se ubico en 58; en el periodo 2022-
2023 se ubicé en 57,7; en el periodo 2023-2024
se redujo hasta el 55,7 y en el periodo noviem-
bre 2024 — enero de 2025 se ubico en 56. Entre
los principales determinantes para el elevado
nivel de informalidad laboral, se ha sehalado
la normatividad que ha favorecido la terceriza-
cioén laboral y la constitucidn de cooperativas
de trabajo, los bajos niveles de formalizacion
en el sector comercial, las expresiones infor-
males comerciales en el sector rural, asi como
la legislacion que favorece la vinculacién de
profesionales en el sector oficial a través de
contratos de prestacion de servicios.

De acuerdo con las mas recientes cifras publi-
cadas por el DANE, la microempresa utiliza un
84.7 por ciento de trabajadores informales y
la pequena empresa utiliza un 20.8 por ciento.

En 2023, el DANE hizo el lanzamiento del Cen-
so Econémico Nacional Urbano CENU 2024,
como ejercicio estadistico de levantamiento
de informacioén en cada uno de los munici-
pios de Colombia para recopilar informacién
detallada de empresas, establecimiento (fijos
y semifijos), viviendas con actividad econé-
mica visible y vendedores de calle. Este es un
ejercicio sin precedentes que permitira cono-
cer el tejido productivo nacional que abarca
desde las grandes, mediana y pequeifas em-
presas, hasta los establecimientos y los nego-
cios que conforman la economia popular. El
ultimo ejercicio censal similar se llevé a cabo
en 1990; es decir, 34 anos atras. La presenta-
cion de resultados y los andlisis estadisticos
se contempla realizarlas a partir de 2025.

En términos de las reformas sociales para
avanzar en la garantia de los derechos huma-
nos laborales se destaca la aprobacién de la
reforma laboral. Luego de un algido debate
en el Congreso y en el pais en general, el 25
de junio de 2025 fue sancionada la Ley 2466
de 2025 “Por medio de la cual se modifica
parcialmente normas laborales y se adopta
una Reforma Laboral para el trabajo decente
y digno en Colombia”. Esta nhorma incorpora

3% Un estudio publicado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en enero de 2024 encontré que
el principal determinante de la inflacion en Colombia entre los afios 2021y 2022 fueron las utilidades de
las empresas, muy por encima de los costos laborales. Lo anterior obedece, principalmente, a que las
firmas aumentaron sus precios aprovechando un mayor poder de mercado. https://www.minhacienda.
gov.co/w/las-utilidades-de-las-firmas-han-tenido-un-rol-determinante-en-el-aumento-de-la-inflacion-
en-colombia#:~:text=Algunos%20estudios%20recientes%20han%20encontrado,la%20de%20l0s%20
costos%20laborales.

40 DANE. https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/mercado-laboral/empleo-
informal-y-seguridad-social

4Segun la fuente son todos los asalariados o empleados domésticos que no cuentan con cotizaciones
de salud ni a pensién por concepto de su vinculo laboral con el empleador que los contraté. De igual
forma, comprende a los trabajadores por cuenta propia y patrones o empleadores que hayan quedado
clasificados en el sector informal.
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transformaciones profundas en el régimen
laboral, al promover el contrato a término
indefinido como regla general, fortalecer los
derechos de los aprendices del SENA y mo-
dificar significativamente los recargos por
trabajo nocturno, dominical y festivo. Entre
las principales medidas se incluye la modifi-
cacion del horario nocturno desde las 7:00 p.
m., el aumento progresivo del recargo festivo
al 80 por ciento en 2025 para llegar al 100 en
2027, y la inclusiéon de los trabajadores de
plataformas digitales bajo proteccién laboral
y seguridad social integrada.

La Defensoria del Pueblo ha intervenido en el
proceso legislativo, al resaltar la importancia
de actualizar la legislacién laboral colombia-
na con el fin de afrontar los desafios del mun-
do del trabajo. En especial, es imprescindible
avanzar en la garantia del derecho humano al
trabajo a partir de la agenda internacional del
trabajo decente.

Esta entidad destaca los avances en materia-
de proteccion de derechos que incorpora la

reforma laboral. Entre ellos, el enfoque dife-
rencial y de género, la proteccidén a mujeres
trabajadoras y a las personas con Orientacio-
nes Sexuales e Identidades de Género Diver-
sas (OSIGD) que han sido victimas de violen-
cias basadas en género; la incorporacion de
la jurisprudencia constitucional relacionada
con la garantia del derecho al trabajo; la pro-
mocién del didlogo social y de los derechos
de asociacion; la proteccion y formalizaciéon
laboral de las trabajadoras domésticas, entre
otros aspectos.

Las consideraciones realizadas por la De-
fensoria del Pueblo a la reforma laboral se
enmarcan en la obligaciéon del Estado de
garantizar el amparo del principio de progre-
sividad, que se entiende como la prohibicién
que tienen los Estados de retroceder en la
garantia de algun derecho de contenido so-
cial. Por ello, Colombia tiene la obligacién de
reivindicar y dignificar el trabajo, al adoptar
medidas que cumplan con los compromisos
internacionales en esta materia.

Articulo 8. Derecho a la asociacion sindical

La evolucién de las tasas de sindicalizacion
en Colombia refleja una tendencia de debili-
tamiento del movimiento sindical. Hace mas
de cincuenta afios, cerca del 20 por ciento
de las personas trabajadoras estaba afiliada
a algun sindicato. Para mediados de los afos

ochenta, esa cifra ya habia descendido a un
9,3 por ciento y continué cayendo: en 1990
se ubicaba en 7,8 por ciento y para 2010 ron-
daba el 4,9 por ciento. En 2024, solo el 4 por
ciento de los trabajadores se encuentra sin-
dicalizado.*?

Gréfica 2. Tasa de sindicalizacién en Colombia (1975-2025)

42 FES-Colombia (2024). Panorama del sindicalismo en Colombia. IRShare.

DEFENSORIA DEL PUEBLO DE COLOMBIA



Tasa de sindicalizacion

25%

20%

9%
8%
I I 5%

1990

20%
15%

10%
6%

2025

5%

4%

2010

4%

2024

5%

0%

1970 1984 2005 2023

Ao
Fuente: elaboracion propia con base en Ministerio del Trabajo y otras fuentes®.

organizaciones son pequenas, sin capacidad
de negociacioén efectiva o dispersas en sec-
tores de alta rotacién laboral.

La tasa de afiliacion sindical en Colombia
sigue siendo baja y no se ha revertido la
tendencia general a la baja que se presenta
desde hace décadas. La informalidad, la ter-

cerizacién y el uso extensivo de figuras con-
tractuales precarias siguen siendo grandes
barreras para el ejercicio pleno del derecho
a la asociacion sindical.

Adicionalmente, se presenta un complejo fe-
némeno de atomizacion de la organizacién
sindical. Segun el Ministerio del Trabajo hay
alrededor de 6000 organizaciones sindicales

La persistencia de amenazas, hostigamien-
tos y actos de violencia contra sindicalistas
ha generado un ambiente de intimidacion
que restringe el ejercicio pleno de la liber-
tad sindical. Informes recientes indican que,
entre 1971y 2023, el movimiento sindical ha
sufrido 15 810 violaciones a la vida, libertad e
integridad de sus miembros, representando
el 63 por ciento de los casos de sindicalistas

asesinados en el mundo durante ese periodo
(Escuela Nacional Sindical (ENS), 2020). Por su

registradas, pero eso no se traduce en ma-
yor fuerza o cobertura real. Muchas de esas

43 Los datos para 1984, 1990 y 2005 se basan en Universidad de los Andes. Trabajo, género y sindicatos,
mientras que el dato de 2023 proviene de El Colombiano. El dato de 2025 de SUR.org no se trata de

una fuente oficial, pero utiliza fuentes del DANE o el Ministerio del Trabajo y es interpretado desde

una mirada analitica o académica. En aflos mas recientes, la Escuela Nacional Sindical y otras fuentes
académicas como el CIDER de la Universidad de los Andes han registrado cifras similares. Por ejemplo,
el CIDER indica que, en 2005, la tasa era de 4,6 por ciento, mientras que reportes de prensa respaldados
por el Ministerio del Trabajo indicaban que, en 2023, |a cifra se mantenia cercana al 4 por ciento, lo que
equivale a aproximadamente 1,2 millones de trabajadores sindicalizados. El Colombiano (2023, mayo

1). Sindicatos en Colombia: un analisis del Dia Internacional del Trabajo. https://www.elcolombiano.
com/negocios/sindicatos-en-colombia-un-analisis-del-dia-internacional-del-trabajo-DN24389596.
Mision de Observacion Electoral [MOE). (2024). Informe anual de violencia contra liderazgos sociales y
sindicales 2023. https://www.moe.org.co/wp-content/uploads/2024/04/ultimoooo-20240315-Informe-
de-violencia-contra-liderzagos-Anual-2023-e-inicio-de-2024-version-final-2.pdf. SUR. (2025, febrero 10).
Colombia: avances en el salario minimo, pero estancamiento en la negociacion colectiva. https://www.
sur.org.co/colombia-avances-en-el-salario-minimo-pero-estancamiento-en-la-negociacion-colectiva/
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parte, el Sistema de Alertas Tempranas de la
Defensoria del Pueblo recopild los siguientes

2019y 2024:

Tabla 3. Sindicalistas asesinados durante 2019 y 2024

datos sobre sindicalistas asesinados durante

Fecha Departamento Municipio Sexo

20/02/2020 | Cauca Puerto Tejada Masculino
10/03/2020 | Cauca Puerto Tejada Masculino
22/11/2020 Narifio Tumaco Masculino
01/01/2021 Casanare Yopal Masculino
01/01/2021 Meta Puerto Gaitan Masculino
29/03/2021 | Valle del Cauca Florida Masculino
03/05/2021 | Valle del Cauca Buenaventura Femenino
14/05/2021 Antioquia Medellin Masculino
18/06/2021 Norte de Santander | Ocafia Masculino
07/11/2021 Santander Puerto Wilches Masculino
29/08/2021 [ Meta El Castillo Femenino
01/05/2022 | Valle del Cauca Cali Masculino
03/05/2022 | Valle del Cauca Cali Masculino
10/06/2022 | Valle del Cauca Restrepo Masculino
19/09/2022 | Santander Barrancabermeja Masculino
26/11/2022 La Guajira Dibulla Masculino
06/12/2022 | Antioquia Medellin Masculino
02/01/2023 | Cauca Santander De Quilichao | Femenino
11/04/2023 Bogota D.C. Bogota D.C. Masculino
05/06/2023 | Cauca El Tambo Masculino
09/08/2023 | Boyaca Tunja Masculino
17/09/2024 Magdalena Aracataca Masculino
05/11/2024 | Valle del Cauca Cali Masculino

Fuente: elaboracion propia

En 2024, la Unidad Nacional de Proteccion**
(UNP] presentdé un nimero de evaluacio-
nes de riesgo menor (314), comparadas con

aquellas de 2019, que presentd el mayor nu-
mero de evaluaciones de riesgo del periodo
de estudio con un total de 440.

Graéfica 3. Evaluaciones de nivel de riego realizados discriminado por departamento a

44 Entidad encargada de atender y tramitar las situaciones de riesgo reportadas por lideres sindicales y
cualquier otra persona en el territorio nacional.

DEFENSORIA DEL PUEBLO DE COLOMBIA



la poblacion 3. dirigentes o activistas sindicales 2019-2024
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Unidad Nacional de Proteccion.
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Gréfica 4. Evaluaciones de riesgo de lideres sindicales (2019-2024)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Unidad Nacional de Proteccion.

Durante el periodo del informe, el Estado co-
lombiano ha implementado diversas politi-
cas y mecanismos para garantizar el derecho
a la libertad sindical. Entre estas iniciativas se
encuentran la creacion de mesas de dialogo
social, la formulacion de la ‘Politica Nacional
de Trabajo Decente 2018—-2030’ y la inclusién
del movimiento sindical en el Registro Unico
de Victimas. Sin embargo, la efectividad de
estas politicas ha sido cuestionada debido a
la persistencia de violaciones a los derechos
de los sindicalistas y la impunidad en mu-
chos de estos casos. La limitada capacidad
institucional para brindar proteccion efectiva
especialmente fuera de las capitales, deja a
los lideres sindicales en un alto grado de vul-
nerabilidad.

El balance general muestra avances en las
politicas de garantia formal, pero también
una aplicacion deficiente y con brechas pro-
fundas en la proteccion efectiva de los de-
rechos laborales. Es necesario fortalecer el
monitoreo e inspeccion del trabajo, desin-
centivar la tercerizacion abusiva y desarro-
llar estrategias diferenciadas que atiendan
desigualdades territoriales, etarias, de gé-
nero, sectoriales entre otras, para garantizar
que los derechos reconocidos juridicamente
sean efectivamente respetados en los distin-
tos entornos laborales.
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Articulo 9. Derecho a la seguridad social

El 16 de julio de 2024 fue sancionada por el
presidente de la Republica la Ley 2381 de
2024 “Por medio de la cual se establece el
Sistema de Proteccidn Social Integral para la
Vejez, la Invalidez y la Muerte”, también co-
nocida como reforma pensional. Esta ley bus-
ca transformar el acceso de las personas ma-
yores a las pensiones a través de un nuevo
régimen bajo un sistema de pilares: contribu-
tivo, semicontributivo, solidario y voluntario.

Segun cifras del DANE, solo en 2024, 523 222
personas cumplieron edad de pensidén en
Colombia. De ellas, 299 013 son mujeres y
224 209 hombres. De acuerdo con informa-
cion de la Superintendencia Financiera®, en
Colombia se tiene un aproximado de 2 100
000 personas pensionadas, de las cuales el
7 por ciento corresponden a pensiones por
invalidez, 22.8 por ciento subsistencia y cerca
del 7 por ciento por vejez. El acumulado de
personas con acceso a la pensiéon por edad
tan solo representan el 17.2 por ciento de la
poblacién en edad de pensionarse segun las
proyecciones de poblacién del DANE. Por
su parte, segun la Asociacion Colombiana
de Administradoras de Fondos de Pensio-
nes y de Cesantias (Asofondos), tres de cada
cuatro colombianos no se pensiona, lo que
corresponde a cerca del 75 por ciento. En el
agregado nacional, para 2025, en Colombia
hay un total de 8 578 851 personas en edad
de pensién (mujeres mayores a 57 afos y
hombres mayores de 62 afios). Este grupo
poblacional estaria desagregado en 5 438
451 mujeres y 3 140 400 hombres.

Las cifras son preocupantes frente a la obliga-
cioén estatal de promover servicios sociales y
de proteccion a las personas mayores, que su-
peran la edad econémicamente productiva y
deben gozar de la estabilidad econdmica ne-
cesaria para afrontar la etapa final de sus vidas
con dignidad. Esto se vincula con la elevada
informalidad laboral y la baja cobertura de los
servicios sociales solidarios en Colombia.

Ante este panorama se espera que con im-
plementacién de la reforma pensional se
disminuyan los indicadores de pobreza y de
pobreza extrema acumulados de manera par-
ticular entre las personas mayores. El pilar soli-
dario y su configuracién representa un avance
significativo en la aplicacién del principio de
progresividad para darle mayor cubrimiento y
garantia a los derechos econémicos, sociales
y culturales de poblaciones vulnerables. Des-
taca de esta reforma el esfuerzo para sacar de
la pobreza extrema a la poblacién mas vulne-
rable a través de la renta solidaria.

En la actualidad, la reforma pensional se en-
cuentra en estudio de constitucionalidad por
parte de la Corte Constitucional. Mediante el
auto 841 de junio de 2025, la Corte Constitu-
cional suspendioé su entrada en vigor prevista
para el primero de julio de 2025, al detectar
un vicio de procedimiento en su tramite le-
gislativo. Por lo cual, el texto fue nuevamente
aprobado en Camara de Representantes el
28 de junio de 2025 y se encuentra a la espe-
ra del analisis de constitucionalidad sobre los
aspectos de fondo de la ley.

45 Superintendencia Financiera de Colombia - Direccion de Investigacion, Innovacion y Desarrollo (2024).
Informe Mensual de los Fondos de Pensiones y Cesantias.
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Articulo 10. Proteccion a la familia y a la mujer trabajadora

La recién aprobada reforma laboral (Ley 2466
de 2025) actualiza el marco normativo laboral
hacia la incorporacion de una serie de medi-
das favorables para el de trabajo decente y la
proteccion de la mujer trabajadora. Se desta-
can medidas para la erradicaciéon del acoso
y las violencias basadas en género, la forma-
lizacién laboral de las trabajadoras domésti-
cas, la proteccién al trabajo femenino rural y
campesino y medidas de flexibilizacion para
personas cuidadoras.

De igual forma, se destaca la incorporacién
del Convenio 190 de la OIT sobre erradica-
cion de la violencia y el acoso por razén de
género, a través de la aprobacién de una ley
que incorpora esta horma internacional al de-
recho interno.

La Corte Constitucional y el Gobierno Nacio-
nal han reconocido el derecho al cuidado
y a cuidar en condiciones dignas, como un
derecho auténomo. El reconocimiento de
este derecho obliga al Estado a consolidar la
respuesta institucional para mejorar las con-
diciones de vida de las personas cuidadoras,

quienes en su mayoria son mujeres rurales y
pertenecientes a clases populares*.

No puede perderse de vista que la violen-
cia contra las mujeres persiste en el pais. De
acuerdo con el Instituto Nacional de Medicina
Legal, las mujeres son el 86 por ciento del total
de las victimas de violencia de pareja. La vio-
lencia, en todas sus formas, no solo vulnera la
integridad y la dignidad de las personas, sino
que también limita su acceso a otros derechos
como a la educacioén, el trabajo, la salud, la
participacién politica y a una vida auténoma.

En términos de autonomia econdmica se ha
identificado que las mujeres acceden menos y
en peores condiciones que los hombres al sis-
tema financiero. Por ejemplo, de los 5,7 billo-
nes de pesos en créditos activos existentes en
el pais, el 56,14 por ciento fueron desembol-
sados a hombres. En la misma via, entre 2023
y 2025 se identificd que las mujeres pagaron
tasas de interés mas altas en los productos fi-
nancieros mas comunes en el pais —en pro-
medio 0,5 por ciento mas altas—.47

Articulo 11.1. Mejora continua de las

condiciones de existencia

A pesar de ciertos avances, la reduccion de
la pobreza y la desigualdad contintian siendo
desafios fundamentales. En 2002, la mitad de

la poblacién no tenia ingresos suficientes para
adquirir alimentos basicos, garantizar la vivien-
da y obtener articulos de primera necesidad.

46 Por ejemplo, en 2021, las mujeres que dedicaron mas tiempo a las labores de cuidado residian en
viviendas de menor estrato socioecondmico. En el caso de las mujeres que residen en estrato 1se
destinan 8 horas y 21 minutos al trabajo de cuidado no remunerado27. En cambio, en el caso de las
mujeres que residen en estrato 6, el tiempo se reduce en 2 horas y 10 minutos menos. Ademas, de
acuerdo con los datlos de la ENUT, las mujeres campesinas dedican aiin mas tiempo a actividades de
trabajo no remunerado. En este caso, la participacion en actividades de trabajo no remunerado vincula
al 94,5 por ciento de las mujeres y al 58,9 por ciento de los hombres. Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE), (2021). Encuesta Nacional de Uso del Tiempo (ENUT).

47 Mesa de Trabajo Intersectorial de Inclusion Financiera (2025). Guia practica de inclusion y educacion

financiera.
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Dos décadas después, un poco mas de later-  por ciento*®. Luego de los picos de aumento 29
cera parte de la poblacién continuaba en esa  que ocasiond la pandemia, se acelerd la reduc-

situacion. Entre 2014 y 2019, la tasa de pobreza  cidn de la primera, mientras que la segunda re-

monetaria se mantuvo alrededor del 36 por tornd al nivel que tuvo en los afios previos a

ciento y la de pobreza extrema, en torno al 11 esa coyuntura® (véase grafica 5, panel A).

Grafica 5. Evolucion de los indices de pobreza monetaria y pobreza multidimensional.
Panel A. Pobreza monetaria, 2012-2023. Panel B. Pobreza multidimensional, 2010-2024.
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del DANE

48 La tasa de pobreza monetaria extrema corresponde el porcentaje de personas cuyos ingresos son
exiguos para obtener siquiera los alimentos que les garanticen un minimo de 2100 calorias diarias. Por
ende, permite una aproximacion indirecta a la magnitud que tienen la desnutricién y el hambre en el
pais.

4 DANE (2024). Serie empalmada de 2012 a 2023 indicadores de pobreza monetaria y pobreza extrema
[anexos, formato Excel], tabla 1. DANE (2025). Pobreza multidimensional. Resultados 2024 [anexos,
formato Excel], tabla 1.
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Segun el indice de Pobreza Multidimensional,
las condiciones de educacion, trabajo, nifiez
y juventud, vivienda y salud de los hogares
pobres mejoraron significativamente entre
2010 y 2024%°. El indice pasé del 29,7 por
ciento en 2019 al 11,5 por ciento en 2024 (gra-
fica 5, panel B). Se pueden identificar dos ten-
dencias diferenciadas en su evolucion: hasta
2016 disminuyé de manera constante, pero
este se estancé durante los ultimos dos afos
(apenas decrecio en 1.4 p.p.

La informacién estadistica devela que el de-
recho al trabajo y el derecho a la educacién
son determinantes para que un hogar ingre-
se o se mantenga bajo la linea de la pobreza.
En términos de pobreza monetaria, para 2023
el indice se eleva al 60,2 % cuando se toma
como variable de referencia que quien ejerce
la jefatura del hogar no esta ocupado, al 43,7
por ciento si no esta afiliado al régimen de
pensiones y al 43 por ciento si no alcanzé nin-
gun nivel educativo o solo cursé la primaria®.

Gréfica 6. Pobreza monetaria segun el nivel educativo del jefe(a) del hogar (2023)

2,350%
Universitaria/Posgrados
7,30%

6,00%
Técnica/Tecnoldgia
22,40%
11,70%
Secundaria
36,90%

Primaria © menos

16,90%

. 43.00%

B Pobreza monetaria extrema (%)P B obreza monetaria (%)

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DANE.

50 Hay que recordar que este es un indice complejo que resulta de la ponderacién de las privaciones
correspondientes a quince indicadores simples sobre esas cinco dimensiones del bienestar. Se
consideran pobres multidimensionales los hogares cuyas privaciones totales suman el 33,3 por ciento o
mas. DANE (2024). Metodologia. Indice de pobreza multidimensional, pp. 16 y 29.

5" DANE (2024). Pobreza monetaria en Colombia 2023 [boletin técnico], 16 de julio de 2024, p. 10.
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Fuera de la fuerza de trabajo

Gréfica 7. Pobreza monetaria segun el nivel educativo del jefe(a] del hogar
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del DANE.

En el caso de la pobreza multidimensional,
las privaciones relacionadas con el trabajo
y la educacion —sobre todo, por causa de
los indicadores trabajo informal y bajo logro
educativo— tienen una mayor incidencia en
la permanencia de la pobreza multidimen-
sional frente a otros factores. En 2010 re-
presentaron el 58,3 por ciento de este y en
2024, el 65,9 por ciento®

En términos territoriales, la incidencia de la
pobreza es mayor en areas rurales y en once
(11) departamentos (véase tabla 4). En 2023, la
tasa de pobreza monetaria (PM] en las zonas
rurales fue del 41,2 por ciento (10.6 p. p. mas
que en los centros urbanos) y la de pobreza
extrema (PME), del 19,8 por ciento (mas que
el doble de la de los centros urbanos), mien-
tras que el indice de pobreza multidimensio-
nal (IPM] fue del 25,1 por ciento® (mas que el
triple de la de los centros urbanos).

43,00%

52 DANE (2025). Pobreza multidimensional. Resultados 2024 [anexos, formato Excel], 22 de abril de 2025,

tabla 7.

53En 2024 descendio al 24,3 por ciento. DANE (2025). Pobreza multidimensional. Resultados 2024

[anexos, formato Excel], 22 de abril de 2025.
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Tabla 4. Departamentos con indices de pobreza mas altos, PM (2021-2023) e IPM (2021-

2024)
indice de pobreza monetaria [PM) i
Indice de pobreza multidimensionales (IPM)
PM moderada PM extrema
Dominios
geograficos 2021 2022 2023 2021 2022 2023 2021 2022 2023 2024
Tasa P Tasa | P Tasa Tasa P Tasa P Tasa Tasa P Tasa P Tasa P Tasa| P
Nacional 39.7% 36.6% 330% 137% 13.8% 39.7% 16,0% 39.7% 12,1% 5%
Centros urbanos 37.0% 33,8% 30,6% 1.3% 11.0% 89% 11,5% 38,8% 83% 7.8%
Areas rurales 485% 459% 412% 216% 233% 19.8% 311% 405% 251% 24,3%
Vichada 648%7 1 | 54%| 1 | 654%| 1 | 702%| 1
Guainia 573% | 2 465%| 2 52,1% 3 | 490%| 2
Vaupes 527%| 3 470% | 3 | 557% 2 | 374%| 4
Chocod 651%| 1 |667% | 1 | 67.7% 393% | 1 | 442% 435% 360%| 5 | 368%| 5 |374%| 5 |339% 5
La Guajra 580%| 3 |654% | 3 | 653% 266%| 2 | 370% | 2 |406% 487% 4 | 429%| 4 | 426%| 4 |393% 3
Sucre 609%| 2 |604% 2 54,5% 234% | 3 259%| 3 |199% 30,3% 7 260%| 9 231% 8 218%| 7
Cesar 546%| 5 51.9% 7 52.2% 189% | 7 217% 7 | 227% 25,3% 10 19,1% 15| 177% 14 | 134%| 17
Cordoba 559%| 4 |540% 5 50,4% 21,0% 5 245% | 4 |205% 269%| 13 | 269%| 7 214% 10 | 257%| 6
Magdalena 527% | 7 46,1% 6 47,6% 18,9% 8 23,0% 171% 32,4% 9 230%| 10 | 214% 1 19,2% 9
Bolivar 54,0%| 6 |56,0% 4 46,6% 188% | 9 236%| 5 |159% 268%| 8 194% | 14 | 184% 13 | 56%| 12
Cauca 46,7%| N 417% 10 45.3% 229% | 4 17.6% 8 | 186% 24,0% 16 | 106% | 22| 318% 22 | 140%| 15

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del DANE.

Para 2024, el DANE reporto la tasa de pobre-
za mas baja desde que se inicié su medicion
con un porcentaje de 31,8 por ciento del to-
tal nacional para la pobreza monetaria y el
11,7 por ciento para la pobreza extrema. Sin

embargo, persisten profundas brechas terri-
toriales. Por ejemplo, la pobreza monetaria
en areas rurales alcanza el 42,5 por ciento
de incidencia -10,8 p.p. por encima del pro-
medio nacional-54.

54 DANE (2025). Pobreza monetaria.
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Grafica 8. Incidencia de la pobreza monetaria
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del DANE.

Ademas, la pobreza es significativamente
mayor en cuatro departamentos donde se
combinan altas tasas de ambos indices (Cho-
c6, La Guajira, Sucre y Cérdoba), en cuatro
con altas tasas de pobreza monetaria (Sucre,
Magdalena, Bolivar y Cauca) y en tres con al-
tas tasas de pobreza multidimensional®s (Vi-
chada, Guainia y Vaupés).

Sumado a esto, las cifras denotan un nivel
de exclusion que constituye un obstaculo
evidente para hacer efectivo el goce de los
derechos sociales. A pesar de los avances
en la implementacion de programas para la
reduccion de la pobreza, particularmente a
través de transferencias monetarias, hay si-

425

318
30,7 318 28,6

2018 2019 2020 2021 2022 2023

Centros poblador y rural disperso (%]

tuaciones que evidencian las limitaciones de
estas medidas. La pobreza continta afectan-
do de manera generalizada a las poblaciones
indigenas y negras, afrocolombianas, raizales
y palenqueras. Ademas, tiene una incidencia
muy alta en la poblacién que se reconoce
como campesina y en los hogares donde al
menos un miembro es migrante de nacionali-
dad venezolana.

En el caso de los pueblos afrodescendientes,
la tasa de PM fue 1.4 veces mayor que la que
afectd a quienes sefialan no pertenecer a una
etnia. Ademas, la de PME, 1.8 veces mayor. Fi-
nalmente, el IPM fue 2.1 veces mayor. Por su
parte, en 2024, el IPM de la poblacién que se

55 EI DANE no calcula el indice de pobreza monetaria para los departamentos de la Orinoquia y la

Amazonia.
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reconoce como campesina fue del 19,5 por
ciento®® y el de quienes pertenecen a familias
con algun miembro proveniente de Vene-
zuela, 52,3 por ciento (con permanencia en el
pais de un afio) y 37, por ciento (con perma-
nencia de cinco afos)®’.

Se estima que las transferencias monetarias,
entre 2019 y 2021, pasaron de beneficiar de
tres a siete de cada cien personas en situacion

de pobreza monetaria (véase grafica 9, panel
A). Ademas, entre 2020 y 2022, las transferen-
cias monetarias aumentaron su participacion
en el PIB y en el presupuesto general de la na-
cioén. De acuerdo con el Departamento para la
Prosperidad Social, en 2023, las transferencias
monetarias beneficiaron a 2 523 085 hogares.
Mientras que, en 2024, a 4 572 198%, El monto
total de inversion fue cercano a los de siete
billones de pesos ($ 6 955 452 965 500).

56 E| IPM de la poblaciéon campesina (por la jefatura de sus hogares) era 3.5 veces mayor que el de

la poblacién sin autorreconocimiento campesino (con un indice del 5,5 %). DANE (2025). Pobreza
multidimensional. Resultados 2024 [presentacion], 19 de abril de 2025, p. 33.

57 Respecto a 2023, el IPM se elevo en 12.5 p. p. (en las personas con permanencia de un aiio) y en 3 p. p.
(en las personas con permanencia de cinco afios). DANE (2025). Pobreza multidimensional. Resultados

2024 [presentacion], 19 de abril de 2025, pp. 36 y 37.

58 Se contabilizan los hogares que se hayan beneficiado al menos con una de las transferencias. El
Gobierno se fijé como meta que las transferencias monetarias beneficiaran a 3 000 000 de hogares cada
ano. Sinergia (DNP), Ficha técnica: ID 113 - Hogares beneficiados a través de los programas del sistema

de transferencias.
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Graéfica 9. Poblacion (%) en situacion de pobreza monetaria beneficiada con transfe-
rencias monetarias (2013-2021) y participacion (en billones de pesos] de estas en el PIB
y el presupuesto general de la nacion (2024-2022)

Panel A. Poblacion beneficiada con transferencias.

Panel B. Participacion econémica de las transferencias.

80
722

70

613
60

50 49,9

482
451
428 27 408

40 355
30

20

10

0

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

487 4.89
380 387 381
314
139
144 144
114 116 ,
II I B B 0g6l  ogsi 07 i s
0,29 0,26 023 I
l | [ | - = =
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del DANE
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El papel de las transferencias monetarias es
crucial en la reduccién de la pobreza. Seguin
el DANE, sin las transferencias monetarias, las
tasas nacionales de PM y PME de 2022 no hu-
bieran sido del 36,6 por ciento y el 13,8 por
ciento, respectivamente, sino del 40,8 por
ciento (4.2 p. p. mas) y el 18,4 por ciento (4.6
p. p. mas) y, en 2023, no hubieran sido del
33 por ciento (PM) y el 11,4 por ciento (PME),
sino del 37,4 por ciento (4.4 p. p. mas) y el 16,1
por ciento (4.7 p. p. mas) *.

Si bien las transferencias monetarias cum-
plen un papel importante en la reduccion de
la pobreza, seria equivocado considerar que
representan una condicién suficiente para
que la reduccién inmediata de la pobreza
por ingresos sea sostenible en el largo plazo

Y, en especial, para erradicar la pobreza mo-
netaria extrema®®.

En todo caso, no puede perderse de vista
que se ha evidenciado una correlaciéon entre
las transferencias monetarias condicionadas y
la perpetuacion de la organizacion social del
cuidado en cabeza de las mujeres. Desde nin-
gun escenario resulta admisible que las con-
diciones asociadas a una transferencia mo-
netaria repercutan en la toma de decisiones
de vida de las mujeres. En muchas ocasiones,
las transferencias son la principal fuente de
ingresos de los hogares encabezados por
mujeres por lo que las condiciones que se les
imponen pueden traducirse en limitaciones a
su incorporacion en entornos laborales e im-
plican cargas adicionales para la mujer®..

Articulo 11.2. Derecho a la alimentacion

Segun la Encuesta Nacional de la Situacién
Nutricional (ENSIN) de 2010 y 2015, la inse-
guridad alimentaria afecté a mas de uno de
cada dos hogares. Durante el quinquenio, su
incidencia en los hogares pasé del 57,4 por
ciento al 54,2 por ciento. En 2015, los indica-

dores desagregados de ese indice fueron:
inseguridad leve, 31,9 por ciento; inseguridad
moderada, 13,8 por ciento; e inseguridad se-
vera, 8,5 por ciento. Los porcentajes mas al-
tos se presentaron en los departamentos de
Chocd (76,8 %), Sucre (73,9 %), Vichada (70,1

%9 DANE (2023). Pobreza monetaria. Resultados 2022 [presentacion], 22 de septiembre de 2023, p. 29.
y DANE (2024). Pobreza monetaria en Colombia. Principales resultados [presentacion], 26 de julio de

2024, p. 29.

60 Acosta et al. (2024). Evolucién de las transferencias monetarias en Colombia. Revista CEPAL 142, p. 60.

81 La Comisidn Econdmica para América Latina (Cepal) ha sefialado que la obligacion de las perceptoras
de las transferencias monetarias de demostrar la asistencia escolar y el control de salud de sus hijos e
hijas ha decantado en que se las ha hecho responsables de velar por estas dimensiones de cuidado
(educacién y salud], de modo que los programas refuerzan el rol cuidador de las mujeres -que es una
de las raices de la desigualdad econdmica de género-. CEPAL (2013). Los bonos en la mira: aporte y
carga para las mujeres, Informe Anual 2012. Observatorio de Igualdad de Género de América Latina

y el Caribe (OIG). En Colombia, la Resolucién 079 de 2024 “Por medio de la cual se reglamenta el
programa Renta Ciudadana a cargo del Departamento Administrativo para la Prosperidad Social” prevé
un esquema de corresponsabilidades comunes para las lineas de intervencion como “Valoracion

del cuidado” y “Colombia sin hambre”. Estas se dividen en corresponsabilidades en salud y en
corresponsabilidades en educacion. Entre ellas, se incluye la obligacion de que los nifios y niflas de los
hogares beneficiarios asistan las atenciones integrales en salud que les corresponda segun su edad,
estén matriculados en el sistema educativo colombiano, entre otros.

62 Se alude a esta encuesta, porque sus resultados completos apenas se dieron a conocer en 2019.

También se aplicd en 2005.
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%), La Guajira (69,3 %), Putumayo (68,7 %) y
Bolivar®® (68,5 %). El conjunto de los resulta-
dos condujo a las autoridades administrati-
vas a sefialar que “determinantes sociales y
econdémicas impiden el logro del derecho a
la alimentacion”s4,

Desde entonces, la ENSIN no ha sido aplica-
da. Esto representa un retroceso, porque —
mas alla de la estimacion sobre la seguridad
alimentaria— ofrece informacion sobre la nu-
tricion y la salud de las personas mas robusta
y fiable que la que se consigue mediante en-
cuestas de autopercepcion®s.

A comienzos de 2022, la FAO y el PMA in-
cluyeron a Colombia en el listado conocido
como “puntos criticos de hambre” (hunger
hotspots). El Gobierno rechazo su informe®’.
Después del seguimiento que ambos orga-
nismos realizaron a la situaciéon del pais, reco-
mendaron que se adoptaran medidas espe-
cificas respecto a los desplazados internos y
los migrantes venezolanos®.

Desde 2022, el DANE calcula la escala de ex-
periencia de inseguridad alimentaria (FIES
por sus siglas en inglés). En 2024, el indice
moderado o grave y grave por hogares fue
del 25,5 por ciento (disminuyé en 0.6 p. p.),
y por personas, del 28,4 por ciento (decrecid
en 2.4). El indice grave por hogares fue del 5
por ciento (aumenté en 0.1 p. p.) y por per-
sonas, se mantuvo en el 5,2 por ciento (ver
tabla 5). Esto quiere decir que, en 2023, alre-
dedor de 14 438 000 personas tuvieron difi-
cultades para acceder a alimentos debido a
falta de dinero y otros recursos, de las cuales
2 747 000 tuvieron hambre y no comieron o
se quedaron sin comer durante un dia®.

Las siguientes situaciones permiten apreciar
el estado de las disparidades regionales re-
lacionadas con la inseguridad alimentaria.
Entre 2022 y 2024: a) el indice general dis-
minuyoé en las areas urbanas (en 2.2 p. p) y
aumento en las rurales (en 1.7); b) en el con-
junto de la Guajira y en las areas rurales de
Atlantico y Sucre, la inseguridad alimentaria
continud afectando a mas de la mitad de sus

83 Ministerio de Salud et al. (2016). Encuesta nacional de la situacion nutricional 2015. Documento general

de analisis, pp. 104,106.

64 Ministerio de Salud et al. (2016). Encuesta nacional de la situacion nutricional 2015. Nota de politica, p.

2.

5 La ENSIN incluye informacioén técnica sobre aspectos como la lactancia materna, el sobrepeso, la
obesidad, la hipertension, la diabetes, las practicas de alimentacion, el hambre oculta, que permiten
evaluar con mayor fundamento el impacto de la politica alimentaria.

56 Establecieron que el riesgo alimentario era el alto debido a la inestabilidad ocasionada por la
prolongacion de las protestas iniciadas en 2020; a los efectos econdmicos de la pandemia (en especial,
la inflacion de precios de los alimentos); al aumento del desplazamiento forzado por causa del conflicto
armado; y el incremento de necesidades alimentarias de la poblacidon migrante venezolana. Hunger
Hotspots. FAO-WFP early warnings on acute food insecurity [agosto a noviembre de 2021, febrero
amayo y junio a septiembre de 2022, octubre de 2022 a enero de 2023, junio a noviembre de 2023,

noviembre de 2023 a abril de 2024].

57 Mediante una nota diplomatica que emitié el 30 de enero de 2022, la Cancilleria manifesté que el
informe carecia de “soporte factico, definicion metodoldgica y claridad en las fuentes que le den
validez y credibilidad”. Cancilleria de Colombia (2022). Gobierno Nacional rechaza publicacion de la
FAO y del PMA y solicita exclusion de Colombia en este informe.

58 Desde mayo de 2024, Colombia dejo de ser mencionada en esos informes periddicos.

69 DANE (2024). Inseguridad alimentaria a partir de la escala FIES - 2023 [boletin técnico, presentacion y

anexos], 24 de mayo de 2024.

70 En 2017, el Comité expresod preocupacion por esas disparidades. Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (2017). Doc. E/C.12/COL/CO/6, 2017, parr. 57.
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hogares; c] la tasa de inseguridad alimentaria
grave aumento en 0.1 p. p. en el dominio na-
cional y las tasas de La Guajira (15,7 %) y Sucre
(11,9 %) la duplicaron y d) La Guajira, Sucre,

Cérdoba, Vichada™ y Atlantico son los depar-
tamentos donde se combinan los mayores
indices de inseguridad alimentaria moderada
y grave e inseguridad grave.

Tabla 5. Indice nacional de inseguridad alimentaria (escala FIES] y tasas departamenta-

les mas altas 2022-2024.

Indice de inseguridad alimentaria (escala FIES)
Inseguridad moderada y grave Inseguridad Grave
Categorias
Variacion (p.p.) Variacion (p.p.)
2022 2023 2024 2022 2023 2024
23-24 22-24 23-242 2-24
Nacional 39,7% 39,7% 39,7% 39,7% 39,7% 39,7% 39,7% 39,7% 39,7% 39,7%
Centros urbanos 38,8% 38,8% 38,8% 38,8% 38,8% 38,8% 38,8% 38,8% 38,8% 38,8%
Areas rurales 40,5% 40,5% 40,5% 40,5% 40,5% 40,5% 40,5% 40,5% 40,5% 40,5%
La guajira 1.7
A . R. La Guajira 61,0% 61,0% 61,0% 61,0% 61,0% 61,0% 61,0% 61,0% 61,0% 61,0%
Sucre 22.7 22.7 22.7 22.7 22.7 22.7 22.7 22.7 22.7 22.7
Z .R. Sucre 46,1% 46,1% 46,1% 46,1% 46,1% 46,1% 46,1% 46,1% 46,1% 46,1%
Cordoba 78 78 7.8 7.8 78 78 78 7.8 7.8 78
A .R.Cordoba 38,3% 38,3% 38,3% 38,3% 38,3% 38,3% 38,3% 38,3% 38,3% 38,3%
Vichada 61,0% 61,0% 61,0% 61,0% 61,0% 61,0% 61,0% 61,0% 61,0% 61,0%
A . R.Vichada 22.7 22.7 22.7 22.7 22.7 22.7 22.7 22.7 22.7 22.7
Atlantico 46,1% 46,1% 46,1% 46,1% 46,1% 46,1% 46,1% 46,1% 46,1% 46,1%
A . R. Atldntico 78 78 7.8 78 78 78 7.8 7.8 78

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del DANE 2025 (anexos].

En el mismo periodo, las tasas de inseguridad
alimentaria moderada se redujeron, pero
la brecha entre hogares encabezados por
hombres y mujeres aumenté de 5a 5.1 p. p.”2
Respecto a la tasa nacional de 2024 (25,5 %),
contintan siendo mayores en 20.7 p. p, en los

hogares indigenas; en 13.8, en los de pobla-
cién negra, afrodescendiente, raizal y palen-
quera; en 9.9, en los campesinos y, en 9.8, en
los de migrantes venezolanos. La Unica cifra
inferior es la de la poblacion desplazada™.
Ademas, los hogares son mas vulnerables a

"Vichada es un caso particular: la inseguridad alimentaria grave tuvo una disminucion estadisticamente
significativa, entre 2023y 2024, de 14.1, p. p.

2 De esta evidencia, el Gobierno concluyd, en 2024, que eran necesarias “politicas y programas
especificos que aborden las disparidades de género en la seguridad alimentaria y fomenten sistemas
de cuidado, como los implementados en Bogota, que apoyen a las mujeres a disminuir las sobrecargas
y a tener mayores oportunidades de formacion para el trabajo. En este sentido, es crucial implementar
estrategias que mejoren el acceso de las mujeres a recursos econémicos y agricolas, asi como apoyar
iniciativas que fortalezcan su capacidad para generar ingresos y asegurar la alimentacion de sus
hogares”. DNP (2024). Colombia ante el reto de los ODS..., p. 47.

3 No obstante, la cuarta encuesta nacional de verificacion de la Comision de Seguimiento ala

Politica Publica de Desplazamiento Forzado en 2023 arrojo que el 49,5 por ciento de las victimas de
desplazamiento forzado enfrentd alguna de las tres situaciones de insuficiencia alimentaria. DNP (2024).
Colombia ante el reto de los ODS..., p. 49. Las tres situaciones fueron enfrentadas por el 36,3 por ciento.
La persistencia del estado de cosas inconstitucional a veinte afios de la Sentencia T-025 de 2004: IV
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experimentar inseguridad alimentaria si uno
de sus integrantes es menor de cinco afos,
si alguno de sus integrantes tiene alguna dis-

capacidad, si la vivienda en que moran tiene
algun déficit habitacional o si requieren de
transferencias monetarias estatales™ (tabla 6).

Tabla 6. Indices de inseguridad alimentaria segun la condicién de quien ejerce la jefa-
tura del hogar, 2022-2023.

_ Indice de inseguridad alimentaria moderada y
Condicién de grave (escala FIES)
) quien ejerce la e s
jefatura del hogar —
2022 2023 2024 Variacion (p.p.)
Mujeres 30.9% 29.2% 28.2% 27
Hombres 25,9% 23.6% 231% -28
Indigena 46,3% 39,3% 46.2% 01
NARP 40,7% 375% 39,3% 14
Campesino N.D. 329% 35,4% 03
Migrante interno 274 25.8% 23.8% -3,6
Migrante Venezolano 447% 46,1% 35,3% 0.8

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del DANE (2024], boletin técnico.

Entre 2019 y 2024pr, la tasa de desnutricion
aguda en menores de cinco aflos aumentd
del 0,46 al 0,67 por ciento’ (grafica 10), aun-
que disminuyo la prevalencia de la desnutri-
cidn severa. Las tasas mas altas se presenta-
ron en areas rurales, en el sexo masculino, en
menores de dos afios y en poblacién indige-
na. En 2024pr hubo un aumento significativo
en la prevalencia de inseguridad alimentaria

entre los pueblos negros, afrodescendiente,
raizales y palenqueros y en el grupo de me-
nores de un ano y La Guajira, Vichada, Cho-
co, Arauca, Guaviare, Vaupés, Magdalena,
Casanare, Guainia y Risaralda, que compren-
den zonas rurales extensas y tienen una alta
presencia de poblacién indigena, fueron los
departamentos con las tasas mas elevadas’®.

Encuesta Nacional de Verificacion sobre el Goce Efectivo de Derechos de la Poblacion Desplazada

(2023), marzo de 2024, p. 120.

" En los hogares con al menos un integrante menor de cinco afios disminuy del 36,5 al 32,8 por ciento.
De otra parte, “la inseguridad alimentaria se redujo de manera significativa en los hogares urbanos que
fueron beneficiarios de esos subsidios (cayo 3,2 puntos porcentuales, al pasar de 43,8 % a 40,6 %)”.
DANE (2024). Inseguridad alimentaria a partir de la escala FIES - 2023 [boletin técnico], 24 de mayo de

2024.

75 Si se toma de referencia el 2017, la tasa de desnutricion aguda de menores de cinco afios aumenté de

0,24 al 0,67 por ciento.

76 INS (2025). Desnutricion aguda moderada y severa en menores de 5 afios [Boletin epidemioldgico
semanal, semana 11], marzo de 2025. Los datos correspondientes a 2020 y 2021 son atipicos, porque la
comparecencia a los servicios de salud decrecio a causa de las restricciones asociadas a la pandemia

por el COVID-19 y los de 2024 son preliminares.
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Grafica 10. Tasa de desnutricion aguda
moderada y severa en menores de cinco
anos, 2017-2024pr.
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Fuente: INS (2025].

Entre 2014 y 2023, la tasa de mortalidad por
desnutricion en ese mismo grupo de edad
aumentoé en un punto (grafica 11). Esta tasa
se elevo en 18 departamentos, dentro de los
que se destacan Choco (de 3.0 a 10.1), Quin-
dio (de 2.7 a 7.3), Vaupés (de 2.7 a 6.4), Norte
de Santander (de 3.9 a 7.1), Atlantico (de 4.1
a 7.2), Cauca (de 4.3 a 4.9), Tolima (de 3.9 a
6.2) y La Guajira (de 7.8 a 10)”. En 2023 se re-

0,80
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0,60
0,50
0,40
0,30

0,20

Prevalencia por cada 100 menores de 5 afios

0,00
2021 2022 2023 2024

15806 21195 23081 24396
0,41 0,56 0,62 0,67

dujo en 2 puntos vy las cifras preliminares de
2024 indican que habria decrecido en una
proporcién similar’®. No obstante, el nime-
ro de muertes en La Guajira continua siendo
muy alto: en este departamento ocurrieron
77 (23,69 %) de las 325 que se presentaron
en todo el pais. Tan solo en el municipio de
Uribia se produjeron 347 (10,46 %).

77 DANE (2024). Estadisticas vitales. Defunciones no fetales. Afio 2023 y afio corrido 2024pr[boletin

técnico], 19 de diciembre de 2024.

8 En 2024pr, la tasa entre los menores de seis aflos disminuyd de 7.3 a 5.1. DANE (2025). Estadisticas
vitales [presentacion interactiva], 26 de marzo de 2025. Segun el INS, en 2024pr en el grupo de menores
de cinco afos descendio de 7.8 a 5.0. INS (2024). Desnutricién aguda...

79 Ministerio de Salud y Proteccion Social (2025). Estadisticas vitales, 14 de febrero de 2025.
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Grafica 11. Tasa de mortalidad por desnutriciéon en menores de cinco afos, 2014-2023.
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Fuente: DANE [2024], presentacion defunciones.

La Politica Nacional de Seguridad Alimentaria
y Nutricional data de 2008 (CONPES 113). El
gobierno del presidente Duque formulé una
nueva propuesta, pero el Consejo Nacional
de Politica Econémica y Social no la aprobé2°.

Los propdsitos de una nueva Politica sobre
el Derecho Humano a la Alimentacion ade-
cuada fueron definidos por el Congreso en
el Acto Legislativo 1 de 2025, mediante el cual
Colombia se convirtié en el cuarto pais sura-
mericano que reconoce constitucionalmente
el derecho de todas las personas a la alimen-
tacion adecuada. Esto implica: proteger de la
malnutricion y del hambre, aumentar los nive-
les de produccién y acceso a alimentos, mini-
mizar su pérdida y promover la seguridad so-
berania y autonomia alimentarias, al otorgar

=> Meta ODS 2030 —> Meta PDSP 2031

108

2019 2020 2021 2022 2023

prioridad a las actividades productivas soste-
nibles y a aquellas que posibiliten la mayor
disponibilidad posible de alimentos en todo
el pais. De acuerdo con el Acto Legislativo,
ahora le corresponde al Estado aprobar una
ley estatutaria que regule este derecho, lo
que constituye una oportunidad para armo-
nizar el conjunto de instrumentos de politica
publica de las ultimas décadas en torno a es-
trategias de accidén que permitan la realiza-
cién de esos objetivos de manera progresiva
y con un enfoque territorial e intercultural.

En 2024, el Gobierno culminé el disefio del
Sistema Nacional para la Garantia Progresi-
va del Derecho a la Alimentacion (SNGPDA),
como parte de lo previsto en el punto 1.3.4
del AF®. Estd conformado por tres instan-

80 Respuestas de Colombia a la lista de cuestiones relativa a su séptimo informe periédico, doc. E/C.12/

COL/RQ/7, parr. 108.

81 Este sistema fue creado mediante la Ley 2294 de 2023 y fue reglamentado por el Decreto 684 de 2024.
Pretende convertirse en legislacion por medio del Proyecto de Ley 263 de 2024 Senado (128 de 2023
Camara), al que solo le resta un debate en la plenaria del Senado. Una de las funciones principales de
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cias: la Comision Intersectorial del Derecho
Humano a la Alimentacion (CIDHA), que
amplié su composicion e incluyo a trece re-
presentantes de la sociedad civil (con voz,
pero sin voto)??; los comités departamenta-
les, municipales y distritales de alimentacion
y el Observatorio del Derecho a la Alimen-
tacion y Nutricion. Se espera que el nuevo
modelo de gobernanza interinstitucional
sea eficaz para formular la politica, coordi-
nar su ejecucion y evaluarla.

Un pilar sustantivo del SNGPDA es el Progra-
ma Hambre Cero (PHC), que busca garantizar
el derecho a la alimentacién en contextos de
crisis®, especialmente, en materia de acceso
fisico y econdmico a los alimentos. Sus lineas
de accion comprenden la Transferencia Mo-
netaria Hambre Cero, la provision directa de
alimentos, el fortalecimiento de los sistemas
productivos locales y de los sistemas de abas-
tecimiento y distribucién de alimentos y el ro-
bustecimiento de las capacidades de gestion
de comunidades y procesos organizativos.

Los pequenos productores histéricamente
han tenido un gran peso en el sector agro-
pecuario. De acuerdo con una investigacion
reciente de la Unidad de Planificacion Rural y

Agropecuaria (UPRA), la actividad asociada a
la agricultura campesina, familiar y comunita-
ria produce el 70 por ciento de los alimentos
que se consumen en el pais®4. La atencién
que no se les ha dispensado, aunada a bie-
nes publicos rurales insuficientes, ha sido
determinante para que persista la falta de
competitividad de ese sector®. Las politicas
orientadas a producir mas alimentos con ellos
y a fortalecer sus capacidades, son una condi-
cién necesaria para mejorar la disponibilidad
de alimentos. En este sentido, las acciones de
los planes orientados a promover la sosteni-
bilidad de los pequenos productores y el Pro-
grama Hambre Cero contribuyeron a la reac-
tivacion del sector agropecuario en 2023 y a
que su crecimiento (8,1 %) representara casi la
mitad (0.8 p. p.) del PIB de 20242 (1,7 %).

Por medio de la Ley 2294 de 2023 (PND 2022-
2026) se establecieron las areas de protec-
cion para la produccion de alimentos (APPA).
Esta es una medida idoénea para que, median-
te la regulacion del ordenamiento territo-
rial, se protejan suelos rurales de la frontera
agricola para producir alimentos. En particu-
lar, aquellos donde predomine la economia
campesina, familiar, étnica y comunitaria. De
modo que se garanticen la disponibilidad ali-

la CIDHA es la siguiente: “Formular, actualizar y hacer seguimiento y evaluacion de la politica publica
para la Garantia Progresiva del Derecho a la Alimentacion y servir de instancia de concertacion entre
sus diferentes agentes, en concordancia con el punto 1.3.4 del Acuerdo Final”. [Decreto 684 de 2024,

articulo 9.2).

82 Su nombre anterior fue Comisidn Intersectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CISAN]) y era
presidida por el presidente de la Repubilica. La presidencia de la CIDHA quedo en cabeza del Ministerio
de Igualdad y Equidad. Decreto 684 de 2024, articulo 8°.

83 Decreto 684 de 2024, articulos 21y 22. En particular, pretende garantizarles ese derecho a sujetos de
especial proteccion constitucional y a las poblaciones de territorios marginados y excluidos. También
pretende contribuir a que se reduzca la prevalencia de desnutricion en menores cinco aflos y gestantes

con bajo peso.

84 Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA] (2024). Proteger el suelo rural, un paso clave
contra la inseguridad alimentaria. https://upra.gov.co/es-co/saladeprensa/Paginas/Proteger-el-suelo-
rural-un-paso-clave-contra-la-inseguridad-alimentaria.aspx

85 DNP (2015). Estrategia de competitividad para el sector agropecuario. Mision para la transformaciéon

del campo.

8 DANE. (2025). Producto Interno Bruto [PIB]: IV trimestre 2024 preliminar [boletin técnico], 17 de

febrero.
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mentaria a mediano y largo plazo y el desa-
rrollo rural integral. Hasta ahora, en La Guajira
se declaré una APPA®” y se vienen identifi-
cando nuevas areas en un centenar de mu-
nicipios de Antioquia, Cauca, Cundinamarca,
Meta, Putumayo, Santander y Tolima®.

Las tasas de desnutricion aguda (moderada
y severa) y de mortalidad por desnutricién
de menores de cinco afos son dos indices
que permiten evaluar el impacto de las po-
liticas encaminadas a posibilitar el acceso
a alimentos y la adecuacion de estos. Las
politicas gubernamentales de los ultimos
anos han sido notablemente insuficientes
para que la primera disminuya, lo que debe
obligar a que este gobierno revise la efica-
cia del PHC. Sin embargo, durante los dos
ultimos afios (2023-2024) se ha observado
una reduccioén de la mortalidad por desnu-
tricion. En este periodo, el Gobierno puso
en marcha el Plan de desaceleracion de la
mortalidad por desnutricidon aguda®.

La articulacién interinstitucional es clave para
combatir la desnutriciéon aguda. Mediante

la Sentencia T-302 de 2017, la Corte Consti-
tucional declaré la existencia de un Estado
de Cosas Inconstitucional (ECI) respecto al
goce efectivo de los derechos fundamenta-
les a la alimentacion, a la salud, al agua po-
table y a la participacion de los nifos y las
ninas del pueblo wayuu de La Guajira, en los
municipios de Riohacha, Manaure, Maicao
y Uribia®®. En 2022, estimd que las medidas
adoptadas eran “insuficientes para respon-
der al problema estructural que origino tal
declaracion™' y ordend que las autoridades
concernidas adoptaran un Plan Provisional
de Accién®? (PPA) y avanzaran en la adop-
cion de medidas estructurales. El seguimien-
to que ese alto tribunal ha hecho a esa sen-
tencia ejemplifica dificultades sistémicas de
las politicas gubernamentales para garan-
tizar que pobladores rurales tengan acceso
efectivo a alimentos y al agua. Entre todas se
pueden destacar la persistencia de obstacu-
los para que entidades de distintos sectores
y niveles territoriales se coordinen y articulen
en torno a un mecanismo especial de segui-
miento y evaluacion de las politicas publicas
para la superacion del ECI®3, En este marco

87 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (2024). Resoluciones 161de 2024 y 230 de 2023 y Unidad
de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA) (2024). Identificacién de las dreas de proteccion para la
produccién de alimentos [APPA] en la region sur del departamento de La Guajira. Municipios de La
Jagua del Pilar, Urumita, Villanueva, El Molino, San Juan del Cesar, Distraccion, Fonseca, Barrancas y

Hatonuevo del departamento de La Guajira.

8 |JPRA (2024). MinAgricultura y UPRA en proceso de identificacion de Areas de Proteccion para la
Produccidn de Alimentos [APPA) en 102 municipios del pais, 16 de septiembre de 2024.

89 Supra, parrafos 7y 8, y graficas 1y 2. No se puede pasar por alto que, entre 2022 y 2024 pr, la tasa de
mortalidad por desnutricion de las personas de 60 afios disminuyd de 24 (mayor valor desde 2015) a 19.3
(por 100 mil habitantes). Véase DANE, Estadisticas vitales...

90 En 2015, ya la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH] habia solicitado al Gobierno de
Colombia adoptar medidas cautelares a favor de algunas comunidades del pueblo wayuu de La Guajira,
por considerar que la ausencia de acceso a agua potable y el estado de desnutricion amenazaba

los derechos a la vida e integridad personal de nifias, nifios y adolescentes. CIDH (2015). Resolucion
60/2015. Medidas cautelares No. 51/15. Asunto nifios, nifias y adolescentes de las comunidades de
Uribia, Manaure, Riohacha y Maicao del pueblo Wayuu, asentados en el departamento de La Guajira,

respecto de Colombia, 11 de diciembre de 2015.

9 Corte Constitucional, Auto 696 de 2022, parr. 223.

92 Corte Constitucional, Auto 1843 de 2024. Este tribunal valoré como alto el cumplimiento del objetivo

de contar con un plan.
93 Corte Constitucional, Auto 85 de 2025.
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es necesario contar con informacién idénea
que les permita evaluar, gestionar y tomar
decisiones para superar el ECI**. Ademas, se
ha evidenciado la ausencia de imparcialidad
y transparencia en la asignaciéon de benefi-
cios y la seleccién de contratistas®s; incum-
plimientos reiterados en los cronogramas
de obras de infraestructura que garanticen
el acceso a alimentos®® y la continuidad de
barreras histéricas para que las instituciones
garanticen un didlogo genuino con las auto-
ridades legitimas del pueblo wayuu?’.

1. La Corte Constitucional aun no ha apro-
bado el grado de cumplimiento del com-
ponente alimentario del PPA%,. Incluso ha
establecido que sus objetivos especificos
fueran los siguientes:

2. ldentificar el nUmero total de nifas, nifilos
y adolescentes wayuu que residen en los
cuatros municipios donde se declaré el ECI.

3. Con base en un sistema de georrefe-
renciacion, conocer a qué comunidad,
corregimiento, asentamiento, barrio o
cualquier otro tipo de organizacién co-
munitaria pertenece.

Establecer cual es el estado nutricional
de cada nifa, nifno y adolescentes.

A partir de la oferta institucional que
actualmente tiene el ICBF, asi como las
entidades territoriales, determinar qué
medidas de atencidn alimentaria se de-
ben implementar, en caso de padecer
desnutricién o de encontrarse en riesgo
de padecerla.

Definir qué tipo de carencias tienen las
comunidades donde residen en materia
de seguridad alimentaria.

Garantizar segun el esquema que se es-
tablezca que las nifias y nifilos puedan
tener alimentos en calidad y cantidad su-
ficientes para satisfacer las necesidades
alimentarias con pertinencia cultural.

Aumentar la frecuencia y la cantidad de
las raciones que se entregan a las ninas y
ninos wayuu.

Mejorar la comunicacién con las comuni-
dades y conocer de manera permanente
la situacion actual de cada una de las ni-
nas y de los nifios que alli residen.

94 Corte Constitucional, Auto 1846 de 2024. Se valoré como bajo el cumplimiento de los objetivos

relativos a esta materia.

9 Corte Constitucional, Auto 118 de 2025. También se valoré como bajo el cumplimiento de los objetivos

relativos a estos asuntos.

9 Corte Constitucional, Auto 505 de 2005. También se valord como bajo el cumplimiento de los
objetivos relacionados con esta materia. El PPA establece que deben efectuarse 36 obras de
infraestructura vial y que a estas alturas cada una de ellas debia tener un avance del 20 por ciento. La
evaluacion arrojo que solo diez tenian algun avance; por ende, el grado de cumplimiento fue apenas

del 27,4 por ciento.

97 Corte Constitucional, Auto 1473 de 2024. También se valoré como bajo el cumplimiento de este

objetivo.

98 Respecto a los derechos al agua y a la alimentacion, las érdenes originales del tribunal constitucional
fueron: “(1) aumentar la disponibilidad, accesibilidad y calidad del agua, (2) mejorar los programas de
atencion alimentaria y aumentar la cobertura de los de seguridad alimentaria”. Corte Constitucional,
T-302 de 2017, tercer punto resolutivo. Provisionalmente, en 2024 continud siendo alto el numero de
menores de cinco aflos con desnutricion aguda (2.394] y el de casos de muertes en este grupo de edad
(86) en La Guajira, a pesar de que este ultimo disminuyo respecto a 2023 (112). Corte Constitucional, Auto

86 de 2025.
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10. Mejorar la comunicacién con las comuni-
dades y conocer de manera permanente
la situacién actual de cada una de las ni-
fas y de los nifos que alli residen®.

Finalmente, es importante reconocer que el
Plan de Alimentacion Escolar (PAE) se ha di-
sefiado como una politica orientada a evitar
la desercién escolar, mejorar el rendimiento
académico y contribuir a la nutricidon de nifas,
nifos y jévenes. En el gobierno actual se pro-
puso que este programa lograse una cobertu-
ra del 95 por ciento en 2026'°. Para que el PAE
se universalice y cumpla su cometido, es ne-
cesario resolver algunos desafios apremiantes:
a) las limitaciones y deficiencias reiteradas en

Articulo 11.2. Derecho al agua

La jurisprudencia de la Corte Constitucional
reconoce el agua como un derecho funda-
mental auténomo vy vital y, al mismo tiempo,
como un servicio publico obligatorio. A partir
de la Sentencia T-188 de 2012 se ha recono-
cido en el pais el derecho de todas las per-
sonas a acceder al servicio de acueducto en
condiciones de cantidad y calidad suficiente.
Ademas, al Estado le corresponde organizar,
dirigir, reglamentar y garantizar su prestaciéon
de conformidad con los principios de efi-
ciencia, universalidad y solidaridad™?. Esto ha
sido reiterado y ampliado en jurisprudencia
reciente. Por ejemplo, en las sentencias T-012-

materia de infraestructura y de almacenamien-
to y preparacion de alimentos, especialmente
en zonas rurales e indigenas; b) la adaptacion
de los menus a las condiciones locales, que
contribuyan al fortalecimiento de producto-
res locales; c) a pesar del promedio nacional,
la cobertura insuficiente del PAE en areas de
alta inseguridad alimentaria; d) los retrasos de
prestacion del servicio, relacionados con fallas
continuas en la planeacion operativa y presu-
puestal y e] la deficiente puesta en marcha de
mecanismos de participacién y veeduria ciu-
dadana, en un contexto donde los casos de
corrupcion han abundado™'.

de 2019 y T-476 de 2019, la Corte Constitucio-
nal ha vinculado el derecho al agua con otros
derechos como la vida y la vivienda dignas.

El derecho al agua en clave de derecho hu-
mano fue abordado en la Observacion Ge-
neral 15 del Comité de Derechos Economi-
cos, Sociales y Culturales donde se enfatizd
que “el agua es un recurso natural limitado
y un bien publico fundamental para la vida
y la salud. El derecho humano al agua es
indispensable para vivir dignamente y es
condicioén previa para la realizacion de otros
derechos humanos.”%

9 Corte Constitucional, Auto 696 de 2022, punto resolutivo 2.a.

100 Entre 2013 y 2022, este programa aumento su cobertura en nifias, nifios y jovenes matriculados del 17
al 76,2 por ciento. Unidad Administrativa Especial de Alimentacién Escolar (2024). Informe de gestion,
vigencia 2024, enero de 2025, pp. 19y 20. En 2023 alcanzo el 79,36 por ciento y, en 2024, el 80,26 por
ciento. Sinergia (DNP), Ficha técnica: ID 154 - Tasa de cobertura del programa de alimentacién escolar.

9T Informes periddicos de la Defensoria del Pueblo y Contraloria General de la Republica (2024).
Evaluacidn de la ejecucion de la politica publica del programa de alimentacidén escolar (PAE] en el
marco del Decreto 1852 de 2015: andlisis de la operacion y prestacion del servicio en 2023, 17 de
diciembre de 2024.

192 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia T-188 de 2012, marzo 9, 2012, https://www.
corteconstitucional.gov.co/relatoria/2012/t-188-12.htm

103 Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Observaciéon General N° 15, E/C.12/2002/11,
20 de enero de 2003
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En la Sentencia C-369 de 2019 mediante la
que se declaré exequible la Ley 1930 de 2018
(Ley para la Gestion Integral de los Paramos
en Colombia) se abordé la tensién entre el
derecho a la consulta previa de los pueblos
étnicos -en particular, cuando se afectan
los derechos civiles, politicos y los DESC de
las comunidades- y la obligacién de Esta-
do de proteger las fuentes de produccion y
abastecimiento del recurso hidrico. En esta
providencia, la Corte reiterd la proteccion
constitucional, legal y reglamentaria de los
paramos y subrayod los dos servicios am-
bientales que prestan los paramos, que son
fundamentales para garantizar el acceso al
agua potable y contrarrestar los efectos del
cambio climatico. Esto es: (i) son una pieza
clave para la regulacion del ciclo hidrico vy (ii)
segun los calculos mas conservadores, alma-
cenan y capturan carbono proveniente de la
atmosfera, al menos diez veces mas que los
bosques tropicales.®*

Segun la Encuesta Nacional de Calidad de
Vida (ECV]) (2024) del DANE, alrededor de
1822 000 hogares en Colombia no cuentan
con acceso a un acueducto para el suminis-
tro de agua, de los cuales el 85,94 por cien-
to se localiza en zonas rurales. Esta cifra re-
fleja una desigualdad estructural persistente
en el acceso al agua potable entre zonas
urbanas y rurales.

En los ultimos siete afios se ha observado una
brecha promedio del 39,5 por ciento entre
las cabeceras municipales y los centros po-
blados o zonas rurales dispersas en términos
de cobertura del servicio de acueducto. Adi-
cionalmente, el acceso a agua gestionada
de forma segura —es decir, que sea potable,

disponible y accesible de manera continua
y controlada— presenta una diferencia criti-
ca por area geografica: mientras que en zo-
nas urbanas el 98 por ciento de la poblacién
cuenta con este servicio, en areas rurales solo
el 62,6 por ciento tiene acceso.

La situacidon se agrava en lo referente al
saneamiento basico. En 2023, la cobertu-
ra nacional de alcantarillado fue del 76 por
ciento, pero al desagregarse por area, se
evidencia una cobertura del 93,5 por cien-
to en cabeceras frente a apenas 15,9 por
ciento en zonas rurales. Esta disparidad se
refleja también en el tratamiento de aguas
residuales: en 514 municipios, la cobertura
urbana supera el 90 por ciento. En cambio,
en 811 municipios, la cobertura rural no al-
canza el 30 por ciento. Respecto a la cali-
dad del tratamiento de aguas residuales se
reporta que: el 73 por ciento corresponde
a tratamiento secundario, el 6 por ciento a
tratamiento primario, el 3 por ciento a trata-
miento terciario, el 2 por ciento a tratamien-
to preliminar y el 17 por ciento restante no
tiene tratamiento determinado'®.

El PND 2022-2026 del actual Gobierno ha
sido estructurado bajo una perspectiva trans-
formadora que ubica el agua como eje es-
tructurante de la planificacion territorial y del
desarrollo nacional.

Uno de los pilares del PND es la organizacién
del territorio alrededor del agua, planteada
como un principio orientador de la politica
publica nacional. Esta concepcién pretende
transitar la l6gica extractiva o sectorial hacia
un modelo de desarrollo orientado por la
sostenibilidad hidrica, el equilibrio ecosisté-

104 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-369/19 (14 de agosto de 2019), accion de

inconstitucionalidad contra la Ley 1930 de 2018.

195 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (2024). Encuesta de Calidad de Vida (ECV]

2023-2024. https://www.dane.gov.co
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mico vy la resiliencia climatica. Asi, el Articulo
34 del PND define el principio de “organiza-
cion del territorio alrededor del agua” como
directriz transversal del ordenamiento terri-
torial. Dispone que las entidades del orden
nacional y territorial deberan planificar el uso
del suelo, la gestion ambiental, el ordena-
miento urbano y rural y la inversién publica
conforme con las condiciones de disponibi-
lidad, conservacion y gobernanza del agua.

Ademas, el articulo 274 del mismo instru-
mento crea el Programa Nacional de Agua
Potable y Saneamiento Basico Rural, dirigido
a superar las brechas historicas de acceso al
agua en zonas rurales, veredales y en territo-
rios étnicos. Este articulo prevé la financiaciéon
de proyectos de abastecimiento, tratamiento,
manejo comunitario y fortalecimiento institu-
cional, y establece que debera respetarse la
consulta previa en pueblos indigenas y co-
munidades afrodescendientes.

Pese a los avances del PND vigente, el cum-
plimiento efectivo del derecho al agua sigue
ha enfrentado multiples obstaculos que se
expresan, de forma desproporcionada a cier-
tos sectores de la poblacion.

La exclusién estructural de las comunidades
indigenas del acceso efectivo al agua pota-
ble ha sido documentada reiteradamente por
la Corte Constitucional de Colombia, la cual
ha reconocido que esta vulneracion compro-
mete la supervivencia fisica y cultural de los
pueblos. Varios pronunciamos recientes, la
problematica estructural no ha sido superada,
y que persisten serias barreras juridicas, admi-
nistrativas y territoriales para la garantia efec-
tiva del derecho al agua en contextos étnicos.

Como se menciond, en la Sentencia T-302 de
2017, la Corte declaré un ECI por la vulnera-
cién masiva, continua y sistematica de varios
derechos fundamentales, entre ellos, el dere-
cho al agua de los nifios y nifias del pueblo
wayuu. La Corte ordené medidas urgentes,
sostenibles, concertadas y culturalmente
pertinentes, al reconocer la centralidad del
agua como condicidén de posibilidad para
la pervivencia étnica'®®. A pesar de ello, en
la Sentencia T-021 de 2023, la Corte volvié a
constatar la persistencia de esta situacion en
otras comunidades del pueblo wayuu, par-
ticularmente en el corregimiento de Puerto
Estrella (Uribia, La Guajira). Las comunidades
continuaban sin acceso regular y seguro al
agua potable y dependian de carrotanques
esporadicos, La Corte reiterd la necesidad
de garantizar soluciones estructurales con
base en diagndsticos técnicos y participacion
efectiva de las comunidades indigenas'”’.

Asimismo, a través de la Sentencia T-942 de
2022, la Corte amparo los derechos de varias
comunidades del departamento del Putuma-
YO, que carecian de acceso a agua potable
y debian consumir agua de fuentes contami-
nadas. El fallo concluyé que el Estado habia
incumplido su deber de proteger el derecho
fundamental al agua en un contexto de es-
pecial vulnerabilidad geografica, ambiental y
cultural. La Corte subrayd que las soluciones
deben respetar los sistemas organizativos
propios, garantizar la suficiencia y continui-
dad del servicio e incorporar un enfoque de
corresponsabilidad interinstitucional e inter-
culturalidad™s,

La actividad minera, legal e ilegal, continta
generado multiples impactos negativos so-

196 Corte Constitucional, Sentencia T-302 de 2017, M.P. Alberto Rojas Rios.
107 Corte Constitucional, Sentencia T-021 de 2023, M.P. Natalia Angel Cabo.
108 Corte Constitucional, Sentencia T-942 de 2022, M.P. Cristina Pardo Schlesinger
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bre fuentes hidricas en Colombia. El informe
de la Defensoria del Pueblo Conflictividad
social en el sector minero-energético en Co-
lombia, publicado en 2024, evidencia que
“en varias zonas del pais, como el Chocé, La
Guajira, Antioquia, Putumayo, entre otras, las
comunidades han denunciado la afectacion
de fuentes de agua por actividades mineras
que alteran el curso natural de los rios, gene-

ran contaminacién con mercurio y cianuro, y
disminuyen la disponibilidad del recurso”®.

De acuerdo con el Observatorio de Conflic-
tividad Social de la Defensoria del Pueblo, en
el periodo entre enero de 2022 al 29 de fe-
brero de 2024 se registraron 249 eventos de
conflictos sociales manifiestos' en el sector
minero-energético™.

Griéfica 12. Eventos de conflictos sociales manifiestos, sector minero-energético 2022-
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Fuente: defensorias regionales, Defensoria del Pueblo, medios de comunicacion masiva

La Defensoria del Pueblo identifico tres tipos
principales de conflictividad social en el sec-
tor minero-energético: (i) los conflictos so-

cioambientales, que representaron el 32 por
ciento de los casos, asociados a la afectacion
de fuentes hidricas, contaminacion de eco-

109 Defensoria del Pueblo de Colombia (2024). Conflictividad social en el sector mineroenergético en
Colombia. Defensoria Delegada para la Prevencion y Transformacion de la Conflictividad Social. https://
repositorio.defensoria.gov.co/items/0d45bb78-73e2-45d1-923c-424936d907a7, p. 58

0 | os conflictos sociales manifiestos son situaciones donde se hacen explicitas las diferencias entre dos
0 Mas grupos sociales que tienen intereses, necesidades o valores contrapuestos.

" Defensoria del Pueblo de Colombia (2024). Conflictividad social en el sector mineroenergético en
Colombia. Defensoria Delegada para la Prevencion y Transformacion de la Conflictividad Social. https://
repositorio.defensoria.gov.co/items/0d45bb78-73e2-45d1-923c-424936d907a7
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sistemas y disputas por el acceso al agua';
(ii) los conflictos laborales, relacionados con
condiciones precarias de trabajo, despidos y
falta de garantias sindicales™ vy (iii) conflictos
por la regulaciéon y control de la actividad mi-
nera del sector minero-energético, que sur-
gen por las diferencias entre personas que
realizan actividades mineras de forma infor-
mal o tradicional, sin poseer un titulo minero
y una licencia ambiental y las empresas po-
seedoras legalmente de los titulos™.

Dos casos ilustran la tensidn entre mineria y
derecho al agua: La Guajira y Putumayo. En
Canaverales, La Guajira, el proyecto de mine-
ria de carbén liderado por Best Coal Company
amenaza la vulneracion de los derechos de
comunidades afrodescendientes. Se advier-
ten posibles efectos negativos sobre el eco-
sistema hidrico local, el bosque seco tropical
y una reserva forestal protectora, ademas de
graves impactos climaticos™. En Putumayo, la
empresa canadiense Libero Cobre (ahora Co-
pper Giant Resources) pretende explotar co-
bre en la cuenca alta del rio Mocoa, zona de
importancia ecosistémica para comunidades
inga y kaméntsa. Las comunidades han sefna-
lado que el proyecto representa una amenaza

para el equilibrio ecolégico, el acceso al agua
y sus formas de vida tradicionales™®.

La conflictividad social derivada de los pro-
yectos minero-energéticos con impactos
sobre el agua evidencia una confluencia de
factores estructurales, institucionales y nor-
mativos que vulneran el goce efectivo del
derecho al agua y a un ambiente sano. Desde
el punto de vista institucional, se advierten
graves deficiencias, entre ellas: (i) la incapa-
cidad para garantizar la priorizacién del uso
del agua para consumo humano y domés-
tico, conforme lo exigen el articulo 365 de
la Constitucién y los principios de uso equi-
tativo y razonable del recurso hidrico; (ii) li-
mitaciones técnicas y operativas para hacer
efectivo el marco juridico ambiental vigente,
en particular lo dispuesto en los articulos 79
y 80 de la Constitucidon sobre proteccion y
prevencién del deterioro ambiental y (iii) la
ausencia de mecanismos adecuados de par-
ticipacién y consulta previa, que aseguren el
didlogo social efectivo, libre e informado™.

En 2024, la Defensoria del Pueblo emitié una
alerta sobre la crisis ambiental que enfrenta
la Amazonia. Esta Entidad llamé la atencidn

2 Defensoria del Pueblo de Colombia. (2024). Conflictividad social en el sector mineroenergético
en Colombia. Defensoria Delegada para la Prevencion y Transformacion de la Conflictividad Social.
Bogota. Disponible en: https://repositorio.defensoria.gov.co/items/0d45bb78-73e2-45d1-923c¢-

424936d907a7p.95

3 Defensoria del Pueblo de Colombia. (2024). Conflictividad social en el sector mineroenergético en

Colombia. Defensoria Delegada para la Prevencion y Transformacion de la Conflictividad Social. Bogota.
Disponible en: https://repositorio.defensoria.gov.co/items/0d45bb78-73e2-45d1-923¢c-424936d907a7,
p.92.

4 Defensoria del Pueblo de Colombia. (2024). Conflictividad social en el sector mineroenergético en
Colombia. Defensoria Delegada para la Prevencion y Transformacion de la Conflictividad Social. Bogota.
Disponible en: https://repositorio.defensoria.gov.co/items/0d45bb78-73e2-45d1-923¢c-424936d907a7,
p. 99.

s Mongabay (2023). Posible apertura de minas de carbon duplicaria emisiones de metano en el sector.
https://es.mongabay.com/2023/05/minas-de-carbon-duplicarian-emisiones-de-metano-colombia/

6 Consejo de Redaccion (2023). Con fuertes resistencias y dividiendo a las comunidades: asi avanza
la mineria de cobre en Mocoa. https://consejoderedaccion.org/sello-cdr/investigacion/con-fuertes-
resistencias-y-dividiendo-a-las-comunidades-asi-avanza-la-mineria-de-cobre-en-mocoa

"7 Defensoria del Pueblo de Colombia (2024). Conflictividad social en el sector mineroenergético en

Colombia. Defensoria Delegada para la Prevencion y Transformacion de la Conflictividad Social., p. 62.
https://repositorio.defensoria.gov.co/items/0d45bb78-73e2-45d1-923c-424936d907a7,
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sobre los niveles criticos de afectacién en sus
ciclos hidricos de la Amazonia, su conectivi-
dad ecoldgica y su capacidad de sustentar
la vida. Ademas, alert6 sobre la necesidad
urgente de detener la degradacién ambien-
tal que amenaza con transformarse en una
emergencia humanitaria de gran escala.

La crisis ambiental que enfrenta la Amazonia
se vincula con la crisis hidrica que enfrentd
Bogota entre 2024 y 2025 al considerar el fe-
némeno que ha sido denominado “rios vo-
ladores”. Este fendmeno se refiere a los rios
atmosféricos que contribuyen a la distribu-
cion de la humedad desde areas tropicales
hacia latitudes mas altas. Ademas, estos rios
voladores son indispensables para la distri-
bucién de humedad hacia areas no tropicales
de todo el continente.

En efecto, entre 2024 y 2025, Bogota enfren-
té una de las crisis hidricas mas graves de su
historia reciente, atribuida a la intensificacién
del fendmeno de El Nifo y al impacto acumu-
lativo del cambio climatico. Esta emergencia
expuso la vulnerabilidad estructural del sis-
tema de abastecimiento de agua potable,
dependiente en gran parte del Sistema Chin-
gaza™. En abril de 2024, los niveles de los em-
balses descendieron por debajo del 17 % de
su capacidad, lo que obligé a la Empresa de
Acueducto y Alcantarillado de Bogota (EAAB])
a implementar un esquema de racionamiento
que consistid en la suspension programada

del servicio por lapsos de hasta 24 horas, dis-
tribuidos por zonas cada nueve dias, a partir
del 11 de abril de 2024™.

Esta situacion no solo evidencié limitaciones en
la infraestructura de gestion del recurso hidrico,
sino que también reavivé tensiones sociales y
ambientales en torno a la asignacién de usos
del agua, particularmente frente a concesiones
vigentes para fines comerciales. Fue el caso de
la planta embotelladora de Coca-Cola FEMSA
(marca Manantial), ubicada en el municipio de
La Calera, que desde 1981 capta agua subterra-
nea de siete manantiales. Segun la concesién
otorgada por la CAR, vigente durante la crisis,
la empresa esta autorizada a extraer hasta 3,23
litros por segundo para la produccion de agua
embotellada y otras bebidas™®.

El debate se intensificd cuando se conocié
que, pese a la situacion de escasez, la empre-
sa pagaba tarifas bajas por el uso del recur-
so. De acuerdo con informacion publica, Co-
ca-Cola FEMSA estaria pagando alrededor de
$ 70 pesos por metro cubico, lo que equivale
aproximadamente a US $ 0.02 al tipo de cam-
bio vigente'?.

La crisis hidrica de Bogota puso en evidencia
una tension estructural que trasciende la co-
yuntura climatica: la desigualdad en el acceso
y uso del agua como bien esencial para la vida
y la aplicacién del principio de uso prioritario
del agua para consumo humano y doméstico.

8 Alcaldia de Bogotd (2024). Asi estan los niveles de los embalses que abastecen de agua a Bogota

19 Resolucion 291 de 2024, EAAB ESP, 10 de abril de 2024. Ordena la suspension del servicio de
acueducto en Bogota por crisis hidrica, conforme con el numeral 1del articulo 139 de la Ley 142 de 1994.
https://www.acueducto.com.co/wps/themes/html/eaab/web/pdf/normograma/resolucion-291-

de-2024.pdf

120 \/ordgine (2024, abril 22). La Calera se seca. https://voragine.co/la-calera-se-seca/

2 Infobae (2025). Por concesion de agua a Coca-Cola en La Calera, la CAR convocé audiencia publica
para definir su futuro. https://www.infobae.com/colombia/2025/04/16/por-concesion-de-agua-a-
coca-cola-en-la-calera-la-car-convoco-audiencia-publica-para-definir-su-futuro/?utm_source=chatgpt.

com
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Articulo 11.2. Derecho a la vivienda

Los dos gobiernos analizados durante el pe-
riodo de este informe han enfrentado consi-
derables retos y desafios presupuestales. La
recesion econdmica vinculada a la del CO-
VID-19 llevé a una contraccion del Producto
Interno Bruto (PIB] y una reduccién en la ca-
pacidad de inversion, que afectod, entre otros,
al sector de vivienda y de construccion. Par-
ticularmente, en 2024 se registrd un recorte
del 5,6 por ciento en el Presupuesto General
de la Nacién, donde se priorizo a los sectores
como educacioén y salud. Como consecuen-
Cia, se vieron afectados parcialmente los re-
cursos para la implementacion de programas
de vivienda y habitat.

A pesar de las dificultades fiscales, Colom-
bia ha consolidado una politica de Estado
en materia de vivienda y servicios publicos,
orientada al goce efectivo del derecho a la
vivienda adecuada, en consonancia con los
estandares internacionales y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) para 2030. La po-
litica ha incluido programas de subsidios para
la adquisicidon y mejoramiento de Vivienda
de Interés Social (VIS], atencion a la vivienda
rural, acceso a agua y saneamiento basico y
esquemas diferenciales, conexiones intrado-
miciliarias, legalizacion de asentamientos hu-
manos informales y acciones especificas en
municipios y poblaciones priorizadas para la
construcciéon de paz.

Si bien las prioridades, enfoques y orienta-
ciones han variado entre administraciones,
Colombia ha mantenido una linea progresiva,
que adapta su politica publica a los estanda-
res y recomendaciones internacionales. En
este marco, la Corte Constitucional ha des-

empenado un papel fundamental al impulsar
medidas estructurales orientadas a garantizar
estandares como la seguridad juridica en la
tenencia y la proteccién especial de grupos
en situacion de vulnerabilidad, que incluyen
personas desplazadas y comunidades étnicas.

No obstante, persisten retos estructurales
relacionados con la insuficiente inversion
publica, la desigualdad territorial, la alta in-
formalidad y las vulnerabilidades especificas
de ciertos sectores de la poblacién. Estos
desafios demandan un compromiso soste-
nido y fortalecido del Estado para garanti-
zar la efectividad en la implementacion de
medidas orientadas a garantizar el derecho
a la vivienda adecuada y una mejora conti-
nua de las condiciones de existencia. Este
capitulo del informe presenta un panorama
general de los retos, desafios y principales
avances del Estado colombiano en relaciéon
con este derecho.

En cuanto al marco juridico, es relevante
destacar la Ley 1931 de 2018 que establece
directrices para la gestion del cambio clima-
tico en Colombia y que es transversal a to-
dos los sectores del Gobierno que integran
el Sistema Nacional de Cambio Climatico.
Al respecto, en Sentencia T-122 de 2024, la
Corte reiterd que el derecho a la vivienda,
como derecho humano auténomo, incluye
dimensiones de habitabilidad que implica
un espacio adecuado para proteger a sus
ocupantes de los vaivenes climaticos, ries-
gos estructurales y vectores de enfermedad,
asi como debe proteger la seguridad fisica
de los ocupantes.'??

122 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia T122 de 2024, 16 de abril de 2024, Sala Quinta de
Revisidon, Magistrado Ponente Jorge Enrique Ibafiez Najar, https://www.corteconstitucional.gov.co/

relatoria/2024/t-122-24.htm
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Si bien existen graves limitaciones y bre-
chas relacionadas con el derecho a una
vivienda digna, se destacan avances en el
marco juridico orientados a la garantia pro-
gresiva del derecho a una vivienda adecua-
da. Durante 2024 y 2025, el Ministerio de
Vivienda Ciudad y Territorio ha actualizado
las normas que desarrollan la politica de vi-
vienda desde una perspectiva comunitaria y
busca generar intervenciones integrales de
vivienda a partir de un enfoque territorial
y de paz territorial. Entre ellos, el Decreto
413 de 2025, que contiene disposiciones de
mejoramiento de vivienda. El Decreto 585
de 2025, que regula el Programa de Auto-
construccién y Autogestion vy, finalmente, el
Decreto 1470 de 2024 que crea el Programa
Barrios de Paz mediante el que se amplia
el concepto de mejoramiento integral y se
flexibiliza el proceso para la legalizaciéon de
asentamientos informales.

En términos jurisprudenciales, la Corte Cons-
titucional emitié dos fallos relevantes en la
materia. En primer lugar, la Sentencia SU-016
de 2021 establecié lineamientos minimos
para equilibrar el derecho a la vivienda con
la proteccion del espacio publico en con-
textos de vulnerabilidad, asi como garantias
minimas en procesos de desalojo'?. En se-
gundo lugar, la T-305 de 2024, que ordend
al Estado proveer soluciones habitacionales
adecuadas y medidas de proteccion estruc-
turales a personas desplazadas por desas-
tres naturales. #

Ademas, es importante mencionar la expedi-
cién de la Circular 08 de 2023 de la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado (AND-
JE) dirigida a las entidades del orden nacional
y territorial, con lineamientos y recomendacio-
nes para garantizar los derechos al trabajo y a
la vivienda cuando se adoptan medidas enca-
minadas a recuperar el espacio publico.'”

Con la expedicion de la Ley 2434 de 2024 Vi-
vienda al alcance de todos se adoptaron me-
didas orientadas a mejorar el acceso a vivien-
da digna para hogares de ingresos medios y
bajos. La norma flexibiliza el financiamiento,
al permitir la inclusion de gastos notariales y
de registro en los créditos hipotecarios y mo-
derniza el sector mediante la digitalizacién
de tramites.

Adicionalmente, esta norma promueve la
sostenibilidad mediante incentivos para la
adopcién de tecnologias limpias. Se crean li-
neas de crédito especificas para la instalacion
de paneles solares en viviendas ubicadas en
zonas con deficiencia en el servicio eléctri-
co. También se introdujeron plazos definidos
para la firma de escrituras y la expedicién de
copias, al mejorar la eficiencia y transparencia
en los procesos notariales y registrales.

En el periodo de este informe se consoli-
daron avances en torno a la adopcién de la
Politica Publica de Vivienda de Interés So-
cial Rural. En particular, la Resolucién 0536
de 2020'% del Ministerio de Vivienda imple-

123 Corte Constitucional. Sentencia de Unificacion Jurisprudencial SU- 016 del 21 de enero de 2021, MP:

Gloria Stella Ortiz Delgado

124 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia T-305 del 26 de julio de 2024, MP: Natalia Angel Cabo

125 | 3 Circular Externa N. o 8 del 13 de julio de 2023 de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado.
https://www.defensajuridica.gov.co/normatividad/circulares/Lists/Circulares%202023/Attachments/8/

circular_externa_08_13_julio_2023.pdf

126 Articulo 255 de la Ley 1955 de 2019 por la cual se expidio el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022:
Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad. En consonancia, se expidié Decreto 1341 de 2020, por el cual
se adiciona el Titulo 10 a la Parte 1 del Libro 2 del Decreto 1077 de 2015 en relacion con la Politica Publica

de Vivienda Rural.
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mentd una politica para priorizar a hogares
rurales vulnerables, especialmente mujeres
cabeza de hogar, personas con discapaci-
dad, comunidades étnicas, victimas del con-
flicto armado y excombatientes, y aplica en
zonas con altos indices de pobreza o en las
que se desarrollan proyectos de sustitucion
de cultivos de uso ilicito. Como herramienta
se implementé el indice de Focalizacion de
Vivienda Rural (IFVR], que clasifica los munici-
pios segun condiciones criticas.

Asimismo, se cred el programa de vivienda
social para el campo, que otorga el Subsidio
Familiar de Vivienda Rural (SFVR]) en especie.
Este subsidio esta dirigido a vivienda nueva,
sea de tipo dispersa o nucleada. De acuerdo
con la informacioén del Ministerio de Vivien-
da, Ciudad y Territorio, en 2024 se entregaron
1624 viviendas nuevas y se mejoraron 3087
mas en zonas rurales.

En cuanto a la politica de gestion territorial y
nueva politica de habitat, en 2024 se presen-
to la politica Nuestro Habitat Biodiverso, cen-
trada en el ordenamiento territorial alrededor
del agua y el cierre de brechas habitaciona-
les. La estrategia incluye medidas como la
actualizacion de POT con enfoque climatico
y de diversidad, subsidios para adquisiciéon

y mejoramiento de vivienda, legalizaciéon de
asentamientos humanos informales, progra-
mas de titulacion, barrios de paz, esquemas
de autogestion y autoconstruccion para sec-
tores excluidos del sistema financiero, pro-
yectos de acceso a agua y saneamiento y
esquemas diferenciales.

Con el objetivo de ajustarse a los estandares
internacionales, desde 2018, el DANE ha ve-
nido ajustando la metodologia para medir el
déficit habitacional, al incorporar indicadores
cuantitativos y cualitativos en la ECV'?. Estos
ajustes han permitido reflejar de manera mas
precisa las condiciones reales de la vivienda
en el pais y orientar con mayor eficacia las
politicas publicas del sector.

Entre 2019 y 2024, Colombia experimentd
una disminucion progresiva en el déficit ha-
bitacional total: pasé del 32,8 por ciento al
26,8 por ciento de los hogares, segun cifras
del DANE. Esta tendencia refleja avances en
el acceso a soluciones habitacionales, par-
ticularmente en el componente cualitativo,
que se redujo del 24,6 por ciento al 20 por
ciento. Por su parte, el déficit cuantitativo
también disminuyd, al pasar del 8,2 por cien-
to al 6,8 por ciento.

127 E| déficit cuantitativo hace referencia a los hogares que habitan en viviendas con deficiencias
estructurales y de espacio que hacen necesario incluir un nuevo “stock” de viviendas en el pais. Por
su parte, el déficit cualitativo se refiere a los hogares que habitan en viviendas con deficiencias no

estructurales susceptibles de mejoramiento o ajuste.
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Grafica 13. Déficit total habitacional nacional 2019-2024
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No obstante, de acuerdo con la ECV, el déficit  nado a ello, las cifras de hogares con déficit

habitacional nacional en 2024 afecto el 26,8 habitacional se concentran en la regién de la
por ciento de los hogares colombianos. Au-  Orinoquia, la Amazonia, Choco y San Andrés.

Grafica 14. Distribucion por departamento: porcentaje de hogares con déficit habita-
cional (2024)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del DANE, ECV [2024].
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Los principales retos y desafios identificados
para la garantia del derecho a la vivienda
son: (i) el ordenamiento territorial, (ii) la ges-
tion sobre los asentamientos informales v (iii)
la politica de gestion territorial y nueva poli-
tica de habitat.

El ordenamiento territorial es el instrumen-
to basico de planeacién municipal para la
gestion sostenible del suelo y el desarrollo
urbano. En Colombia, de los 1121 municipios
existentes, 1103 estan obligados a llevar a
cabo procesos de planificacion territorial. Sin
embargo, 877 de ellos cuentan con Planes
de Ordenamiento Territorial (POT) desactua-
lizados, 30 tienen vigencia vencida y solo 192
han sido actualizados.®

Esta situacion limita la capacidad de las enti-
dades territoriales para planificar y gestionar
adecuadamente el desarrollo urbano y rural.
Resulta urgente avanzar en la actualizacién
de los POT e incorporar criterios de sosteni-
bilidad, enfoque diferencial y los lineamien-
tos establecidos en la Ley 1931 de 2018, que
exige la integracién del cambio climatico a
través de los Planes Integrales de Gestion del
Cambio Climatico Territorial (PIGCCT).

Los asentamientos humanos informales
representan una situacion estructural de
vulneracioén del derecho a la vivienda y el
derecho a la ciudad. La ausencia de planifi-
cacion formal no puede invisibilizar la rea-
lidad social que representan y que debe
atenderse. Es fundamental implementar es-
trategias integrales que incluyan la reactiva-
cién econdmica, la legalizaciéon y formaliza-
cion de estos asentamientos vy la titulaciéon
de viviendas. Ademas, se requiere mejorar
el acceso a servicios publicos, a conexio-
nes intradomiciliarias y promover el mejo-
ramiento integral de barrios para garantizar
condiciones dignas de vida.

La Defensoria del Pueblo, a corte de junio
de 2025, ha identificado 2276 asentamien-
tos informales. De ellos, 1203 se encuentran
en zonas de riesgo. Ademas, se concentran
en los departamentos de Cundinamarca,
Quindio, Caldas y Antioquia. El conjunto de
estas cifras es indicativo y no representa
un censo exhaustivo de los asentamientos,
pero permite reconocer algunas de sus ca-
racteristicas principales.

128 |nstituto Geografico Agustin Codazzi. Colombia OT, (2024).
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Grafica 15. Aproximacion al niumero de asentamientos humanos irregulares en Colom-
bia (2025)

0 200 400 600 800 1000 1200

Guainia

San Andrés
Nte. de Santander
Amazonas

Putumayo
Guajira
Sucre
Caqueta
Cordoba
Magdalena
Cesar

Huila

Santander

Antioquia
Caldas

Quindio

Cundinamarca 996

B Numero de asentamientos

Fuente: elaboracion propia

DEFENSORIA DEL PUEBLO DE COLOMBIA



Graéfica 16. Naturaleza del bien en los que se encuentran los asentamientos
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Gréfica 17. Tipos de suelos en los que estan los asentamientos
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En ciudades como Bogotd y Medellin, los
procesos de renovacién urbana y el aumen-
to de la inversién inmobiliaria han impulsa-
do fendbmenos de gentrificacion, que han
elevado los precios de arriendo y han pro-
vocado el desplazamiento de poblaciones
de bajos ingresos o vulnerables. Por ejem-

@® Urbanos
® Rurales
©® Expansion

plo, en Bogot4, la valorizacidn catastral ha
aumentado en un 47,26 por ciento desde
2019 a 2025.'?° Esta situacion se dificulta en
algunas localidades de la ciudad, como en
La Candelaria, el centro histérico de Bogot3,
el valor catastral aumentd un 15,1 por ciento
solo de 2024 a 2025.13°

129 Unidad Administrativa Especial de Catastro Distrital (2025). Censo Inmobiliario.

130 Unidad Administrativa Especial de Catastro Distrital (2025). Censo Inmobiliario.
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Gréfica 18. Variacion valor catastral (2019-2025)
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Fuente: elaboracion propia con base en el Censo Inmobiliario de la Unidad Administrativa Especial de Ca-

tastro Distrital [2025]

Por su parte, en Medellin, la expansién de la
renta corta turistica ha sido exponencial. De
acuerdo con el Registro Nacional de Turismo
para 2019 existian 520 viviendas turisticas.
Mientras que, para 2025, la cifra asciende a
7264 viviendas turisticas en Medellin.”

En el pais persisten importantes brechas en
infraestructura y servicios publicos entre zo-
nas urbanas y rurales. La insuficiente inver-
sién en areas rurales limita el acceso a ser-
vicios basicos, que acentuan desigualdades
y dificultan el acceso a vivienda digna. Por
ejemplo, de acuerdo con la ECV (2024), el
déficit habitacional alcanza el 61,2 por cien-
to de los hogares en el caso de la ruralidad.
Ademas, alcanza porcentajes superiores al
90 por ciento en el caso de las areas rurales
de departamentos como Amazonas, Caque-
td, Chocé, Guainia e incluso alcanza el ciento
por ciento en Vaupés.

Las condiciones climaticas, geograficas y so-
cioculturales del pais dificultan la distribucion
equitativa de recursos y la implementacién
de soluciones homogéneas. Se requiere un
enfoque territorial y diferencial que permita
disefiar proyectos de vivienda adaptados a
las realidades especificas de cada territorio,
que atiendan a sus condiciones climaticas,
culturales y de acceso.

La inversiéon en municipios incluidos en Pro-
gramas de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET) vy en la atencién a victimas del con-
flicto armado ha sido prioritaria, pero insufi-
ciente para cubrir todas las necesidades. Per-
sisten retos significativos en la ejecucién de
recursos destinados a la reparacion integral
de victimas, restitucion de tierras, la reincor-
poraciéon de excombatientes y la construc-
cioén sostenible de paz, lo que limita el impac-
to y alcance de estas politicas.

131 Registro Nacional de Turismo (2025).
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Al respecto, el Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio ha reportado que, de acuerdo
con los compromisos del Acuerdo de Paz,
para 2024 solo se han entregado 1353 vivien-
das nuevas en territorios PDET sobre la meta
de 12 184 del Plan Marco de Implementacion

(PMI). Ademas, solo se ha alcanzado la entre-
ga de 110 viviendas mejoradas entregadas en
municipios PDET frente a la meta de 14 912. En
el mismo sentido se identifica que para 2024
solo se entregaron 1189 viviendas nuevas a
mujeres frente a la meta de 10 958 del PMI.

Tabla 7. Compromisos Plan Marco de Implementacion - Derecho a la vivienda

Indicador Meta 2020-2031 Avance 2020-2024
Viviendas nuevas entregadas | 33 204 2333
Viviendas nuevas entrega- 12184 1353
das en municipios PDET

Viviendas nuevas en- 10 958 1189
tregadas a mujeres

Viviendas mejora- 44 963 250
das entregadas

Viviendas mejoradas entre- |14 912 10
gadas en municipios PDET

Viviendas mejoradas en- 15737 110
tregadas a mujeres

Porcentaje de vivienda 100 100
estructuradas y ejecutadas

Porcentaje de vivien- 100 100
da estructuradas y eje-

cutadas en PDET

Fuente: elaboracion propia con informacion del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

Con relacién a los desalojos y las reubica-
ciones no hay datos consolidados sobre el
numero de estas acciones que se han lleva-
do por parte de las autoridades judiciales
y administrativas. Sin embargo, en 2023, la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado reporté mas de 301 procesos acti-
vos contra entidades publicas, interpuestos
por poblaciones vulnerables afectadas por
desalojos y reubicaciones, con pretensiones
por aproximadamente 1,5 billones de pesos.
Estas acciones buscan, entre otras, proteger
el derecho a una vivienda digna de estas
poblaciones.’3?

Los limitados recursos disponibles y los recor-
tes presupuestales dificultan la ejecuciéon de
programas de vivienda. Se requieren fuentes
de financiamiento adicionales al presupuesto
nacional para atender municipios con menos
recursos y alta necesidad, donde la oferta
privada es inexistente. Por ejemplo, de acuer-
do con la ECV (2024), el déficit habitacional
alcanza el 61,2 por ciento de los hogares en
el caso de la ruralidad. Incluso, alcanza por-
centajes superiores al 90 por ciento en el caso
de las areas rurales de departamentos como
Amazonas, Caquetd, Chocd, Guainia e incluso
alcanza el ciento por ciento en Vaupés.

132 Circular 8 del 13 de julio de 2023 de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado a las entidades
del orden nacional y territorial, con recomendaciones para garantizar los derechos al trabajoy ala
vivienda cuando se adoptan medidas encaminadas a recuperar el espacio publico.
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Sobre la tenencia segura y desalojos, durante
la emergencia sanitaria por COVID-19, el Go-
bierno expidié el Decreto 579 de 2020, que
suspendié temporalmente los desalojos has-
ta junio de 2022. Sin embargo, tras el levanta-
miento de esta medida, los procesos de des-
alojo se reanudaron sin garantias efectivas de
soluciones habitacionales alternativas.

En sintesis, Colombia ha avanzado en la cons-
truccion de un marco institucional y normativo
para garantizar el derecho a la vivienda ade-
cuada, con esfuerzos técnicos y legales para
medir, proteger y promover este derecho. Sin
embargo, los retos estructurales derivados
de la desigualdad territorial, la insuficiente
inversion, la informalidad y las vulnerabilida-
des especificas de ciertos grupos exigen un

compromiso continuo y reforzado del Estado.
Esta situacidon evidencia la necesidad de una
inversion publica sostenida y de politicas in-
tegrales que fortalezcan la construccién de
nuevas viviendas, asi como el mejoramiento
de las condiciones habitacionales existentes,
especialmente en zonas rurales y territorios
con mayores niveles de rezago.

Es fundamental que las politicas publicas
sean progresivas, inclusivas y sostenibles,
alineadas con los estandares internaciona-
les del PIDESC, para asegurar que todos los
colombianos, independientemente de su
origen o territorio, puedan acceder a una vi-
vienda adecuada y una mejora continua de
las condiciones de existencia.

Articulo 12. Derecho a la salud

La Ley 100 de 1993 creé el Sistema General
de Seguridad Social en Salud (SGSSS). Este
sistema articulo la prestacion mixta del ser-
vicio de salud por parte de actores publicos
y privados, buscé alcanzar la cobertura a
través del aseguramiento por parte de las
Empresas Promotoras de Salud (EPS) y creé
un régimen subsidiado orientado a pobla-
ciones vulnerables. Con el paso de los afos,
la implementacién de este sistema demos-
tré fuertes vacios en términos de equidad,
calidad, oportunidad y continuidad de la
atencion. La segmentacion entre los regi-
menes contributivo y subsidiado, la falta de
actualizacion de los planes de beneficios y
las barreras de acceso para personas sin ca-
pacidad de pago generaron desigualdades
profundas y una judicializacion creciente del
derecho a la salud, a través del uso de las
acciones de tutela.

En consecuencia, este sistema se ha trans-
formado parcialmente gracias a las decisio-
nes judiciales, expedicion de reglamentos
del ejecutivo y a las reformas legislativas en
los afios 2007, 2011 y 2015. En materia judi-
cial, la Sentencia T-760 de 2008 de la Corte
Constitucional identifico fallas estructurales
del SGSSS y declard un ECI en la materia. En
esta norma se definieron los criterios para la
exigibilidad directa del derecho a la salud, a
través de la accién de tutela, sin necesidad
de argumentar la conexidad con otros de-
rechos fundamentales. Ademas, ordend una
serie de ajustes estructurales al sistema de
salud, que incluian la actualizacién del plan
de beneficios, la eliminacion de las barreras
entre regimenes contributivo y subsidiado
y el fortalecimiento de la informacién y re-
gulacién estatal. Por otra parte, la Ley Esta-
tutaria 1751 de 2015 consolidé este cambio
al reconocer expresamente a la salud como
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un derecho fundamental autbnomo e irre-
nunciable™3,

Es importante anotar que la cobertura, me-
dida a través de la afiliacion de la ciudada-
nia al SGSSS, bien sea a través del régimen
contributivo o subsidiado, ha aumentado
sostenidamente, aunque presenta una ligera
disminucién en los dos ultimos anos. En 2019
se reportd una afiliacién del 95,21 por ciento,
en 2020 de 97,78 por ciento, en 2021 de 99,03
por ciento, en 2022 de 99,12 por ciento, en
2023 de 98,83 por ciento y en 2024 de 98,56
por ciento.® Las cifras del DANE, provenien-
tes de la ECV, presentan leves diferencias con
los datos de afiliacion del Ministerio de Salud
y Proteccioén Social. En 2019, la afiliacion fue
de 92,8 por ciento; en 2020 de 93,2 por cien-
to; en 2021 de 93,0 por ciento; en 2022 de
94,7 por ciento; en 2023 de 94,7 por ciento y
en 2024 de 96,5 por ciento™s,

A pesar de las reformas y del aumento de la
cobertura, el estado actual del sistema de
salud no es compatible con el goce efectivo
y universal del derecho a la salud. El sistema
requiere una reforma estructural que inclu-
ya medidas orientas a resolver las graves y
crecientes vulneraciones a la garantia del de-
recho a la salud en Colombia. La accién de
tutela, como mecanismo judicial con el que
cuentan los ciudadanos para proteger su de-
recho a la salud, se ha visto rebasada en su
eficacia para proteger este derecho.

La distribucién porcentual de las tutelas por
departamento muestra que Antioquia (20,15
%), Bogota (11,57 %), Valle del Cauca (8,64 %),
Norte de Santander (6,7 %), Santander (6,33
%), Caldas (5,35 %) y Risaralda (4,54 %) repre-
sentan mas del 60 por ciento de las acciones
interpuestas. Por su parte, Arauca, Caldas,
Norte de Santander, Amazonas y Caqueta
tienen proporcionalmente el mayor nimero
de tutelas por 1000 habitantes.

Graéfica 19. Afiliaciones y acciones de tutela interpuestas por el derecho a la salud 2019-

2023
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Fuente: elaboracion propia a partir de informacion del DANE y la Defensoria del Pueblo.

133 ey Estatutaria 1751 de 2015. Por la cual se regula el derecho fundamental a la salud.

134 Minsalud cifras de aseguramiento.

135 DANE (2025). Encuesta Nacional de Calidad de Vida — ECV, 2019-2024.
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Desde 2010, el derecho a la salud es el que
mas quejas presenta ante la Defensoria del
Pueblo. Su crecimiento se acelerd entre 2023
y 2024 y en lo corrido de 2025 se han identifi-
cado mayores brechas en el acceso a los ser-
vicios que impactan directamente en el gjer-
cicio del derecho a la salud. Si la tendencia
sigue en 2025, las quejas podrian duplicarse
frente a las observadas en 2022. Estas cifras
concuerdan con el crecimiento de las peticio-
nes, quejas y reclamos reportadas a la Super-
intendencia Nacional de Salud y las cifras de
tutelas en salud citadas anteriormente.

A pesar del aumento sostenido de la cobertu-
ra, el SGSSS se enfrenta a varias crisis que ha-
cen necesaria una reforma estructural. La pri-
mera crisis se refiere a las brechas territoriales
de acceso a los servicios de salud (urbano-ru-
ral, centro-periferia y étnico-cultural), agrava-
das por las brechas de género. La segunda es
una crisis financiera que impacta la sostenibili-
dad del sistema, los pagos a las y los trabaja-
dores del sector y el acceso a medicamentos
y procedimientos por parte de los usuarios.

En términos de las brechas territoriales, la
infraestructura sanitaria en Colombia pre-
senta disparidades significativas que afec-
tan directamente la calidad y oportunidad
en la prestacién del servicio. El Registro Es-
pecial de Prestadores de Servicios de Salud
(REPS] a abril de 2024 contabilizé 20 048 Ins-
tituciones Prestadoras de Salud (IPS). EI 18,0
por ciento tiene caracter publico; el 81,7 por
ciento, privado y el 0,3 por ciento es mix-
to. Bogota (14,5 %), Antioquia (11,1 %), Valle
del Cauca (9,3 %), Atlantico (6,2 %), Santan-
der (5,3 %), Bolivar (4,8 %), Cordoba (4,2 %),
Cundinamarca (4,2 %), Nariio (4,1 %) y Mag-
dalena (3,7 %) fueron los que mayor propor-
cién de IPS registraron. Por su parte, Arauca
(0,7 %), Putumayo (0,6 %), Caqueta (0,6 %),
Vaupés (0,3 %), Guaviare (0,2 %), Amazonas
(0,1 %), San Andrés y Providencia (0,1 %) y
Guainia (0,1 %) tuvieron proporciones infe-
riores al 1,0 por ciento. Se observa, que los
prestadores estan concentrados en los de-
partamentos con mayor densidad poblacio-
nal y desarrollo urbano™s.

136 Ademas, el 50,6 por ciento de las IPS privadas se concentran en Bogota (17,1 %), Antioquia (11,8 %] Valle
del cauca (9,4 %), Atlantico (6,9 %) y Santander (5,5 %), mientras que los territorios con mayor porcentaje
de las publicas son Narifio (9,7 %), Valle del Cauca (9 %), Antioquia (7,7 %), Cérdoba (6,1 %), Bolivar (6 %),

Magdalena (5,2 %) y Cundinamarca (5,1 %).
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Grafica 20.

Distribucion por departamento de prestadores de servicios (2023)
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Fuente: elaboracion propia con base en RESP [2024].

Por su parte, de acuerdo con el Ministerio de
Salud y Proteccién Social existen limitaciones
geograficas y de infraestructura severas en
algunas zonas del pais relacionadas con el
tiempo necesario para llegar al servicio de
salud mas cercano. Esta problematica se evi-
dencia en el extremo norte de La Guajira, en

1500 2000
W Total IPS

2500 3000 3500

el litoral pacifico y en departamentos como
Putumayo, Caquetd, Meta, Guaviare, Vichada,
Guainia, Vaupés y Amazonas. Alli, el tiempo
promedio para llegar al servicio de salud mas
cercano es superior a 10 horas, tal como se
indica en el siguiente mapa:
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Mapa 1. Concentracion de sedes en zonas de menor tiempo de desplazamiento
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Fuente: Ministerio de Salud (2023).

Para abril de 2024 se disponia de 5546 ambu-
lancias. Los territorios que concentran el 53,6
por ciento de las ambulancias basicas se dis-
tribuyen en Bogota con 450 (10,5 %), Antio-
quia con 447 (9,6 %), Santander con 310 (6,5
%), Cundinamarca con y Narifio con 183 (3,8
%). Por su parte, el transporte medicalizado

se concentra el 51,7 por ciento en Bogota con
193, (15,2 %), Antioquia con 87 (6,9 %), Cesar
con 87 (6,9 %), Cundinamarca con 82 (6,5 %),
Valle del Cauca con 76 (6 %), Meta con 67
(5,3 %) y Bolivar con 64 (5,1 %). En 18 departa-
mentos, la relaciéon de ambulancias por habi-
tantes es superior al valor promedio del pais
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(1,06 por cada 10 000 habitantes). Segun la
OMS, la recomendacion internacional es de
una ambulancia por 25 000 habitantes, por
lo cual, al considerar la razén global del pais
cumple con la recomendacion. Sin embargo,
departamentos como Guainia, Atlantico, San
Andrés y Providencia, Vaupés y Amazonas
presentan un mayor déficit de ambulancias,
con razones por debajo de una por cada 10
000 habitantes.

Segun el REPS a abril de 2024, Colombia dis-
ponia de 10 698 camas de cuidado intensivo.
En Bogota, Antioquia, Valle del Cauca, Atlan-

— 4\\'\ i

tico, Cesar y Santander estuvo el 50,8 por
ciento de la disponibilidad; mientras que, en
departamentos como Amazonas, Guaviare,
Guainia, San Andrés y Providencia, Vichada
y Vaupés estda menos del 1 por ciento de la
oferta disponible en el pais. El porcentaje de
partos institucionales y atencién del parto
por personal calificado se ha mantenido por
encima del 95 por ciento desde 2012 hasta
2022. Sin embargo, para 2022, los departa-
mentos que presentaron parto institucional
por debajo del 90 por ciento fueron Chocé
(86,5 %), Amazonas (75,1 %), Guainia (71,1 %),
Vichada (62,4 %) y Vaupés (54,2 %).

VACUNACION
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Grafica 21.

Distribucion de camas de cuidado intensivo por departamento (2024)
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Fuente: elaboracion propia con base en REPS [2024].

Ademas de las brechas territoriales entre los
departamentos, también existen brechas entre
lo urbano y lo rural. El acceso efectivo a servi-
cios de salud en zonas rurales, rurales disper-
sas y territorios indigenas en Colombia ha sido
histéricamente limitado por factores estructu-
rales como la dispersion geografica, el conflic-
to armado, la falta de infraestructura, la escasez
de personal médico-sanitario y los déficits en
transporte y conectividad. Estas condiciones

amas x10 mil Hab.

Recomendacion OMS.

han contribuido a una marcada inequidad te-
rritorial en el goce del derecho a la salud, si-
tuacion reiteradamente sefalada por la Corte
Constitucional y la Defensoria del Pueblo™.
Existen notables inequidades en la distribucidon
de las instituciones prestadoras de salud, con
solo el 4.2 por ciento ubicadas en areas rura-
les™®, Ademas, muchas zonas del pais carecen
de servicios esenciales como atencién de par-
to, hospitalizacion de adultos y urgencias™®.

137 Plan Nacional de Salud Rural https://www.minsalud.gov.co/Anexos_Normatividad_Nuevo/

ANEXO%20TECNICO%20PNSR%20_09082024.pdf

138 Rankin de instituciones prestadoras de Servicios de Salud (IPS), (2024]. https://www.minsalud.gov.co/
sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/VP/DOA/ranquin-ips-2024.pdf

139 indice de salud Rural (2024). Asi Vamos en Salud.
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La respuesta gubernamental a esta situacion
estd contemplada en el Plan Nacional de Sa-
lud Rural (PNSR), adoptado por el Gobierno
Nacional mediante el Decreto 351 de 2025,
como parte de las medidas para implementar
el enfoque territorial y preventivo del nuevo
modelo de atencion. Este plan implementa
uno de los compromisos del Acuerdo Final
de Paz de 2016 y busca garantizar el derecho
fundamental a la salud en zonas rurales, rura-
les dispersas, indigenas y campesinas, desde
los principios de equidad, pertinencia cultu-
ral, continuidad, disponibilidad y participa-
cién comunitaria.

Para ello, el PNSR propone una reorgani-
zacion del SGSSS en estas regiones, con
base en (i) la creacion de rutas integrales de
atencion con enfoque diferencial; (ii) el des-
pliegue de Equipos Basicos de Salud (EBS])
articulados con redes comunitarias; (iii) la ar-
ticulacién con saberes propios, en el caso de
comunidades étnicas vy (iv) el fortalecimiento
de la infraestructura fisica, la dotacién tec-
nolégica y el talento humano rural. El PNSR
establece un horizonte de accion a 10 afos
(2025-2035) y un modelo de implementa-
cién progresivo con metas diferenciadas se-
gun las caracteristicas del territorio.

Ademas de las brechas territoriales, el SGSSS
enfrenta una grave crisis financiera. El cierre
de servicios de salud en 2024 —que incluye-
ron unidades de urgencias, hospitalizacién
y atencion especializada— ha impactado

de manera critica el acceso a la atencién en
varios departamentos'*’. La salida de ope-
radores logisticos y dispensadores de me-
dicamentos ha impactado la atencién y la
vulneracién del derecho a la salud. Las aten-
ciones y quejas de la Defensoria del Pueblo
destacan la falta de disponibilidad de me-
dicamentos, representada en negaciones,
entregas incompletas y falta de oportunidad
que, solo entre enero y finales de febrero de
2025, aumentaron en un 30 por ciento con
respecto a 2024 y el 67 por ciento con res-
pecto al 2023 y al 2022,

Segun los datos del Observatorio de Talento
Humano en Salud (OTHS] del Ministerio de
Salud, en Colombia, el numero estimado de
profesionales de salud en 2022 fue de 459
892, lo que indica que hubo 221120 profesio-
nales mas que en 2011, cuando se estimaron
238 772. Igualmente, segun el nivel de forma-
cion entre 2011y 2020 se observd un incre-
mento en el numero de auxiliares, técnicos
profesionales y tecnélogos superior al ciento
por ciento en 2022, comparado con lo regis-
trado para 2011.

En el caso de los profesionales universitarios
también mostraron un incremento del 92,4
por ciento; sin embargo, contrasta con el cre-
cimiento mas lento para los perfiles de pos-
grado (entre 34,7 por ciento y 63,1 por ciento).
En 2022, Colombia por cada 10 000 habitan-
tes se cuenta con 24,7 médicos, 15,1 enferme-
ras, 8,6 odontélogos y 4,4 bacteriélogos. Los

https://www.asivamosensalud.org/sites/default/files/indice_salud_rural _17_febrero_2025.pdf

140 Hospitales publicos y privados se relinen con la Defensora del Pueblo para alertar sobre
crisis financiera del sector salud. https://www.defensoria.gov.co/en/-/hospitales-publicos-y-
privados-se-reunen-con-la-defensora-del-pueblo-para-alertar-sobre-crisis-financiera-del-sector-

salud?redirect=%2F&utm_source

4 https://www.defensoria.gov. El sistema de salud actual requiere medidas urgentes, con o sin

reforma.

co/en/web/guest/-/radiograf%C3%ADa-de-la-defensor%C3%ADa-del-pueblo-sobre-la-crisis-en-el-

sistema-de-salud
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departamentos donde se calculé una mayor
densidad fueron Vichada, Archipiélago de
San Andrés, Bogotd, D. C., Guainia, Risaralda,
Amazonas y Atlantico, en contraste Cérdoba,
Cauca, Putumayo, La Guajira, Cundinamarca,
Chocd y Caqueta mostraron la mas baja den-
sidad de estos profesionales.

A pesar de este aumento, el talento huma-
no en salud enfrenta condiciones laborales
precarias. Prevalecen los esquemas de con-
tratacidon por prestacion de servicios, ines-
tabilidad, pago tardio y falta de garantias
en proteccion social. Esta situaciéon ha sido
reiteradamente denunciada por los propios
trabajadores, asociaciones gremiales y la De-
fensoria del Pueblo, que ha advertido que la
continuidad de la atencion esta siendo soste-
nida en condiciones laborales incompatibles
con los principios de dignidad y calidad del
servicio2, La jornada laboral para estos tra-
bajadores suele ser de 48 horas semanales,
aunque puede variar segun el tipo de con-
trato y las necesidades de las instituciones':,

La situacién es aun mas compleja en las regio-
nes rurales y dispersas, donde la falta de per-
sonal médico-sanitario y de equipos basicos
de salud compromete la operacion regular de
centros de salud y hospitales de baja compleji-
dad. En muchos casos, los turnos son cubiertos
por el mismo profesional durante dias, sin re-
levos y sin insumos minimos para la atencion.

En términos de la sostenibilidad financiera del
SGSSS, de acuerdo con la Cuenta Satélite de
Salud del DANE para 2023, los ingresos tota-
les del régimen contributivo del SGSSS fue-
ron de 42 billones de pesos. Mientras que,

para el régimen subsidiado, fueron de 36,8
billones de pesos. Dando un total de ingre-
sos de 78,8 billones de pesos. Esto incluye
las contribuciones parafiscales a la seguridad
social en salud, la financiacion del gobierno
y otros ingresos. Asi, la inversion del Estado
para la financiacion del Sistema en 2023 as-
cendid a 49,7 billones de pesos.

De acuerdo con la informacién disponible
de la Superintendencia Nacional de Salud se
identificd un deterioro patrimonial sostenido
de las Entidades Promotoras de Salud (EPS).
La ONG “Asi Vamos en Salud”, a partir de in-
formacion de la Superintendencia, subrayé
que, en el primer trimestre de 2022, 30 EPS
reportaron un patrimonio negativo acumu-
lado de $429 000 millones. Para el mismo
periodo de 2025, 23 EPS presentan un patri-
monio negativo conjunto de $10,2 billones, lo
que representa un incremento alarmante del
2.277 por ciento.

Si se analiza el resultado operacional, que
excluye los ingresos extraordinarios o no re-
currentes y se enfoca en la actividad propia
del negocio; es decir, la operacion directa
relacionada con el aseguramiento y presta-
cion de servicios en salud, el panorama es
aun mas critico. Para el primer trimestre de
2025, las EPS reportan pérdidas operaciona-
les por S1 billon. Esto implica que los ingresos
operacionales recibidos, fundamentalmente
mediante la Unidad de Pago por Capitacién
(UPC), pudieran no ser suficientes para cubrir
los costos médicos y los gastos administrati-
vos, sumado a las ineficiencias y distorsiones
en el uso de recursos.

142 “E| sistema de salud actual requiere medidas urgentes, con o sin reforma”, llamado de la Defensoria
del Pueblo https://www.defensoria.gov.co/en/-/-con-o-sin-reforma-a-la-salud-se-deben-tomar-
medidas-inmediatas-defensora-del-pueblo?utm_source

143 https://accolombianlawyers.com/noticias/2023/01/12/como-funciona-la-jornada-laboral-para-el-

personal-de-la-salud/
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Al respecto, la Corte Constitucional, a través
de la Sala Especial de Seguimiento a la Sen-
tencia T-760 de 2008 emiti6 el auto 007 de
2025. La Sala encontré que se ha presentado
un retroceso en la orden dirigida a equiparar
el valor de la UPC-S en un 95 por ciento con
el de la UPC-C. De acuerdo con la informa-

cién proporcionada por la Entidad se identifi-
co que, después de haber reducido la brecha
entre las dos primas a un 7.07 por ciento en
2019 y haberla mantenido hasta 2021, la dife-
rencia se amplié y casi se duplico, al ubicarse
en un 13.02 por ciento a partir de 2022 y hasta
la fecha de este informe.

Tabla 8. Comparacioén régimen contributivo y régimen subsidiado por afio

Aio | Régimen Régimen Sub- Diferencia Porcen- Norma Razén
Contributivo | sidiado taje UPC

2017 | $746 046,00 $ 667 429,20 $78 616,80 10.54 % Res. 6411 | 89.46 %
de 2016

2018 | $804 463,20 $719 690,40 $84772,80 10.54 % Res. 5268 | 89.46 %
de 2017

2019 |$847180,80 $ 787 327,20 $59 853,60 7.07 % Res. 5858 | 92.93 %
de 2018

2020 |$892591,20 $ 829 526,40 $63064,80 |7.07% Res.3513 | 92.93 %
de 2019

2021 |$938826,00 S 872 496,00 $ 66 330,00 707 % Res. 2503 | 92.93 %
de 2020

2022 [$1109 221,20 $ 964 807,20 $144 414,00 |13.02% Res. 2381 | 86.98 %
de 2021

2023 | $1289246,40 |S1121396,40 $167 850,00 13.02 % Res. 2809 | 86.98 %
de 2022

2024 |S$1444 086,00 |S1256 076,00 $188 010,00 |13.02% Res. 2364 | 86.98 %
de 2023

Fuente: Corte Constitucional, 2024.

La necesidad de un modelo de salud basado
en la prevencion no es nueva en Colombia.
Desde la expedicion de la Ley 1122 de 20074,
la politica publica de salud ha reconocido la
importancia de reorganizar el sistema alrede-
dor de la Atencidn Primaria en Salud (APS), con
un enfoque de promocion de la salud, preven-
cion de la enfermedad y abordaje integral del
territorio. Esta intencion fue reiterada en la Ley

1438 de 20115, que reafirmo la APS como es-
trategia principal para el desarrollo del Siste-
ma General de Seguridad Social en Salud.

El modelo de salud preventiva en Colom-
bia se basa en la Atencién Primaria en Salud
(APS), centrada en las personas, familias y
comunidades'®. Este modelo busca integrar
la promocion de la salud y la prevenciéon de

144 ey 1122 de 2007. https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital /RIDE/DE/DIJ/ley-1122-

de-2007.pdf

145 Ley 1438 de 2011. https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=41355

146 /https://www.observatoriorh.org/sites/default/files/webfiles/fulltext/2023/col_riis_nov/1.Jaime-

Hernan-Urrego-Rodriguez.pdf
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enfermedades mediante equipos médicos in-
terdisciplinarios territoriales'”. La Ley 1438 de
2011 exige un proceso de promocion y pre-
vencion en el territorio y se han implementa-
do equipos en 120 municipios con el objetivo
de llegar a mil*8,

A pesar de contar con un marco normativo
que respalda este enfoque, la implementacion
de estas disposiciones ha sido débil y frag-
mentada. Los recursos han continuado con-
centrandose en la atencién curativa, con una
débil inversion en infraestructura comunitaria,
talento humano territorial y redes integradas
de atencion. La mayoria de las EPS, por su par-
te, han enfocado su operacion en el pago de
eventos y la administracion del riesgo finan-
ciero, mas que en la promocién de la salud.

El Gobierno actual ha impulsado dos pro-
puestas de reforma al SGSSS. La primera, pre-
sentada en 2023, fue archivada por la Cdma-
ra de Representantes en diciembre de 2024,
tras meses de debate y criticas sobre su via-
bilidad operativa, técnica y fiscal. La segun-
da propuesta, presentada como el Proyecto
de Ley 312 de 2024C, retomo elementos del
modelo anterior —como la consolidacion
de redes territoriales de APS, los Centros de
Atencion Primaria (CAP) y la creacién de fon-
dos regionales—, pero hasta la fecha no ha
completado su tramite legislativo.

En este contexto, la propuesta de reforma
del Gobierno Nacional —y los decretos ex-
pedidos en 2024— buscan hacer operativa
la orientacion preventiva del SGSSS. En par-
ticular, la resoluciéon 737 de 2024 establece

el marco para el fortalecimiento del nivel
primario de atencioén, a través del desplie-
gue de EBS y la organizacion del modelo de
atencion territorial basado en la APS. En la
misma via, el Decreto 1409 de 2024 revivid
la figura del auxiliar promotor de salud, reco-
nociéndolo como actor clave para articular
las comunidades con el sistema de salud y
promover el bienestar integral en los terri-
torios°. Ambos decretos conforman la base
normativa del Modelo de Atencién Preven-
tiva, Predictiva y Resolutiva. Ademas, consti-
tuyen los primeros pasos del Gobierno para
materializar una transformacién estructural
centrada en la salud publica, la prevencién y
la intervencién comunitaria.

Si bien esta reorientacion ha sido valorada
positivamente en términos conceptuales,
persisten multiples desafios operativos y
presupuestales. A la fecha, no se ha logrado
consolidar una estrategia nacional con recur-
sos garantizados, cronograma de implemen-
tacion, articulacion con actores del sistema
y mecanismos de evaluacidn que permitan
verificar su impacto. Asimismo, la transfor-
macioén institucional requerida —incluyendo
la disponibilidad y capacitacién del talento
humano y el rediseno de la red de servicios—
avanza lentamente y sin el soporte técnico
necesario en varios territorios.

En términos de la ultima reforma presentada
al Congreso de la Replblica, hay un consen-
so sobre la necesidad de adoptar un modelo
basado en la APS, con enfoque territorial, pre-
ventivo y resolutivo, centrado en el bienestar
de las personas y comunidades'®. Asimismo,

7 https://www.minsalud.gov.co/Paginas/Minsalud-avanza-en-la-construccion-del-Modelo-de-Salud-

Preventivo-y-Predictivo.aspx

148 https://consultorsalud.com/modelo-de-salud-preventivo-minsalud-colombiano/

149 Decreto 1409 de 2024. https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.

php?i=256357

150 Boletin # 50. Flores, Tomates y Semillas - Cosecha en plena tempestad: ;Otra oportunidad para la
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existe un amplio consenso sobre la urgencia
de eliminar la precariedad laboral en el sec-
tor salud, garantizar condiciones dignas de
trabajo al talento humano y profesionalizar
las funciones misionales del sistema.

Otra linea de consenso gira en torno al for-
talecimiento de la gobernanza publica en
salud, particularmente en el nivel territorial, y
en la necesidad de incrementar la capacidad
resolutiva del Estado en la planificacion, regu-
lacion, vigilancia y control del sistema.

En contraste, persisten divisiones profundas
respecto al papel futuro de las EPS. Mientras
que la propuesta del Gobierno Nacional plan-
tea su transformacion en “gestores de salud y
vida” (con funciones limitadas a tareas opera-
tivas y de apoyo a los centros territoriales de
salud), algunos sectores defienden su perma-
nencia como aseguradores del riesgo en sa-
lud, al senalar su experiencia técnica acumula-
da. Este punto ha generado una polarizaciéon
en el debate publico y legislativo, el cual ha
dificultado el consenso para aprobar la refor-
ma y garantizar una transiciéon adecuada®™.

Articulo 13. Derecho a la educacion

Entre 2019 y 2023, la tasa nacional de anal-
fabetismo (por personas) se redujo del 4,75
por ciento al 4,54 por ciento (en 0.21 p. p.).
La tasa continua siendo ligeramente mayor
en los hombres (4,71 %) que en las mujeres
(4,39 %). Por su parte, la tasa en areas rurales
(10,36 %) excede en 7.4 p. p. la de los centros

urbanos'? (Tabla 9, panel A). Ademas, conti-
nudan siendo muy altas las tasas del conjunto
de las zonas rurales, de seis departamentos,
de los municipios donde se impulsan los pro-
gramas de desarrollo con enfoque territorial
(PDET) y de las victimas de desplazamiento
forzado™? (Tabla 9, panel B).

reforma a la salud?

'St Reforma a la salud en Colombia: ¢ gradualidad o ruptura? https://www.researchgate.net/
publication/378862287_Reforma_a_la_salud_en_Colombia_gradualidad_o_ruptura?utm_source

152 MEN (2024). Resumen de indicadores 2015-2023 [Excel], 30 de agosto de 2024.

153 DANE (2025) (2024). Indice de pobreza multidimensional de 2024 [anexos nacional y departamental,
Excell, 22 de abril de 2025; indice de pobreza multidimensional para municipios de programas de
desarrollo con enfoque territorial (IPM-PDET] 2023 [anexo, Excel], 26 de julio de 2024 y Principales
indicadores de pobreza de la poblacién victima 2023 [boletin técnico], pp. 13y 17.
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Tabla 9. Evolucion de la tasa de analfabetismo por personas (2019-2023] y hogares
(2019-2024).

Panel A.

Analfabetismo de personas de 15 afios y mas
Calculando como prorcentaje (%) de personas
Dominios 2019 | 2020 2021 | 2022 | 2023
. Total de poblacion analfabeta de 15 afos y mas
Nacional
1733.000] 1617.921 185729 | 828.819 | 1.796.779
Tasa analfabetismo (%) por persona

Nacional 475% 436% 4,83% 469% | 454%
Hombres 4,99% 462% 504% 488% | 471%
Mujeres 453% 412% 454% 451% | 4.39%

Centros urbanos 312% 2.92% 3,04% 3,01% 2,96%

Areas rurales 10,90 9.81% 11.32% 10,82 | 10,36%

Brecha de tasas urbana y rural (en puntos porcentuales)
Brecha \ 778 \ 6.90 828 ‘ 781 ‘ 740
Panel B.

Tasa de analfabetismo 2029 - 2024*
Calculando como porcentajes (%) de lugares
Tasa de analfabetismo por dominios principales

Dominios 2019 2020 2021 2022 | 2023 2024
Nacional 9,3% 84% 84%| 77% | 5%/ 1%
Centros urbanos | 6.0% 57%  57%| 50%| 50% | 48%
Areas rurales 20,5% 176% 181%| 16,7%| 16,6% | 157%

Departamentos con tasas de analfabetismo superiores al 15%
Departamentos 2019 2020 2021 2022 | 2023 2024

Vichada 231%2 56% 232% 250% 27.9%| 351%
Choco 26,9% 231%  243%  219%| 233%| 232%
La guajira 263%| 232%2 T2% 232%| 166%| 207%
Cordoba 22,8% 18,7% 18,0% 181% | 16,0% | 181%
Sucre 26,5% 228% 218% | 19,8% | 195% | 17.9%
Guainia 18,1% 141%  159% | 140% | 17.4% | 17.9%
Tasa de analfabetismo en municipios PDET
Municipios 2019 2020 2021 2022 | 2023 2024

1.70 de 1.6 subregiones 17,5% 15,6% 16,1% 14,3% | 14,9% N .D.
Tasa de analfabetismo de victimas del conflicto armado
2019 2020 2021 2022 | 2023 2024
Total 11,0% 102%  93% | 82% | 82% N D.
Desplazamiento forzado 14,3% 14,0% 12,6% ]2,6% 12,0% N .D.

Fuente: elaboracion propia, a partir de datos del Ministerio de Educacion Nacional y el DANE
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La educacion preescolar, basica y media
(EPBM] cuenta con la disponibilidad que ofre-
cen alrededor de cincuenta mil sedes esco-
lares (la mayoria a cargo del sector publico).
Entre 2019 y 2023, el numero de sedes se
redujo el 11,4 por ciento debido al cierre de
6089, un hecho que ha tendido a pasar des-
apercibido™*. Ademads, prevalen dificultades
asociadas a la escasez de docentes y las de-

ficiencias de la infraestructura, en especial,
en sedes rurales (que representan alrededor
de las dos terceras partes del total nacional).
Apenas el 40 por ciento de ellas dispone de
agua potable para consumir de manera per-
manente y gratuita™, el 14,5 por ciento no
cuenta con electricidad, el 56,8 por ciento no
tiene acceso a internet™®. Esta situacion es una
fuente permanente de conflictividad social™.

Tabla 10. Total de personas matriculadas por nivel en la EPBM (2019-2023]).

Total personas matriculadas asi i i
P en la EPBM Preescolar pBrIal:::ia Basica secundaria Media c":::;:;::s Modales educativos
cuatro grados| dos grados* i
Afios | Dominios (tres grados) (cinco grados) (cuatro g ) (dos g ) (CLEN flexibles
MEN DANE
# % # % # % # % # % # % # % %
Nacional 1.0159.214 100% 10.036.440 100% 991120 9.9% 3.617.484 36,0% | 2.976.034 29.7% 1.051.017 10,5% 646.389 6,4% 754.396 75%
Hombres 5161.382 50,8% 5.082.419 506% | 5.082419 51,0% 1.861.352 515% 1.488.926 50,0% 490.937 46,7% 332.240 514% 403.492 53,5%
2019 |M Ujefes 4.997.832 49.2% 4.954.021 494% | 485648 49,0% 1.756.132 485% | 1487108 50,0% 560.080 533% 314149 48,6% 350.904 46,5%
Urbano 7.745.345 76.2% 7.654.108 76,3% 782.176 78.9% 2.356.451 81.7% 2442253 821% 879.272 83.7% 520445 80.5% 73.468 9.7%
Rural 2.413.869 23.8% 2.382.332 237% 208.941 211% 660.993 18.3% 533781 17.9% 171.745 16.3% 125.944 19.5% 680.928 90.3%
Nacional 9.800.134 100% 9.547.160 100% 923172 9.7% 3524391 36.9% | 2.820.620 29,5% 1108.736 1.6% 520727 55% 649514 6.8%
Hombres 4.976.891 50.8% 4831072 50.6% 468.691 92.7% 1.807.012 971% 14.18.094 95.2% 521164 106.2% 272115 81.9% 343996 85.3%
2023 MUJereS 4.823.243 49.2% 4.716.088 49.4% 454.481 89,9% 1712.379 92.3% | 1402526 94.2% 587.572 119,7% 248612 74.8% 305518 75.7%
Urbano 7.461.566 76.1% 7.250.761 75,9% 715199 715% 2825943 80.2% | 2.285.651 81,0% 918.581 82.8% 440.840 847% 64.547 9.9%
Rural 2.338.568 239% 2.296.399 24)% 207.973 225% 698.448 19.8% 534969 19.0% 190.155 17.2% 79.887 15,3% 584.967 90,1%

Fuente: elaboracion propia con base en cifras del Ministerio de Educacion Nacional y el DANE.

154 En 2023, segun el MEN, funcionaron 53 327 sedes: 43 714 (82 %) publicas y 9 613 (18 %] privadas. De
acuerdo con el DANE prestaron el servicio 53 148 sedes: 43 644 publicas (82,12 %) y 9504 privadas (17,88
%); a suvez, 17 291 (67,47 %) en centros urbanos y 35 857 (32,53 %) en areas rurales. No obstante, el MEN
le informd al instituto LEE que, desde 2019 hasta 2023, fueron cerradas 6089 sedes y en 2024, otras 174.
MEN (2024). Resumen de indicadores 2015-2023 [Excel], cuadro 3; DANE, Indicadores bienes y servicios
TIC por sector y zona [Excel], en Educacién formal [EDUC]). Informacidén 2023, 28 de junio de 2024, anexo
7.5y Laboratorio de Economia de la Educacién (LEE) de la Pontificia Universidad Javeriana, Cerrando
puertas: la realidad del cierre de colegios en Colombia [informe 106], 10 de octubre de 2024, p. 19-23.

1S5 | EE (2024). Calidad educativa en zonas rurales de Colombia: un camino por recorrer [informe 98], 9
dejulio de 2024, p. 10.

156 DANE. Serie historica de matricula, docentes y sedes educativas, 2014-2023 [Excel], en Educacion

formal (EDUC]. Informacion 2023, 28 de junio de 2024, anexo 8.1. En 2023, durante la realizacion de visitas

a trece sedes educativas rurales, la Defensoria del Pueblo pudo comprobar la precariedad y el estado de
abandono de sus instalaciones y su dotacion, y registré la inconformidad de integrantes de la comunidad
educativa respecto al escaso o nulo mantenimiento de los vehiculos usados para el transporte escolar y la
cobertura del PAE. Defensoria del Pueblo (2024), Derecho a la educacion de los nifios, nifias y adolescentes
en zonas rurales. Estudio de caso: Risaralda, Sucre, Guainia, Choco, Vaupés, Narifio y Bogota, D. C., p. 85.

157 Defensoria del Pueblo (2024). . Informe anual de conflictos sociales manifiestos. “En Colombia, el 66
% de los conflictos sociales en el sector educativo estan relacionados con infraestructura inadecuada
y escasez de docentes” [noticias], 6 de diciembre de 2023. El Observatorio de la Conflictividad Social
de la Defensoria del Pueblo registra que esas situaciones y los problemas que presenta el PAE son uno
de los motivos principales de 403 conflictos sociales manifiestos que se presentaron en 2022 y 2023 en
torno al derecho a la educacion.
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Para 2019, la poblacién matriculada en EPBM
fue de 359 080 personas. Se ha identificado
una disminucién en la ultima década. Por
ejemplo, en 2022, se matricularon 439 011
personas menos que en 2014 y 1322 740 me-
nos que en 20108, En parte, esto se justifica
por el alto nimero de estudiantes que termi-
nan un afo y no se matriculan el siguiente:
entre 2019 y 2022, la tasa de desercion inte-
ranual aumento del 4,21 al 4,93 % vy, en las
areas rurales, del 5,27 a mas del 6,08 %™°.

En 2023 se matricularon 9 800 134 personas
en EPBM™°, E| 49,2 por ciento corresponde
a mujeres y el 50,8 por ciento, a hombres. El
29,3 por ciento reside en dareas rurales y el

76,2 por ciento, en centros urbanos'®'. Estas
proporciones por sexo y dominio geografico
son rasgos estables de la EPBM durante las
ultimas décadas, a los que hay que agregar
que la poblacién en edad escolar'®? (PEE) ha
representado entre el 86 y el 87 por ciento
del total de la poblacién escolarizada.

El acceso a la educacion de los pueblos ne-
gros, afrodescendientes, raizales y palenque-
ros también disminuyé siguiendo la tenden-
cia nacional. Mientras que el acceso de las
comunidades indigena, rrom, personas con
discapacidad, poblacién desplazadas y vic-
timas del conflicto armado en general tuvo
una mejoria relativa's.

Tabla 11. Cobertura de la EPBM de poblaciones y personas especificas en la EPBM (2019-

Poblaciones y personas Poblaciones étnicas Person.as_desplazadas Pgrsonas_con
e y victimas del discapacidad
especificas en la EPBM . .
conflicto armado (fisica o
cognitiva
Indigenas NARP Rom Raizales gnitiva
Total 1.659.282 452.252 510.522 706 5.795 510.120 164.888
2019 Hombres 855.364 233126 255,577 370 3.021 255.882 99317
Mujeres 803.918 219.126 154.945 336 2.774 254.238 65571
Total 1782136 502.927 464.077 1069 5.461 589.941 200.706
2023 Hombres 922,964 257749 230.579 548 2.820 292.228 124,302
Mujeres 859.172 245.178 233.498 521 2641 292713 76404

Fuente: elaboracion propia con base en datos del DANE.

158 MEN (2024). Resumen de indicadores 2015-2023 [Excel], cuadro 1; y Laboratorio de Economia de

la Educacion (LEE) de la Pontificia Universidad Javeriana, Cerrando puertas: la realidad del cierre de
colegios en Colombia [Informe 106], 10 de octubre de 2024, p. 9.

159 \/éase Observatorio de Trayectorias Educativas [MEN], Tasa de desercion interanual, 30 de noviembre
de 2023 (ultima actualizacion). La Ultima tasa (6,08 %) corresponde a 2021, porque la informacion de 2022
no se discrimina entre centros urbanos y areas rurales.

160 \/éanse MEN, Resumen de indicadores 2015-2023 [Excel], 2024, cuadro 1.

161 Véase DANE, Matricula segun nivel educativo, zona y grados por sexo [Excel], en Educacién formal
(EDUC). Informacidn 2023, 28 de junio de 2024, anexos 1.2.

162 | 3 poblacion en edad escolar (PEE] es el nombre que se le da al grupo de edad comprendido
entre los 5y los 16 anos. A fin de garantizar que la educacion sea oportuna, en el campo de la politica
publica se asocia cada uno de los cuatro grupos que la componen con un grado determinado: 5 afios
(preescolar), 6 a 10 afios (basica primaria), 11 a 14 afios (basica secundaria) y 15 a 16 aflos (educacion
media). Las estimaciones anuales de la PEE se calculan con base en las proyecciones de poblacién

derivadas del censo de 2018.

163 \/éanse DANE, Matricula poblacién especial, en Educacion formal (EDUC]. Informacién 2023, [Excel],
28 de junio de 2024, anexo 1.4; y Matricula poblacion especial, en Educacion formal (EDUC). Informacion

2019, [Excel], 4 de junio de 2020, anexo 1.4.
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La reduccién de la poblacién en edad escolar
es la mas significativa. En 2019 y 2020, las ma-
triculas de ninas, ninos y adolescentes de 5 a
16 aflos aumentaron, pero disminuyeron en los
tres afos siguientes™. La mayor disminucidn
fue de 116 970 matriculas en 2023 (la mas alta

desde 2016)'%5. Como consecuencia, la tasa
de matriculaciéon descendié en un solo afio
del 91,72 al 90,46 por ciento. Como resultado,
la tasa de exclusidon que aumentd del 8,28 al
9,54 por ciento, luego de haberse mantenido,
desde 2015, alrededor del 7,5 por ciento'™®,

Tabla 12. Evolucion de la tasa de exclusion de la EPBM, 2015, 2019-2023.

Estudiantes excluidos y tasa de exclusion de la PEE
Grupo de edad
de la PEE 2015 2019 2020 2021 2022 2023
#% #% #% #% #% #%
5 afios 102400 | 13,49% 118.657 15,27% 116.975 14,99% 138.573 17,67% 133483 | 16,99% 128.410 16.36%
6a10 afios 133438 | 3,44% 195.666 | 5,02% 239.227 | 611% 274.863 | 698% 289.241 7.32% 346.600 | 876%
11a 14 afios 148.185 457% 107.202 3.37% 81.595 257% 73.665 2,32% 140.040 | 4,42% 198.880 | 627%
152716 afos 328996 | 19,72% 285572 | 17,49% 285.425 | 1595% 226552 | 14,06% 224614 | 14,01% 233716 14,64%
5a 14 ahos 384,023 | 487% 421525 337% 437797 | 556% 487.101 6,17% 562764 | 7]2% 673.890 | 851%
5a 16 afos 713.019 7,47% 707.097 | 745% 696.222 | 7,34% 713.653 751% 787378 | 828% 907,606 | 954%

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del MEN

La pandemia debilité aun mas la capacidad
del sistema educativo para lograr la plena
escolarizacién desde los primeros anos. Por
ejemplo, para 2021 incremento la tasa de
exclusién del grupo de 5 ainos en 2.68 p.p.
La tasa del grupo de 6 a 10 afios fue la que
mas se elevd durante el periodo vy, respec-

to a 2015, acumulé un aumento continuo de
5.32 p. p.

En 2023, las tasas de exclusion de Vaupés, Vi-
chada, Guainia, Narino, Amazonas, Valle del
Cauca y Guaviare fueron las mas altas de los
departamentos'®’.

164 EEn 2019, las matriculas de la PEE aumentaron en 71.410 y, en 2020, en 11.746 [aunque este afio
disminuyeron las del resto de la poblacion escolarizada); en 2021, disminuyeron en 2.320 y, en 2022, en

69.113. Las de este aflo y 2023 suman 185.541.

165 \/éase MEN, Resumen de indicadores 2015-2023 [Excel], cuadro 1.
166 \/éase MEN [Oficina Asesora de Planeacion y Finanzas], Ficha nacional, 2024, p. 7,y Resumen de

indicadores 2015-2023 [Excel], cuadro 11.

167 MEN (2024). Fichas territoriales [por departamentos]. Oficina Asesora de Planeacion y Finanzas del

MEN.
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Tabla 13. Departamentos con tasas mas altas de exclusion (superiores al 20 %) (2023).

Tasa de exclusion por grupos de edad
Departamentos Total
5 afos 6 a 10 afos 11a14 aios 15 a 16 afios
5a16 afios
Vaupés 4715%4 3,05% 41,18% 55,46% 44,83%
Vichada 33,33% 22,04% 3557% 51,65% 32,37%
Guainia 26,38% 2571% 2415% 45,01% 28,39%
Narifio 33,74% 2710% 24,26% 33,28% 27,75%
Valle del Cauca 25,35% 22,93%2 3,24% 28,06% 24,0%
Guaviare 38,46% 24,67% 16,59% 25,38% 22,44%
Caquetd 23,02% 16,80% 19.07% 39.24% 21,70%

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del MEN

Las personas de 6 a 21 afios que no estudiaban
en 2024 adujeron como principales razones
para no hacerlo la falta de dinero o los costos
educativos elevados (22,5 %) y la necesidad
de trabajar (21,5 %). En zonas rurales, el moti-
vo “no les gusta o no les interesa el estudio”
alcanzé un 19,6 por ciento y “tiene mas impor-
tancia que la necesidad de trabajar” llegd a un
17,8 por ciento. Ademas, en la ruralidad resulta
relevante el porcentaje de personas que die-
ron respuesta positiva a la pregunta: “;Debe
encargarse de los oficios del hogar (cuidado
de nifios, nifas y de otras personas del hogar:
adultos mayores, personas discapacitadas, en-
tre otros)?” (10,8 %). Finalmente, en el caso de
las nifias y jévenes, el embarazo fue sefialado
como un motivo para no estudiar (7,1 %), aun-
que menos en los centros urbanos (5,4 %) que
en las areas rurales (10,5 %)'e.

El descenso continuo de la matriculacion, es-
pecialmente durante los dos ultimos anos, ha
tenido efectos regresivos en el sistema edu-
cativo. Entre 2019 y 2023, la tasa de cobertura
bruta del sistema educativo disminuyo del
104,48 por ciento al 100,69 por ciento. Por
su parte, la tasa de cobertura neta paso del
93,25 al 90,27 por ciento'®.

Ademas, resulta preocupante que entre 2019
y 2023 incremento la tasa de repitencia (se
elevo del 1,93 al 8,1 por ciento). En las insti-
tuciones educativas publicas fue del 9,19 por
ciento y aumenté en 6.7 p.p. durante el pe-
riodo. En el caso de las instituciones priva-
das fue del 2,95 por ciento y se incrementé
en 2.44 p.p. A su vez, la tasa de reprobacion
aumento del 5 por ciento'”? al 6,47 por cien-
to. Finalmente, la tasa de desercion durante
cada afio lectivo (intraanual) aumento del
2,99 al 3,75 por ciento'.

168 DANE (2025). Encuesta nacional de calidad de vida (ENCV) 2024 [anexos generales, Excel], 24 de abril
de 2005, cuadro 28. El hallazgo general de esta encuesta fue que alrededor de 2 416 000 personas de 6
a 21 afos no estudiaban, es decir, el 18,1 por ciento del total de la poblacion de ese grupo de edad.

169 MEN (2024). Ficha nacional. Oficina Asesora de Planeacion y Finanzas del MEN.

170 Entre 2015 hasta 2019 crecio todos los afios y pasé del 4,15 al 5 por ciento ([aumento de 0.85 p. p.).

M Entre 2015 y 2019, la tasa de repitencia se redujo del 2,51 al 1,93 por ciento y 2018 fue el aflo en que fue
menor (1,73 %). En 2020 aumento al 4,8 por ciento; en 2021disminuyo al 4,2 por ciento; en 2022 crecio al
5,84 por ciento y en 2023 se elevd al 8,1 por ciento. MEN. Ficha nacional. Oficina Asesora de Planeaciony

Finanzas del MEN.

DEFENSORIA DEL PUEBLO DE COLOMBIA



El conflicto armado sigue afectando a las ins-
tituciones educativas'’?. En regiones donde
persiste, la desercion escolar estd asociada al
reclutamiento, el uso y la utilizacién de nifas,
nifos y adolescentes'. En distintos informes,
la Defensoria del Pueblo ha documentado
que el abandono de los estudios los expone
a los grupos armados ilegales, al mismo tiem-

PO que su permanencia en inmediaciones de
las instituciones educativas, incluso dentro
de ellas, y la contaminacién derivada de mi-
nas antipersonales son causas del abandono
escolar. De acuerdo con la informacién reco-
lectada, entre 2020 y 2024, el reclutamiento
aumento de 96 a 533 casos.

172 En 2024, la Defensoria del Pueblo tuvo conocimiento de 89 casos, ocurridos en 28 municipios de

las jurisdicciones de Arauca, Cauca, Narifio, Norte de Santander, Putumayo y Santander. En 61 de ellos,
docentes y directivos docentes fueron amenazados de muerte y se vieron obligados a desplazarse para
proteger su vida e integridad personal y en 22, las escuelas resultaron envueltas en eventos de fuego
cruzado entre grupos armados. Esta Entidad ha identificado que, en algunas zonas, constituye un riesgo
que las escuelas carezcan de cerramientos; esto impide que sus instalaciones puedan ser identificadas
con claridad como bienes civiles especialmente protegidos por el Derecho Internacional Humanitario

(DIH]).

173 E| subregistro de esta infraccion al DIH es alto. El Estado colombiano no cuenta con un sistema de
informacion que permita identificar el universo completo. La Fiscalia General de la Nacion, la Unidad
para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas (UARIV] y el ICBF cuenta con la informacion
asociada a sus competencias y programas de atencion. La Defensoria Pueblo hace seguimiento

permanente a este fendmeno.
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Tabla 14. Casos de reclutamiento de nifas, niios y adolescentes, 2020-2024.

Anos 2020 2021

2022 2023 2024

Casos de reclutamiento | 96 38

60 363 533

Fuente: elaboracion propia

Los resultados de la Prueba Saber 11 reflejan
un nivel regular del desarrollo de competen-
cias basicas en cinco areas de quienes finali-
zaron la educacién media. Entre 2019 y 2024,
el puntaje promedio pasé de 247.5 a 256.1 (so-
bre 500). Al desagregar el total de estudiantes
que la presentaron desde 2021, solo el grupo
con mejores condiciones socioeconémicas —
que, en 2024, represent6 alrededor del 10,75
por ciento— obtuvo un puntaje igual o supe-
rior a 300 (bueno), mientras que el promedio
del grupo con mas bajas condiciones socioe-
condmicas —que, en 2024, representd cerca
el 13,53 por ciento— oscild entre 219 y 231 (in-
satisfactorio). En 2024, la brecha del promedio
que obtuvieron estudiantes de centros urba-
nos (260.4) y areas rurales (235.2) se mantuvo
en el mismo nivel de los tres afos anteriores
(alrededor de 25 p. p.).

Aunque la tasa de cobertura bruta crecié y la
tasa de transito inmediato de bachilleres a la
educacion superior se elevé del 39,71 al 43,06
por ciento, la disponibilidad de la educacién
superior continta siendo limitada y se man-
tiene concentrada en Bogota, Antioquia, Va-
lle del Cauca, Atlantico y Santander (35,8 %).
En el caso de los 170 municipios PDET, el 49,4
por ciento (2021) y el 44,1 por ciento (2023) no
tuvieron acceso a ningun programa de edu-
cacion superior. Ademas, la alta desercién de

estudiantes, la calidad de la educaciéon y los
bajos niveles de empleabilidad de quienes se
graduan contintdan siendo problemas agudos.

Se observa con preocupacion que la pan-
demia profundizé las brechas entre la edu-
cacion privada y la educacion publica. De
acuerdo con la informacion del ICFES sobre
los resultados de la Prueba Saber 1174, mien-
tras que para 2019, la brecha en el promedio
de calificacidon entre estudiantes de institu-
ciones oficiales y estudiantes de instituciones
privadas fue de 24 puntos'’®, para 2020 al-
canzoé una brecha de 29,7 puntos y 32 puntos
para 2021.

Persisten igualmente las brechas de género.
En 2024, en los resultados de la Prueba Saber
11, las mujeres obtuvieron en promedio una
calificaciéon menor en 9,1 puntos frente a la
calificacién promedio de los hombres.

La disponibilidad de las universidades pu-
blicas esta seriamente comprometida por la
crisis financiera estructural que representa un
déficit acumulado que supera los $ 17 billo-
nes. Mientras su base presupuestal anual pro-
viene de transferencias de la nacién calcula-
das segun el indice de precios al consumidor
(IPC], los costos de la educacion superior se
han incrementado en un 5 por ciento por en-

174 Examen estandarizado oficial que mide las competencias adquiridas durante la educacién mediay

basica en Colombia.

175 En el caso de instituciones publicas, el promedio de calificacion fue de 240,8 (sobre 500] y el de

colegios privados fue de 264,8.
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cima de la tasa de inflaciéon'®. El incremento
anual de los salarios de docentes, en parti-
cular, ha tenido un gran peso en los costos
educativos. Tan solo, el pasivo pensional de
la Universidad Nacional de Colombia, la Uni-
versidad de Antioquia y la Universidad del
Valle asciende a $ 8.3 billones'’.

En 2015, con base en el PND 2014-2018, el
Gobierno adoptd el Plan Nacional de Infraes-
tructura Educativa para la implementacion
de la jornada unica escolar (PNIE), como un
instrumento de politica publica de mediano
plazo que seria vigente hasta 2030. Este fue
complementado con el proyecto de inver-
sién “Construccion, mejoramiento y dotacién
de espacios de aprendizaje para la presta-
cién del servicio educativo e implementaciéon
de estrategias de calidad y cobertura nacio-
nal”, adoptado en el marco de la ejecucién
del PND 2018-2022 y que asegurd recursos
adicionales para la vigencia 2022-2024"¢, De
otra parte, en 2021, adoptd un nuevo Plan Es-
pecial de Educacién Rural (PEER)", como par-
te de la implementacién del AFP, para orien-
tar la accion publica hasta 2031%°,

En el PND 2022-2026, el Gobierno asumioé
como premisa reconocer la educacién supe-
rior “como un derecho econdémico, social y
cultural necesario y progresivo para la reali-
zacion humana”. En este sentido, se propuso

avanzar gradualmente en la politica de gra-
tuidad en la matricula de las instituciones de
educacion superior publicas. Esto incluyé: (i)
alcanzar 500 000 nuevos cupos para educa-
cién superior como meta del cuatrienio, que
prioricen contextos vulnerables, municipios
PDET y areas rurales dispersas; (ii) asignar
recursos adicionales a su base presupuestal
para llegar a las regiones y cerrar brechas; (iii)
impulsar la reforma de los articulos 86 y 87
de la Ley 30 de 1992; (iv) transformar al ICE-
TEX en un ente de fomento de la educacion
superior, donde se priorice la garantia del de-
recho y (v) crear el Programa Nacional para
la Igualdad de Oportunidades para el Acce-
so, Permanencia y Graduacién de Personas
con Discapacidad en la Educacién Superior.
Ademas, el Gobierno declaré su intencién
de continuar ejecutando el PEER (con énfa-
sis en el cumplimiento de los compromisos
educativos incluidos en los PDET), avanzar
en la erradicacién del analfabetismo rural y
aumentar las tasas de cobertura de la educa-
cioén preescolar y la educaciéon media.

Uno de los diez lineamientos estratégicos
que definié el Plan Decenal de Educacién
2016-2026 fue regular y precisar el alcance
del derecho a la educacién. Dentro de sus
objetivos se incluyd: “impulsar las reformas
de ley que permitan fortalecer a la educacion
como derecho fundamental de todos los co-

176 Comision técnica de vicerrectores administrativos y financieros (2023). Generalidades y financiacion
de las universidades publicas del SUE. Sistema Universitario Estatal, SUE, diapositivas 8-12.

177 CGR (2025). Estudio de la Contraloria alerta sobre falta de recursos para atender sostenibilidad de las
universidades publicas del pais [comunicado de prensa], 21 de mayo de 2025.

178 E| plan mediante el Conpes 3831de 2015 y el proyecto de inversion por medio del Conpes 4056 de

2021.

178 Los dos antecedentes principales de este plan son el Contrato Social Rural (1996] y el Proyecto de
Educacion Rural (PER], que se ejecutd en dos fases (1999-2008 y 2009-2015). En la segunda se denomind
Programa de fortalecimiento de la cobertura con calidad para el sector educativo rural.

180 Se adoptd mediante la Resolucion 21598 del 16 de noviembre de 2021 del MEN. En el documento

técnico se sefiala que su ejecucion requeriria de un presupuesto indicativo estimado en $45.06 billones

de 2020, para desarrollar las estrategias relacionadas con los indicadores del PMI del AFP y $1.12 billones
adicionales, para ejecutar las estrategias adicionales que definid el mismo PEER y se advierte: “Entre 2019
y 2022 el gasto de inversion nacional aproximado serd de $1.8 billones aproximadamente” p. 109).
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lombianos bajo parametros de asequibilidad,
accesibilidad, adaptabilidad y aceptabilidad”.
En septiembre de 2023, el Gobierno presentd
un proyecto de ley estatutaria en ese senti-
do. No obstante, el proyecto no avanzé en el
Congreso de la Republica. La Defensoria del
Pueblo considera de gran importancia que el
Congreso de la Republica avance en acuer-
dos orientados a alcanzar reformas legislati-
vas sobre este tema.

Tanto el Plan Decenal de Educacion 2006-
2026, como el PND 2022-2026 se propu-
sieron mejorar la tasa de cobertura bruta
de transicidn y las tasas de cobertura bruta
(TCB) y de cobertura neta (TCN) de la edu-
cacion media. Las politicas han sido relativa-
mente exitosas para aumentar las dos ulti-
mas. Mas alla de la reduccion de la matricula,
la disminucién de las TCB de primaria y se-
cundaria y de la TCN de primaria, el aumento
minimo de la TCN de secundaria y el cierre
de miles de sedes educativas demanda una
respuesta urgente. Es necesario garantizar la
adaptacion de la EPMB a un contexto demo-
grafico de tasas de natalidad cada vez mas
bajas, para conservar los avances alcanzados
y también reducir el déficit histérico de co-
bertura educativa en relaciéon con los secto-
res sociales mas vulnerables.

El principal plan de mejoramiento de la in-
fraestructura de la EPBM no ha tenido el im-
pacto previsto. El PNIE se fij6 como meta
principal la construccion, ampliacion o me-
joramiento de 30 680 aulas hasta 2018 y de
51134, hasta 2030. A pesar de que, en 2021,
el CONPES asumioé que ya se contaba con 20
884 aulas, la Contraloria General de la Repu-
blica (CGR] encontré que, hasta 2023, el resul-
tado final de la ejecuciéon de 329 proyectos
eran 7358 aulas entregadas —es decir, el 24

por ciento de la meta a 2018, que apenas re-
presenta beneficios para el 9,6 por ciento de
los establecimientos escolares con jornada
Unica—. Ademas, la CGR identificd que se en-
contraban en ejecucion otros 196 proyectos,
con los que se aspiraba a contar con otras 12
431 aulas construidas, ampliadas o mejoradas
(o sea, el 41 por ciento de la meta a 2018).

El ente de control también determind que se
contrarié la directriz de privilegiar el mejo-
ramiento de la infraestructura escolar rural;
el 74,5 por ciento de los 525 proyectos se
realizaron en centros urbanos. Ademas, no
se aporto a la calidad educativa y se afec-
t6 el acceso y la permanencia de la pobla-
cion escolar. De acuerdo con los hallazgos
fiscales de la investigacién se identificd un
impacto econdmico significativo y que las
irregularidades, por las cuales la CGR deci-
dié hacer imputaciones fiscales, “incluyen 22
proyectos abandonados, sobrecostos en 136
proyectos, pagos excesivos en 70 obras, y
costos desproporcionados en 179 proyectos
de interventoria™®!,

Entre 2019 y 2023, la matricula total de edu-
cacion superior se incrementd en el 3,32 por
ciento y el sector publico aumento su partici-
pacion en 3.04 p.p. Al igual que ocurre en la
educacién media, la participaciéon de las mu-
jeres —1 202 274 matriculadas que, en 2023,
representaron el 52,93 por ciento del total—
es mas alta que la de los hombres (47,07 por
ciento). Como parte del PND 2022-2026 se
planted alcanzar 500 000 nuevos cupos para
educacidén superior como meta del cuatrie-
nio. Para 2024, el Gobierno Nacional reportd
153 666 nuevos cupos para Instituciones de
Educacion Superior (IES).

181 CGR (2024). Evaluacion de la gestion y los resultados de la infraestructura educativa en Colombia,
2015-2023. Lecciones aprendidas y retos, 19 de septiembre de 2024, p. 85.
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Tabla 15. Matricula total y desagregada de la educacion superior (2019-2023].

Matricula total y desafregada ARos
de la educacién superior 2019 2020 2021 2022 2023
#% # # ## %

Matriculs total 2396250 | 100% | 2355603 2.448.27) 2.466.228 2475833 | 100%
Sector publico 1.218.130 | 50,83% 1.203.895 1.334.174 1.341.399 1.333.971 [53,88%
Sector privado 1178120 | 49,17 1.151.708 1.114.097 1.124.889 1141862 | 46,12%
Matricula en pregado 2208613 | 9217 2.180.170 1.782.136 2.284.637 2.280.847 |92,12%
Tasa cobertura bruta 5223% 51,58% 53,83% 54,92% 55,38%
Educacion universitaria 1.552.078 | 70,3% 1.529.788 1.568.193 1588.551 1.606.093 | 70,4%
Educacion tecnologica 574730 | 26,0% 581479 617.679 613.092 583917 | 256%
Educacion tecnica pro 81805 | 37% 68,903 74.098 82.994 90.837 4.0%

Matricula en curso 1 pregrado | 682329 | 30 9% 718.588 773.436 757.276 821668 | 36,0%
Sector publico 362,645 | 5315% 422763 457,909 395.373 460.436 [56,04%
Sector privado 319.684 | 46,85% 295.825 315.527 361.903 361232 | 43.96%

Drograias Unesanas 42791 |2757% | 403679 440,246 460,093 489339 | 30,47%
Sector publico 255.485 | 59,71% 245.677 245,677 274.499 278136 |56,84%
Sector privado 172.426 | 40,29% 168.230 194.569 185,594 211203 | 4316%

Fuente: elaboracion propia con base en informacion del Ministerio de Educacion

A pesar de estos avances, preocupa el au-
mento de quejas por parte de estudiantes
que acceden a la educacién superior a través
de la modalidad de créditos educativos ofre-
cidos por el Instituto Colombiano de Crédito
Educativo y Estudios en el Exterior (ICETEX).
Durante 2023 y 2024, la institucion ofrecio

subsidios a las tasas de interés que fueron
retirados en 2025 por la disminucion de re-
cursos del Gobierno Nacional a esta Entidad.
Este hecho empeord la situacion econémica
de las usuarias y usuarios que tomaron crédi-
tos con dicha Entidad, ya que las cuotas men-
suales sufrieron incrementos considerables.

Articulo 15. Derechos culturales

El acceso a la cultura digital es esencial para
garantizar el ejercicio pleno de derechos
culturales, ciudadanos y democraticos. En
los ultimos anos, el pais ha experimentado
avances significativos en materia de conec-
tividad y uso de tecnologias digitales, impul-
sados principalmente por politicas publicas y
estrategias gubernamentales. Sin embargo,
esta evolucién no ha beneficiado por igual
a todas las regiones ni a todos los sectores
de la poblacién. Mientras en areas urbanas, la

penetracion de internet alcanza altos niveles,
las zonas rurales aun enfrentan importantes
barreras tecnoldgicas, lo que profundiza las
desigualdades existentes en el acceso a con-
tenidos culturales digitales.

Uno de los factores determinantes para esta
transicion ha sido la implementacién del Plan
Vive Digital (2010-2014) y la Ley de TIC (Ley
1341 de 2009). Ambas politicas estan orien-
tadas a la masificacién y democratizacion
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del uso del internet y las tecnologias de in-
formacion y comunicacion. Estas iniciativas
han impulsado inversiones significativas en
infraestructura tecnoldgica, al facilitar una
mayor difusion de contenidos culturales di-
gitales en diferentes formatos y plataformas.
A pesar de estos esfuerzos, datos recientes
revelan que el acceso a internet fijo presenta
disparidades preocupantes. De acuerdo con
la Comisidon de Regulacion de Comunicacio-
nes, a junio de 2024 solo el 43,85 por ciento
de los hogares en Colombia cuenta con ac-
ceso a este servicio™?2,

A pesar de estos esfuerzos, el balance de la
ejecucion de estas politicas denota impor-
tantes retos pendientes. La infraestructura
tecnolodgica sigue siendo insuficiente en
amplias zonas del pais, lo que limita seve-
ramente la capacidad de acceso de muchas
personas a los contenidos digitales cultura-
les disponibles. Asimismo, los programas de
alfabetizacion digital han tenido hasta ahora
un alcance limitado, lo que significa que mu-
chos colombianos carecen de las herramien-
tas necesarias para participar plenamente en
la cultura digital. Ademas, la accesibilidad
para personas con discapacidad sigue sien-
do insuficientemente abordada, al dejar a
este importante segmento de la poblacién
sin las condiciones adecuadas para benefi-
ciarse plenamente del entorno digital.

Ademas de las limitaciones estructurales en
infraestructura, otro desafio clave es la baja
alfabetizacion digital que persiste en amplios
sectores de la poblacién colombiana. Esta
falta de habilidades y competencias digitales
impide a las personas aprovechar plenamen-
te las oportunidades que ofrecen las tecno-
logias digitales, al afectar negativamente el

acceso equitativo a contenidos culturales.
Asimismo, existe un desafio adicional rela-
cionado con la accesibilidad para personas
con discapacidades. Aunque la Ley 1712 de
2014 establece claramente directrices para
garantizar contenidos digitales accesibles, la
implementacion efectiva y generalizada de
estas normas enfrenta todavia multiples obs-
taculos practicos.

Estos problemas se evidencian, por ejemplo,
en el limitado acceso que tienen comunida-
des rurales a plataformas educativas digita-
les, debido no solo a la escasa conectividad,
sino también a la falta de conocimientos
basicos sobre el uso de dispositivos y nave-
gacion en linea™:. En zonas urbanas, muchas
personas mayores o con bajos niveles de es-
colaridad enfrentan barreras similares, lo que
restringe su participacion en espacios cultu-
rales virtuales como bibliotecas digitales o
recorridos virtuales por museos. En cuanto a
la accesibilidad, persisten casos donde pa-
ginas web institucionales o contenidos cul-
turales en linea no cumplen con estandares
minimos de accesibilidad, como la incorpo-
racion de lectores de pantalla o subtitulos
para personas con discapacidad visual o au-
ditiva, lo que limita gravemente su derecho a
la cultura y la informacion.

Todas estas situaciones se agravan cuando
se consideran las deficiencias en usabilidad
de muchas plataformas digitales publicas
y privadas, que suelen presentar interfaces
poco intuitivas, lenguaje técnico o navega-
cion confusa, lo cual excluye a quienes tie-
nen menos experiencia en entornos digitales.
Ademas, la falta de curaduria de informacion
cultural pertinente y contextualizada limita el
potencial formativo y transformador de los

182 Comision de Regulacion de Comunicaciones (2024). Informe sobre el comportamiento de los
servicios fijos de telefonia, internet y television en Colombia.

183 Supra, apartado de educacion.
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contenidos disponibles, al reproducir ses-
gos y omisiones que afectan especialmente
a comunidades étnicas, rurales o con trayec-
torias historicas marginadas. A esto se suma
la escasa implementacion de modelos de re-
duccién de danos y riesgos en los entornos
digitales, lo cual deja a las personas —en par-
ticular nifas, ninos, adolescentes y personas
con discapacidad— expuestas a contenidos
nocivos, violencia simbdlica, desinformacion
o practicas discriminatorias, sin que existan
acompafiamientos pedagdgicos o0 mecanis-
mos efectivos de proteccién y respuesta.

Por otra parte, garantizar la diversidad cul-
tural en el entorno digital también repre-
senta un reto significativo para Colombia.
La riqueza cultural del pais se ve en riesgo
ante la creciente homogeneizacién de con-
tenidos disponibles en linea, lo que puede
desplazar expresiones culturales locales y
minoritarias. Promover la creacion y difusion
de contenidos digitales que reflejen la plura-
lidad cultural colombiana requiere esfuerzos
sostenidos, financiacidon adecuada y politicas
publicas especificas. Este aspecto es crucial
no solo para preservar la identidad cultural
nacional, sino también para asegurar un en-
torno digital inclusivo y representativo de to-
dos los grupos sociales y culturales del pais.

Como respuesta a estos desafios, el Gobier-
no ha adoptado diversas politicas destinadas
a mejorar el acceso a la cultura digital y pro-
mover la inclusion digital. La Politica de go-
bierno digital, por ejemplo, busca fortalecer

la interaccion entre el Estado y los ciudada-
nos mediante la digitalizacién de servicios
publicos y el acceso a informacion oficial™®.
La Politica Nacional de Seguridad Digital se
orienta a proteger la integridad de usuarios
y sistemas, al promover una cultura digital se-
gura y confiable'™. Adicionalmente, la Politica
de Comunicacion Digital y Cultura fomenta la
creacién de contenidos culturales digitales
diversos y la participacion de la ciudadania
en los espacios digitales.

El balance de la ejecucidn de estas politicas
arroja retos pendientes importantes. Es ur-
gente superar la brecha digital multidimen-
sional, no solo a través de la mejora de la
infraestructura fisica, sino también con la
promocion de una cultura de la apropiaciéon
tecnoldgica®™®. Otro aspecto que afecta la
efectividad de estas politicas es la soste-
nibilidad financiera de muchas iniciativas
culturales digitales. Con frecuencia, estas
iniciativas dependen de financiamiento
temporal o apoyo puntual, lo que pone en
riesgo su continuidad y limita su impacto a
largo plazo. Para lograr un acceso efectivo
y sostenido a la cultura digital, es necesario
establecer mecanismos permanentes de fi-
nanciamiento y acompafamiento institucio-
nal. Solo asi se podra garantizar que las ini-
ciativas culturales digitales prosperen y sean
accesibles de forma equitativa y constante
para todos los colombianos.

Es preocupante, en particular, la inactividad
del Comité de Cultura Digital desde 2014,

184 E| Gobierno adopto la versién mas reciente de esta politica mediante el Decreto 767 de 2022.
185 DNP (2016). Documento Conpes 3854. Politica nacional de seguridad digital, 11 de abril de 2016.

186 Fundacioén Karisma (2025). De la pantalla a la politica publica: visiones y retos de los derechos
culturales en entornos digitales en Colombia, marzo de 2025.

187 Mediante la Resolucion 516 del 23 de marzo de 2010 se cred el Comité de Cultura Digital para asesorar
al Ministerio de Cultura en politicas y estrategias relacionadas con nuevas tecnologias. Sin embargo,
debido a que sus funciones se solapaban con las de la Direccion de Comunicaciones y la Oficina
Asesora de Planeacioén del Ministerio de las Culturas, las Artes y los Saberes, y al considerar que llevaba
mas de un afo sin sesionar, ese comité fue suprimido por medio de la Resolucion 290 del primero
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Este tiene como objetivo asesorar al despa-
cho del ministro de las culturas, las artes y los
saberes en la creacion de politicas y proyec-
tos que promuevan el uso eficiente, interac-
tivo y creativo de las TIC, para favorecer asi
el acceso transparente y efectivo a la rique-
za cultural del pais. La falta de continuidad
y actualizacién en politicas como los Linea-
mientos de cultura digital ha impedido una
estrategia clara y sostenible para enfrentar
los desafios digitales actuales.

Otro aspecto preocupante es la transforma-
cién acelerada en la cadena de valor cultural,
especialmente debido al impacto de grandes
plataformas digitales. Estos cambios han alte-
rado profundamente los procesos de crea-
cioén, produccion y distribuciéon cultural, al
generar retos especificos para paises del sur
global como Colombia™®. Adicionalmente, la
regulacién insuficiente de estas plataformas
afecta directamente a creadores, artistas y
productores colombianos, al no establecer
mecanismos efectivos que protejan sus de-
rechos culturales en linea. Esta ausencia de
regulaciéon adecuada es un tema pendiente
que requiere la atencion urgente del Estado.

La CEV hizo énfasis en la necesidad de cons-
truir una cultura de paz como una forma de
garantizar la no repeticién del conflicto arma-
do. En particular, se enfatizé que la violencia
tiene un fuerte componente cultural. En esta
linea, el Gobierno Nacional incluyé dentro
de su PND 2022-2026, la cultura como instru-
mento clave para la paz.

En el ambito internacional, Colombia enfrenta
desafios significativos en relacién con la Con-
vencion sobre la Proteccion y la Promocidn de
la Diversidad de las Expresiones Culturales'®®
(Unesco, 2005). El pais aun no ha desarrolla-
do una hoja de ruta nacional para aplicarla
en entornos digitales, lo que representa un
incumplimiento clave de sus compromisos in-
ternacionales. Aunque el Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social, recomendo imple-
mentarla en 2022, hasta hoy no hay avances
significativos al respecto™°. Este vacio limita las
posibilidades de proteger adecuadamente la
diversidad cultural colombiana frente a ries-
gos emergentes en el ambito digital.

En suma, aunque Colombia ha avanzado no-
tablemente en ampliar el acceso a la cultu-
ra digital, persisten multiples desafios que
requieren acciones estratégicas urgentes y
continuas. Mejorar la infraestructura tecno-
I6gica en zonas rurales, fortalecer programas
de alfabetizacion digital y asegurar el cumpli-
miento efectivo de estdndares de accesibili-
dad son medidas fundamentales para superar
las barreras existentes. Asimismo, promover y
preservar la diversidad cultural en el entorno
digital es una tarea esencial para asegurar un
acceso inclusivo y representativo a la cultura
digital en Colombia. Finalmente, garantizar
la sostenibilidad de las iniciativas culturales
digitales permitirad fortalecer la democracia
digital y mejorar significativamente la partici-
pacion ciudadana en la vida cultural y demo-
cratica del pais.

de marzo de 2012. Posteriormente, mediante la Resolucion 2263 de 2016, el Comité de Cultura Digital fue

creado nuevamente.

188 Fundacion Karisma (2025). De la pantalla a la politica publica: visiones y retos de los derechos
culturales en entornos digitales en Colombia, marzo de 2025.

189 Colombia se adhiri¢ a ella el 18 de marzo de 2013.

190 DNP (2022). Documento Conpes 4090. Politica nacional de economia naranja: estrategias para
impulsar la economia de la cultura y la creatividad, 6 de junio de 2022.
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Los derechos econémicos,
sociales y culturales en los planes
de desarrollo y avances enla
implementaciéon del Acuerdo Final

de Paz

En sus ultimas observaciones finales sobre
Colombia, el Comité manifestd que el Acuer-
do Final de Paz (AF) constituia “una oportu-
nidad para la realizacién de los derechos
econdmicos, sociales y culturales, particu-
larmente de las victimas y de los grupos que
han sido mas afectados por el conflicto», y le
recomendod al Estado colombiano adoptar
«todas las medidas necesarias para asegurar
su efectiva implementacion™™'.

En el AF se reconocio que una causa historica
del conflicto armado ha sido la persistencia
de una estructura desigual en la tenencia de
la tierra. A fin de revertirla, se pacto la realiza-
cion de una Reforma Rural Integral (RRI)'*2. La
Misién de Verificacion de la ONU en Colom-
bia afirmd, en marzo de 2025, que “a pesar

de que el Gobierno ha redoblado sus esfuer-
zos, la implementacion general del capitulo
sobre la reforma rural integral se ha visto obs-
taculizada por unas limitadas capacidades y
coordinacion institucionales, una normativa
onerosa y riesgos para la seguridad, y sigue
siendo insuficiente para alcanzar los objeti-
vos del Acuerdo Final™™3,

Hasta 2024, apenas se habia cumplido el
31,65 por ciento de la meta correspondiente
al ingreso de predios al Fondo de Tierras y el
12,43 por ciento de la meta prevista sobre la
adjudicacion de tierras, durante el periodo
comprendido entre 2017 y 20244, Durante los
dos gobiernos anteriores (2014-1018 y 2018-
2022] ingresaron al Fondo de Tierras 317 117
hectareas (42,76 %) y en lo corrido del gobier-

191 Comité de DESC, Observaciones finales sobre el sexto informe periédico de Colombia, doc. E/C.12/

COL/CO/6,19 de octubre de 2017, parrafos 7y 8.

192 | 3 RRI busca i) la redistribucion de las tierras productivas, la formalizacion de tierras ocupadas y la

adjudicacion de tierras sin ocupacion previa; i) mejorar la intervencion del Estado en 170 municipios mas
afectados por la violencia a través de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) vy iii) los
planes nacionales para la reforma rural con el propdsito de reducir de la pobreza, mejorar el bienestar
en las areas rurales y disminuir la brecha que las separa de los centros urbanos.

193 Mision de Verificacion de las Naciones Unidas en Colombia (2025). Informe del Secretario General,
Consejo de Seguridad, doc. S/2025/188, 27 de marzo de 2025, parr. 15.

194 Hasta 2024 debian haberse incorporado al fondo 2 343 257 ha (el faltante para cumplirla fueron 1601
577) y debian haberse adjudicado 1231 478 (el faltante para cumplirla fueron 1078 410 ha). La meta final
es que, entre 2017 y 2028 se hubieran incorporado en el Fondo de Tierras y adjudicado tres millones de
hectareas. Al tomarla como referente, las 741679 ha incorporadas representan el 24,72 por ciento de
cumplimiento, mientras que las 170 835 ha adjudicadas equivalen al 5,1 por ciento. Para la programacion
de las metas véase Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR], Plan nacional de formalizacion
masiva de la propiedad rural, 24 de junio de 2021 [este es el anexo técnico que hace parte integral de la
Resolucion 382 de 2021 que adoptd el MADR)].
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no actual, 424 562 (57,24 %)'5. De estas 741
679, se han adjudicado 170 835 ha'®. Los dos
gobiernos anteriores entregaron 17 767 (10,4
%) y la administracion actual, 153 068 (89,6 %).
Sin embargo, solo puede considerarse como
definitiva la entrega de 12 537 ha'¥’; es decir,
con derechos de propiedad registrados y re-
conocidos segun el régimen civil y agrario.

Si bien el Gobierno, a partir de 2023, acelero
el ingreso de tierras al Fondo, este sigue te-
niendo menos de la tercera parte del nimero
de hectareas comprometidas en el AF. Ade-
mas, los rezagos en la adjudicacién de tierras
se explican no solo por falta de predios, sino
porque el gobierno hace entregas de tierras
que requieren aun ser registradas para ser re-
conocidas como plena propiedad.

Durante los dos gobiernos anteriores, se
formalizaron 2 098 858 ha (68,94 %), de las

cuales 285 1568 quedaron sin registrar en la
Oficina de Registro de Instrumentos Publi-
cos (ORIP), pero que registré la administra-
cioén actual y, durante esta, se formalizaron
1024 855" ha (31,06 %), de las cuales 205
694 estdn pendientes de registro??, Por tan-
to, en 2024pr, la formalizaciéon de 3 123 713
ha?’' representa el 70,27 % de la meta esta-
blecida en relacién con la formalizacion de
tierras, para el periodo comprendido entre
2017 y 202422,

La restitucion de tierras a quienes fueron
despojados de ellas en el marco del conflic-
to armado continua siendo un tema preo-
cupante. Segun la Misién de Verificacion de
la ONU en el pais, hasta marzo de 2025 solo
se han resuelto menos del 10 por ciento de
las solicitudes de restitucidén de tierras que
corresponden a aproximadamente 750 000
ha. Ademas, de ese 10 por ciento de casos

195 Tal como lo advirtio la Secretaria Técnica del Componente Internacional de Verificacion (Cinep/PPP-
CERAC], en 2024 se logro que la Agencia Nacional de Tierras, con el apoyo del DNP, comenzara a ajustar
o redefinir la metodologia de conteo de las hectareas que ingresan al Fondo de Tierras, limitandolo
para los predios que no tenian ocupacion previa, asunto sobre el cual también se habia pronunciado

la Defensoria del Pueblo en el pasado. Véanse Secretaria Técnica del Componente Internacional de

Verificacion, Decimoquinto informe de verificacion de la implementacion del Acuerdo Final de Paz en
Colombia, Cinep/PPP-CERAC, enero de 2025 y Defensoria del Pueblo, Sexto informe de seguimiento a la
implementacion del Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable
y duradera, 2024, pp. 15y 16.

196 En su ultimo informe trimestral, la misidn de la ONU en el pais registrd que el MADR habia reportado la
adjudicacion de 81519 hectareas, hasta febrero de 2025. Mision de Verificacion de las Naciones Unidas
en Colombia (2025). Informe del Secretario General. Consejo de Seguridad, doc. S/2025/188, 27 de
marzo de 2025, parr. 15.

197 Esto quiere decir que la entrega de esas 12 537 ha (8,19 %) quedd debidamente registrada en la ORIP,
mientras que respecto a 140 531 (91,81 %) estd pendiente cumplir con este procedimiento; por esta razén
es que en los informes gubernamentales se reportan como adjudicaciones provisionales.

198 Corresponden a 2297 titulos.
199 Corresponden a 13 033 titulos.
200 Corresponden a 2297 titulos.

201 En su ultimo informe trimestral, la Mision de Verificacion de la ONU en el pais registré que el MADR
reporto la formalizacion de 3 216 709 hectareas, hasta febrero de 2025. Mision de Verificacion de las
Naciones Unidas en Colombia (2025). Informe del Secretario General. Consejo de Seguridad, doc.
$/2025/188, 27 de marzo de 2025, parr. 15.

202 Hasta 2024 debian haberse formalizado 4 332 352 ha (el faltante para cumplirla fueron 1288

101). La meta final es que, entre 2017 y 2026, se hubieran formalizado siete millones de hectareas. Al
tomarla como referente, los 3 123 713 de hectareas formalizadas representan el 44,62 por ciento de
cumplimiento.
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resueltos solo se ha hecho entrega material
de la tierra en la mitad de los casos?®.

Por otro lado, tratdandose del proceso de
sustitucion de cultivos de uso ilicito, la De-
fensoria del Pueblo ha advertido los riesgos
de violaciones a los derechos humanos de
comunidades campesinas y grupos étnicos
afectados por la presencia de estos cultivos
en sus territorios. Aquella amenaza se ve re-
flejada en el actuar de grupos armados ilega-
les que se valen de las condiciones de vulne-
rabilidad de las comunidades rurales con el
objeto de mantener y controlar el desarrollo
de la economia ilegal de narcotrafico.

A esto se suman las conflictividades sociales
presentadas con ocasion del avance de ope-
rativos de erradicacion forzosa, que se prio-
rizaron desde 2019 y que continuaron ope-
rando durante la emergencia del COVID-19.
Organizaciones como la Coordinadora Nacio-
nal de Cultivadores y Cultivadoras de Coca,
Amapola y Marihuana (COCCAM] denuncia-
ron abusos de la fuerza publica en medio de
la inobservancia del caracter preferente de la
sustitucion voluntaria?®®. Asi mismo, se denun-
Cidé que los operativos de erradicacion forzo-
sa estan desprovistos de un plan de contin-
gencia y coordinacién nacion-territorio que
asegure la prevencion de desplazamientos
masivos y la atencién socioecondmica. Esto
amenaza el derecho de acceso a la tierray a
la seguridad alimentaria de las comunidades
campesinas, indigenas y afrocolombianas
afectadas directamente con esta medida.

Se evidencia un retraso en la implementa-
cion de los componentes del Plan Nacional

de Sustitucidn Voluntaria (PNIS)?. La falta de
financiacion y el incumplimiento de los cro-
nogramas acordados amenazan la soberania,
dignidad humana y minimo vital de las 99 097
personas que se vincularon voluntariamente
a esta estrategia de desarrollo alternativo
en catorce (14) departamentos del pais. Los
componentes que registran el mayor rezago
corresponden a los proyectos productivos
de ciclo corto y largo, cuya implementacion
se habia previsto para el segundo afo de im-
plementacion del AFP. La Defensoria del Pue-
blo ha observado que, en lugar de priorizar
estrategias integrales orientadas hacia el for-
talecimiento de la presencia de instituciones
de Estado y el acceso a bienes publicos esen-
ciales, el Gobierno ha priorizado el reconoci-
miento de subsidios econdmicos periédicos
que no resuelven los problemas estructurales
ni contribuyen a una transformacién del sec-
tor rural que impacte en el mejoramiento real
y efectivo de las condiciones de vida de la
poblacién campesina.

Sobre la situacion actual de la poblacion fir-
mante de paz se ha identificado que enfrenta
una calidad de vida menor a la de la pobla-
cién general, lo que refleja las complejidades
de su reintegracion a la vida civil en un con-
texto de conflicto persistente. Cabe resaltar
que las comparaciones directas son limitadas
debido a la falta de datos especificos, puesto
que a la fecha no se cuenta con desagrega-
ciones de poblacién firmante o desmoviliza-
da en las principales herramientas como la
Encuesta de Calidad de Vida del DANE. Sin
embargo, es posible identificar afectaciones
en multiples dimensiones, como la salud men-
tal, la seguridad, la vivienda, el acceso a servi-

203 Misidn de Verificacion de las Naciones Unidas en Colombia (2025). Informe del Secretario General.
Consejo de Seguridad, doc. S/2025/188, 27 de marzo de 2025, parr. 16.

204 Consagrada en el punto 4 del Acuerdo Final y ratificada mediante el auto 387 de 2019 proferido por la

Corte Constitucional.

205 Creado en virtud del punto 4 del AFP mediante el Decreto 896 de 2017
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cios basicos y la sostenibilidad econémica.?°¢
Un estudio de 2019 realizado por la Agencia
para la Reincorporacion y la Normalizacion y
la Universidad Externado de Colombia?”, que
encuesto a aproximadamente 27 000 perso-
nas desmovilizadas, evidencié que el 61 por
ciento de los encuestados presentaba signos
de estrés emocional, potencialmente vincula-
dos a trastornos de salud mental.

En términos de seguridad, entre 2017 y di-
ciembre de 2024 se registraron 440 homi-

cidios de excombatientes?®®, lo que indica
un entorno significativamente mas inseguro
para esta poblacién en comparacion con la
poblacién general.

La inestabilidad habitacional también es un
problema grave, con cinco Espacios Terri-
toriales de Capacitaciéon y Reincorporacién
(ETCR) desplazados entre 2020 y 2024 debi-
do a amenazas de grupos armados ilegales.
La siguiente tabla detalla los ETCR afectados:

Tabla 16. Espacios Territoriales de Capacitacion y Reincorporacion (ETCT] desplazados

entre 2020 y 2024.
ETCR Ubicacion Aﬁo.de Despla-
zamiento
Santa Lucia Antioquia 2020
Yari Meta 2021
Vistahermosa Meta 2023
Mesetas Meta 2023
Miravalle Caqueta 2024

Fuente: elaboracion propia con datos de la Misidn de la Verificacion de la ONU.

206 Esto ha sido documentado principalmente en el informe Navegando las aguas de la paz: avances,
retos y oportunidades en el octavo afio de implementacion (diciembre 2023 a noviembre 2024) del
Instituto Kroc, complementado con datos de la Agencia de Reincorporacion y Normalizacion (ARN] y el

Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (MVCT).

207 Universidad Externado de Colombia (2019). Desmovilizados en Colombia: el riesgo de echar para

atras. Facultad de Ciencias Sociales y Humanas.

208 Mision ONU (2024). Respuestas a cuestionario elaborado por la Iniciativa Barometro, Matriz de
Acuerdos de Paz, Instituto Kroc de Estudios Internacionales de Paz.
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El informe de la Comisién para el
Esclarecimiento de la Verdad, la
Convivencia y la No Repeticidon

(CEV])

La CEV, creada por el AF de 2016, inicié su fun-
cionamiento el 28 de noviembre de 2018 y
entreg6 su informe final el 28 junio de 20222%,
Este informe incluye una serie de recomenda-
ciones dirigidas a las entidades gubernamen-
tales y a la sociedad en su conjunto, a través
de las cuales se busca avanzar hacia el dialo-
go sobre las transformaciones necesarias en
el pais y poner fin a la confrontacidén arma-
da. El seguimiento a estas recomendaciones
estd en cabeza del Comité de Seguimiento y
Monitoreo (CSM) a las recomendaciones del
informe final?°.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026
se incluyeron de forma explicita ciento cuatro
(104) recomendaciones de la CEV, que abar-
caron areas prioritarias como paz territorial y
seguridad humana?".

El tercer informe del CSM identific6 como
principales retos y desafios la fragmenta-
cion territorial y la multiplicidad de actores

armados, la falta de coordinacién interinsti-
tucional y la insuficiencia presupuestal, que
limitan la capacidad de respuesta y la im-
plementacion practica de politicas publicas
orientadas a la paz, la reconciliacién y la no
repeticiéon del conflicto

Es importante que el Estado colombiano
acoja las recomendaciones de la CEV como
un ejercicio clave dentro del marco de la
justicia transicional. Estas orientaciones con-
tribuyen al reconocimiento de las violencias
sufridas durante el conflicto y trazan cami-
nos concretos para la no repeticion. Asumir
dichas recomendaciones, fortalece la demo-
cracia, dignifica a las victimas y compromete
al Estado con transformaciones estructurales
orientadas a garantizar los derechos socia-
les, especialmente en territorios histoérica-
mente marginados.

209 Dyrante su vigencia la CEV escuchd a 28 580 personas, que participaron en 14 971 entrevistas

que fueron claves no solo para el proceso de escritura del informe final de la Comision, sino para la
construccion de confianza de personas que nunca se habian atrevido a contar su verdad y aportaron
a la reconstruccion de las memorias del conflicto que se desconocian. De la misma manera, se
recibieron varios informes que ayudaron a la contrastacion de las fuentes primarias, 16.4 por ciento

de organizaciones de la sociedad civil, 14,1 por ciento de personas naturales y 11.3 por ciento de
organizaciones no gubernamentales (ONG]. https://www.comisiondelaverdad.co/analitica-de-datos-

informacion-y-recursos#cl

210 Fye creado en 2022 mediante la Resolucién 019, derivada del Decreto Ley 588 de 2017, cuya
constitucionalidad fue ratificada por la Corte Constitucional en la sentencia C-017 de 2018

2 jhidem

DEFENSORIA DEL PUEBLO DE COLOMBIA



La situacion de las defensoras y
defensores de derechos humanos

La situacion de las personas defensoras de
derechos humanos y lideres sociales conti-
nua siendo extremadamente preocupante.
Respecto al periodo comprendido entre el
primero de enero de 2016 y el 31 de diciem-
bre de 2024, la Defensoria del Pueblo regis-
tré la ocurrencia de 1488 homicidios en su
contra. Es decir, en promedio, cada 2.2 dias
fue asesinada una de estas personas. El 48,72
por ciento del total de homicidios fueron per-
petrados en cuatro departamentos?? —Cau-
ca (302), Antioquia (193], Narifio (119) y Valle
del Cauca (111)—. Mientras que, el 73,92 por
ciento fueron cometidos contra defensores y
lideres comunales (394), indigenas (294), co-
munitarios (252) y campesinos (160) y el 12,63
por ciento contra defensoras y lideresas. En
2024, la organizacién Global Witness reiterd
que “Colombia es el pais con la mayor tasa
del mundo de homicidios de personas defen-
soras de la tierra y el medioambiente”?3,

Entre 2018 y 2024 aumentaron significativa-
mente las amenazas que comprometen la
vida e integridad personal de lideres sociales
y aquellos que impiden que ellas, ellos y sus
organizaciones ejerzan libremente y con ga-

rantias la labor de defensa de los derechos
humanos?“, En 2023, esta Entidad establecio
que tales amenazas, con intensidades distin-
tas, afectaban a 706 municipios y 16 areas no
municipalizadas de todos los departamentos
del pais?®. Y, en 2024, identificd aquellas que
ponen en peligro a quienes defienden los
derechos ambientales en cincuenta munici-
pios y 18 areas no municipalizadas de nueve
departamentos?® en la extensa region que
comprende el bioma amazodnico, asociadas a
ocho escenarios y la actuacioén de cinco gru-
pos armados.

Entre 2023 y 2024, el Estado colombiano ra-
tificd el Acuerdo de Escazu. Este instrumen-
to es clave para avanzar en la gobernanza
ambiental, en tanto fomenta la participacion
ciudadana en la toma de decisiones y pro-
mueve la transparencia y el acceso a la infor-
macidén sobre la materia. Ademas, es crucial
para proteger a las personas, organizaciones
y comunidades que defienden los derechos
ambientales.

212 \/aupés es el unico departamento en el que no se ha registrado ningun homicidio.

28 Global Witness (2024). Voces silenciadas. La violencia contra las personas defensoras de la tierra 'y el

medioambiente, 10 de septiembre de 2024, p. 14.

214 | 3 persistencia y expansion de esos riesgos en ese lapso condujo a que la Defensoria del Pueblo
emitiera siete alertas tempranas nacionales o estructurales y 286 territoriales.

25 Defensoria del Pueblo (2023). Alerta Temprana 019-2023 (estructural), 19 de mayo de 2023.

26 Amazonas, Caquetd, Cauca, Guainia, Guaviare, Meta, Putumayo, Vaupés y Vichada.
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La situacién de la poblacion
privada de la libertad en el pais

De acuerdo con los datos con corte al 30 de
junio, la poblacién privada de la libertad en
Colombia asciende a 190 281 personas, de
las cuales 17 733 son mujeres. La mayoria se
encuentra en establecimientos de reclusion
del orden nacional (104 349 personas), se-
guidos por quienes estan en prision domi-
ciliaria (62 691), centros de detencidn tran-
sitoria (CDT) (20 768) y carceles municipales
(2473). Del total, 78 897 personas se encuen-
tran en condicidn de sindicadas, es decir, sin
condena en firme. En los CDT se observa una
situacion particularmente critica: el numero
de sindicados (19 994) representa el 96 por
ciento de su poblacion total, lo que eviden-
cia el uso estructural de estos espacios para
la detencidén preventiva, pese a su naturale-
za excepcional y transitoria. Esta situacion
compromete gravemente los derechos de
las personas en espera de juicio, quienes no
solo enfrentan la privacion de la libertad sin
una condena, sino que ademas se ven priva-
das de manera absoluta del acceso a la edu-
cacion, el trabajo y, en general, del ejercicio
de los Derechos Econdmicos, Sociales y Cul-
turales que deben ser garantizados incluso
en contextos de detencion.

Desde la pandemia se ha consolidado una
ocupacion irregular y prolongada de las esta-
ciones de policia y demas centros de deten-
cién transitoria, en contravia de los estanda-
res constitucionales e internacionales. Estos
espacios carecen de condiciones minimas de
habitabilidad y presentan graves deficiencias
en el acceso a servicios de salud, agua pota-
ble, alimentacién adecuada y espacios para
la actividad fisica, la educacién o la participa-
cion cultural, lo que configura un entorno de
vulneracion generalizada de los DESC.

Aunqgue en los establecimientos de reclusion
del orden nacional y en las carceles municipa-
les también persisten obstaculos estructurales
para el ejercicio efectivo de estos derechos,
la situacién en los CDT es especialmente gra-
ve; alli no existen programas de educacioén
formal o no formal, actividades productivas ni
mecanismos de articulacion interinstitucional
que permitan garantizar, al menos de manera
progresiva, el acceso a estos derechos funda-
mentales. Esta omisién refuerza la marginali-
zacion de la poblacion sindicada y profundiza
el estado de cosas inconstitucional declarado
por la Corte Constitucional.
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Las obligaciones de proteger,
respetar y garantizar los derechos
econdémicos, sociales y culturales
por parte de la rama judicial

Desde su entrada en funcionamiento en 1992
y, especialmente, durante sus primeras dé-
cadas de actividad, la Corte Constitucional
consolidé una jurisprudencia robusta orien-
tada a la garantia progresiva de los derechos
econdémicos, sociales y culturales (DESC). A
través de sus decisiones, promovio la reali-
zacion efectiva de estos derechos, mediante
diversos mecanismos de participacion ciuda-
dana y exigibilidad contemplados en el or-
denamiento juridico. Si bien una parte signifi-
cativa de las decisiones recientes del Tribunal
mantiene esa linea garantista, desde 2018 (o
en el periodo que comprende este informe)
la Corte ha emitido algunas sentencias que
constituyen retrocesos en la proteccién de
los derechos sociales de ciertos sectores de
la poblacién. En este informe, la Defensoria
del Pueblo destaca dos casos particularmen-
te relevantes.

Las Sentencias SU-095 de 2018 y SU-411 de
2020 ampararon los derechos fundamenta-
les “al debido proceso, a la seguridad juri-
dica, a la confianza legitima y a la libertad
de empresa” de dos empresas extractivas
que se opusieron a los procesos de consul-
ta popular que habian desarrollado los po-
bladores de los municipios en contra de la
realizacidon de actividades extractivas en sus
territorios. En esta providencia, la Corte cam-
bid la jurisprudencia que habia protegido el
derecho a la participaciéon de los ciudada-
nos en la toma de decisiones sobre las ac-

tividades econémicas en sus municipios. Al
limitar el uso de consultas populares frente a
proyectos de exploracion y explotacion de
recursos naturales no renovables [RNNR), la
Corte trasladé la competencia decisoria casi
exclusivamente al nivel central del Estado, al
generar una interpretacion limitada del prin-
cipio constitucional de autonomia territorial
(articulo 287 de la CP).

La nueva regla jurisprudencial limité la ca-
pacidad de las comunidades locales de usar
mecanismos de exigibilidad para evitar los
impactos de la extraccién de recursos natu-
rales en el goce de su derechos econdémicos,
sociales, culturales y ambientales. Ademas,
estas decisiones restringieron el alcance de
nueve procesos de consulta popular simi-
lares, que se habian desarrollado antes del
cambio de la norma jurisprudencial.

En la sentencia SU-095 de 2018, la Corte con-
cluyé que no existe “un mecanismo de parti-
cipacion ciudadana en el que las comunida-
des ubicadas en las zonas de operaciones de
exploracién y explotaciéon del subsuelo y de
RNNR puedan contar con informacién, pre-
sentar sus inquietudes o manifestar su opo-
sicion a proyectos del sector”. En consecuen-
cia, este Tribunal exhort6 al Congreso vy al
Gobierno Nacional a regular mecanismos de
coordinacion y concurrencia entre la Nacion
y las entidades territoriales, para garantizar
espacios efectivos de participacion en deci-
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siones relacionadas con proyectos extracti-
vos. A la fecha, el Congreso de la Republica
no ha expedido esta normativa. Esta omision
legislativa constituye una regresion en mate-
ria de participacion y un incumplimiento de la
obligacién del Estado de garantizar el ejerci-
cio efectivo de los derechos consagrados en
el PIDESC.

En el segundo caso, la Corte Constitucional
mediante la Sentencia C-489 de 2023 declaré
inexequible el paragrafo 1° del articulo 19 de
la Ley 2277 de 2022 (Reforma Tributaria). Esta
norma prohibia a las empresas deducir, como
costo o gasto, el pago de regalias por la ex-
plotacion de Recursos Naturales no Renova-
bles (RNNR), en la determinacion de la base
gravable del impuesto sobre la renta. Esta de-
cision ha sido controvertida, puesto que, en
la practica, implica que el Estado les devuelva
a las empresas —a través de las exenciones
del impuesto de renta— una parte de las re-
galias que cobra por la explotacion de los

RNNR que pertenecen a la nacién. Ademas,
de acuerdo con el Ministerio de Hacienda, la
decision implica graves consecuencias fisca-
les que ascienden a un vacio de $ 34,9 billo-
nes en los ingresos de la nacién en el periodo
2023-2035. Tras la expedicion de la Senten-
cia, el Ministerio de Hacienda y Crédito Pu-
blico presenté una solicitud de incidente de
impacto fiscal, al enfatizar las consecuencias
fiscales para el pais; no obstante, la acciéon no
prospero.

Para dimensionar su impacto, dicha cifra equi-
vale aproximadamente al presupuesto anual
del Plan de Alimentacion Escolar (PAE), uno de
los principales programas destinados a garan-
tizar el derecho a la educaciéon y a alimenta-
cion de la poblacién infantil en condiciones
de vulnerabilidad. Esta decision alerta a la De-
fensoria del Pueblo sobre la delicada relacion
entre la justicia tributaria y la garantia efectiva
de los derechos sociales prestacionales.
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Recomendaciones

Finalmente, la Defensoria del Pueblo presen-
ta una serie de puntos en los que se sugiere
al Comité de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales de las Naciones Unidas realizar
recomendaciones precisas al Estado colom-
biano. Estas recomendaciones recogen los
hallazgos, preocupaciones y brechas iden-
tificadas a lo largo del informe alterno (con
su respectivo anexo) y apuntan a avanzar en
la garantia de los derechos econémicos, so-
ciales y culturales (DESC) mediante el forta-
lecimiento de las politicas publicas, el marco
normativo, los mecanismos de financiacion
y los dispositivos institucionales, asi como el
cierre de brechas en sectores especificos. To-

dos estos puntos son necesarios para que la
realizacién progresiva de estos derechos se
materialice sin discriminacion, con enfoque
territorial, étnico y de género, y con partici-
pacioén de las comunidades.

Si bien en la mayoria de los derechos analiza-
dos en este informe se observa una garantia
progresiva, particularmente en la expedicién
de marcos normativos y de politica publica
favorable para la garantia de estos derechos.
Sin lugar a duda, el principal desafio que en-
frenta el Estado colombiano frente a la garan-
tia de estos derechos es el cierre de brechas
territoriales y poblacionales.

Frente a las brechas territoriales en la garantia de los
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (DESC).

El papel de los gobiernos locales es funda-
mental para garantizar los DESC, por lo que
deben asumir un compromiso decidido con la
implementacién de acciones concretas y po-
liticas integrales de reduccién de la pobreza
que aborden sus multiples dimensiones. Para
esto, el Estado debe fortalecer las capacida-
des técnicas e institucionales de las entidades
territoriales, al promover su autonomia terri-
torial y una gestion eficiente de los recursos,
a través de una reglamentacion adecuada. En
este sentido, la reglamentacion de la reciente
modificacion al Sistema General de Participa-
ciones (SGP) es clave. Ademas, es fundamen-

tal establecer mecanismos claros de control y
transparencia que permitan prevenir y sancio-
nar practicas de corrupcion en las regiones.

El cierre de las brechas territoriales exige una
articulacion real y sostenida entre las institu-
ciones nacionales y los territorios. Para ello,
es indispensable que el Estado actle a partir
de una visién unificada y coherente que in-
tegre a todas sus instituciones y niveles de
gobierno. Para superar estas brechas, se re-
quieren acciones coordinadas entre las ramas
del poder publico y entre los gobiernos terri-
toriales y el Gobierno Nacional.

Frente a las brechas de género en la garantia de los los
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (DESC).

El Estado debe adoptar de forma decidida
un enfoque transversal de género en todas
las politicas publicas, con el fin de cerrar bre-
chas y eliminar las desigualdades estructura-

les que afectan el goce efectivo de los DESC.
Este enfoque no debe limitarse a la inclusion
de las mujeres, sino que debe avanzar en la
eliminacién de patrones estructurales de dis-
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criminacion de género. Para esto, se deben
integrar dimensiones territoriales, étnicas, de
cuidado, entre otras, en todas las fases de las
politicas publicas, especialmente en torno a
la reforma laboral, la reforma pensional y el
Sistema Nacional de Cuidado. Ademas, la in-
formacion desagregada por género debe ser
utilizada no como fin en si misma, sino como
base para adelantar acciones concretas que
respondan a las desigualdades evidenciadas
y para disefiar e implementar politicas publi-
cas efectivas y transformadoras.

La Defensoria del Pueblo llama la atencién al
Gobierno Nacional, en articulaciéon con las
entidades territoriales y la sociedad civil, para
avanzar en la implementacién de un verda-
dero Sistema Nacional de Cuidado, con la
participacion de los sujetos que han asumido

estas labores, para garantizar el cumplimiento
del marco juridico actual y el reconocimiento
efectivo del derecho al cuidado en condicio-
nes dignas. Asimismo, deben adoptar politi-
cas publicas estructurales que promuevan la
autonomia econdmica de las mujeres, para
superar las barreras de acceso al trabajo, al
sistema financiero, a ingresos propios y a
otras oportunidades productivas, especial-
mente derivadas de la desigualdad en la dis-
tribucion de las tareas de cuidado.

Es urgente que el Estado fortalezca la imple-
mentacion de medidas integrales y estructu-
rales de prevencion, atencién y reparacion
frente a las violencias basadas en género,
como condicidn necesaria para el ejercicio
efectivo de los derechos econémicos, socia-
les y culturales.

Frente a laimplementaciéon del Acuerdo de Paz.

El Gobierno Nacional debe avanzar en la for-
malizacién y redistribucién de tierras confor-
me con los compromisos del Acuerdo de Paz.
Si bien durante el actual periodo de Gobier-
no se han logrado avances significativos en
la materia, la meta aun es lejana. Ademas, es
necesario que el Gobierno defina claramente
un cronograma para la adjudicacién definitiva
de los predios como una forma de proteger
los derechos de las personas que han sido
beneficiadas por estas medidas.

El Estado debe otorgar garantias de seguridad,
sostenibilidad y permanencia en el territorio.
Esto incluye medidas de seguridad frente a la

violencia y el despojo, herramientas para la
construccion de un proyecto de vida adecua-
do, medidas para la concrecion del arraigo, en-
tre otras. En ese marco, el acceso a la tierra con
condiciones para la permanencia se convierte
en un garante para el goce de todos los DESC.

El Estado debe fortalecer la participacion po-
litica de las mujeres en la implementacion del
AF y en el posconflicto con medidas concre-
tas. Es imprescindible garantizar su represen-
tacion efectiva en los espacios de toma de
decisiones. Su inclusion es clave para una paz
duradera, incluyente y con justicia de género.

Frente a la situacién actual de los defensores y

defensoras de derechos humanos.

El Estado colombiano debe adoptar un enfo-
que integral y diferenciado de proteccion efec-
tiva de las personas defensoras de derechos

humanos. Para tal efecto, es necesario promo-
ver una articulacion interinstitucional eficiente.
Ademas, debe contemplar tanto medidas indi-
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viduales como colectivas, con enfoque territo-
rial, étnico y de género propendiendo por la
garantia de todos sus derechos y la inclusion
en la economia de defensores y defensoras.

Colombia debe adelantar todos los es-
fuerzos para fortalecer sus mecanismos de
alerta temprana y dar respuesta inmediata
y coordinada a las recomendaciones reali-
zadas por la Defensoria del Pueblo.

Es necesario que el Estado reconozca a las
personas defensoras ambientales como ac-
tores fundamentales en la conservacion de
los ecosistemas. En consonancia, debe ofre-
cer garantias efectivas para el ejercicio de los
derechos de acceso a la informacién ambien-
tal, participacion publica y acceso a la justicia,
conforme con el Acuerdo de Escazu y otros
instrumentos nacionales e internacionales.

Frente a las transformaciones en materia de

politica publica y marcos normativos.

El Estado colombiano debe persistir en sus
esfuerzos de fortalecer los avances logra-
dos en la proteccion y garantia de los DESC
y debe mantener el principio de progresivi-
dad de estos, con la utilizacién del maximo
de recursos disponibles y absteniéndose de
adoptar medidas regresivas. En casos ex-
cepcionales, cualquier restriccion debe ser
sometida a un escrutinio riguroso de compa-
tibilidad internacional.

El Estado colombiano debe garantizar la par-
ticipacion efectiva, la transparencia y la ren-

Frente a la politica fiscal.

El Estado debe fortalecer de manera inte-
gral las capacidades técnicas, institucionales
y de incidencia de los érganos de control,
en particular de la Contraloria General de la

Frente al rol de la rama judicial.

Es esencial que la Corte Constitucional
mantenga la perspectiva garantista y el en-
foque de derechos humanos que ha carac-
terizado sus decisiones desde su creacion.
Este tribunal se ha caracterizado por tomar

dicion de cuentas en todas las fases de las
reformas sociales y fiscales: disefio, imple-
mentacion y evaluacion. Para esto se debe
promover un didlogo nacional amplio, con la
participacioén significativa de la sociedad civil,
especialmente de las personas y comunida-
des directamente afectadas por las reformas,
mediante mecanismos accesibles y control
constitucional en cada etapa. Asimismo, cual-
quier reforma (y en particular en contextos
fiscales) debe respetar el principio de progre-
sividad y no regresividad en los DESC.

Republica, para que ejerzan un seguimiento
riguroso y sostenido de la politica fiscal y a la
ejecucion de los recursos publicos desde un
enfoque de derechos humanos.

decisiones que priorizan el derecho sus-
tancial sobre las formas y la materializacion
del Estado Social de Derecho en la vida co-
tidiana de la ciudadania.
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Frente a la superacién de la pobreza.

Si bien las transferencias monetarias cumplen
un papel central en la reducciéon de la po-
breza, el Gobierno Nacional y los gobiernos
territoriales deben avanzar hacia una politica
integral que combinen las transferencias con
estrategias sostenibles de erradicacion de la
pobreza monetaria extrema, especialmente
para pueblos étnicos y campesinos, personas
con discapacidad, migrantes y hogares con
jefatura femenina.

Frente al derecho a la consulta previa.

El Congreso de la Republica y el Gobier-
no Nacional deben respetar los estandares
internacionales y garantizar que cualquier
propuesta normativa que regule la consulta

Frente al derecho a la protesta social.

La protesta y la movilizacion social son me-
canismos legitimos para la exigibilidad de los
DESC. En Colombia, las juventudes han sido
agentes del cambio a través del ejercicio de
del derecho a la protesta social. El Estado
debe garantizar el ejercicio de los derechos,
sin reprimir las manifestaciones legitimas y

La participacion de la sociedad civil y, en par-
ticular de las comunidades vy territorios mas
afectados por la pobreza, es fundamental en
la formulacion, implementacion y seguimien-
to de politicas publicas de superacién de la
pobreza, para asegurar que respondan a las
necesidades reales locales, reconozcan las
diversidades socioterritoriales y promuevan
soluciones duraderas, sostenibles, con trans-
parencia y corresponsabilidad institucional.

previa, libre e informada sea sometida a pro-
cesos de concertacion en los espacios legiti-
mos de didlogo y participacion pertinentes.

respetando los estandares internacionales
sobre libertad de expresién, reunion pacifica
y prohibicién del uso excesivo de la fuerza?”.
Estos son contenidos fundamentales del de-
recho emergente al buen futuro, del cual son
titulares las juventudes.

Frente a los derechos de los y las trabajadoras del pais.

El balance general muestra avances en las
politicas de garantia formal, pero también
una aplicacién deficiente y con brechas pro-
fundas en la proteccién efectiva de los de-
rechos laborales. Es necesario fortalecer el
monitoreo e inspeccioén del trabajo, desin-
centivar la tercerizacion abusiva y desarro-
llar estrategias diferenciadas que atiendan
desigualdades territoriales, etarias, de gé-

nero, sectoriales entre otras, para garantizar
que los derechos reconocidos juridicamente
sean efectivamente respetados en los dis-
tintos entornos laborales.

Ante la reciente sancién de la Ley 2466 de
2025 es indispensable un compromiso deci-
dido del Estado con su adecuada implemen-
tacion y seguimiento, que asegure que los

27 Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas (2014). La promocién y proteccién de los
derechos humanos en el contexto de las manifestaciones pacificas, Resolucion 25/38, 11 de abril de
2014, A/HRC/RES/25/38, https://digitallibrary.un.org/record/769189.
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cambios legislativos se traduzcan en transfor-
maciones reales en el mundo del trabajo. Se
recomienda monitorear los puntos claves de

la reforma que deben ser reglamentados des-
de el Gobierno Nacional.

Frente a los derechos de asociacién y libertad sindical.

Es necesario el compromiso del Gobierno Na-
cional, los gobiernos territoriales y el sector
empresarial para fortalecer las garantias del
ejercicio efectivo de la libertad sindical, me-
diante la implementacién de politicas publicas
integrales, planes, programas y proyectos que
promuevan los derechos de asociacién sindical
y hegociacion colectiva, fortalezcan la capaci-
dad organizativa de los sindicatos y fomenten
entornos laborales libres de persecucion, es-
tigmatizacion o interferencias indebidas. Esto
debe considerarse un pilar fundamental de los
derechos de las personas trabajadoras del pais.

El Estado colombiano debe adoptar medi-
das urgentes, integrales y coordinadas para
proteger la vida, integridad y seguridad de
las y los lideres sindicales, y fortalecer los
mecanismos institucionales de prevencion,
proteccidn, investigacion y sancion frente a
amenazas, agresiones y actos de violencia.
Esto exige una articulacidon efectiva entre
las entidades competentes, con el fin de
garantizar el ejercicio pleno y seguro de la
libertad sindical.

Frente al derecho a la seguridad social.

El Estado colombiano debe comprometerse
decididamente con la implementacién efec-
tiva de la Ley 2381 de 2024 (Reforma pensio-
nal) y asegurar su reglamentacién oportuna,
la asignacién adecuada y suficiente de recur-
SOS Yy un sistema riguroso de seguimiento y
evaluacion. Esto es fundamental para que
los cambios normativos se traduzcan en una
ampliacion real de cobertura del derecho a

la pensién, en condiciones dignas. Sin el res-
paldo presupuestal, la reforma corre el ries-
go de convertirse en una medida ineficaz, sin
impacto tangible en la vida de las personas
mayores. En este sentido, se recomienda mo-
nitorear los puntos claves de la reforma que
deben ser reglamentados e implementados
por el Gobierno Nacional.

Frente al Derecho Humano a la Alimentacion Adecuada (DHAA).

Se insta al Estado colombiano a fortalecer la
garantia del derecho humano a la alimenta-
cion mediante la implementacion efectiva
de la Politica Nacional con enfoque terri-
torial, étnico y diferencial, promoviendo la
soberania alimentaria de las comunidades
y la participacion de la sociedad civil en los
modelos de gobernanza. Asimismo, resulta

urgente actualizar la Encuesta Nacional de
Situacién Nutricional (ENSIN) que no ha sido
ajustada en mas de una década, como he-
rramienta fundamental para orientar la toma
de decisiones y responder de manera infor-
mada y oportuna las situaciones criticas de
inseguridad alimentaria.
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Frente al derecho al agua.

El Estado colombiano debe fortalecer la ga-
rantia del derecho humano al agua mediante
acciones articuladas que incluyan: a) El impul-
so decidido al Programa Nacional de Agua
Potable y Saneamiento Basico Rural, como
instrumento para superar las brechas histori-
cas en zonas rurales y étnicas; b) El recono-
cimiento y apoyo a los modelos de gestion
comunitaria del agua, que eliminen barreras
normativas, técnicas y financieras que dificul-
tan su desarrollo; c) La priorizacion del consu-

Frente al derecho ala vivienda.

La responsabilidad de los gobiernos territo-
riales es central para la garantia del derecho
humano a la vivienda. Es necesario fortalecer
y acompanar los procesos de planificaciéon
territorial y actualizacion de los POT para la
gestion del suelo, con enfoque climatico y
de derechos humanos, incorporando en es-
tos instrumentos aspectos como biodiversi-
dad, sostenibilidad y adaptacion al cambio
climatico, de modo que permita una gestion
adecuada del suelo y el acceso a soluciones
habitacionales dignas.

Se hace un llamado al Gobierno a aumen-
tar progresivamente la inversion publica en
vivienda y servicios basicos. Se requieren
nuevas fuentes de financiacion para proyec-
tos adaptados a las realidades especificas de
cada territorio, atendiendo a sus condiciones
climaticas, culturales y de acceso. Esto debe
priorizarse en los municipios con menos re-

Frente al derecho ala salud.

La Defensoria del Pueblo llama la atencién al
Gobierno Nacional y al Congreso de la Repu-
blica sobre la necesidad de alcanzar consen-
sos para reformar estructuralmente el Sistema

mo humano y doméstico en la asignacién y
uso del recurso, especialmente en contextos
de escasez, presidon extractiva o riesgo am-
biental; d) La evaluacion preventiva y basada
en evidencia de proyectos extractivos, ener-
géticos o agroindustriales, que puedan afec-
tar el acceso equitativo, seguro y sostenible
al agua y €] la participacién efectiva de las
comunidades rurales, indigenas, afrodescen-
dientes y campesinas.

cursos y con mas necesidades insatisfechas,
en donde no hay oferta del sector privado.

Es necesario garantizar medidas de protec-
cion y soluciones habitacionales adecuadas,
especialmente a la poblacién mas vulnerable,
en contextos de desalojo. Resulta urgente
consolidar informacién confiable y actuali-
zada que permita realizar diagnodsticos ade-
cuados sobre la situacion de desalojos del
pais, como base para disefiar e implementar
politicas publicas eficaces que garanticen el
derecho a la vivienda digna y contribuyan al
mejoramiento de las condiciones de vida de
la poblacion afectada.

En el marco de la justicia transicional se debe
priorizar el derecho a la vivienda como un
componente central de las soluciones dura-
deras para las personas victimas del conflic-
to armado.

de Salud que respondan a las necesidades
reales de la poblacién. Esta transformacion
debe garantizar sostenibilidad financiera, ma-
yor equidad en la distribucién de servicios y
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participacion efectiva de la ciudadania, espe-
cialmente en zonas rurales, étnicas y dispersas.

Frente a la persistente precariedad en la
atencién se recomienda fortalecer mecanis-
mos de monitoreo que identifiquen y co-
rrijan de forma preventiva las barreras mas
frecuentes en el acceso a servicios y medica-
mentos. Es urgente garantizar la continuidad
en la atencién médica y priorizar la respuesta
estatal en regiones con baja cobertura, limi-
tada infraestructura y sin presencia de opera-
dores privados.

Frente al derecho a la educacion.

La Defensoria del Pueblo llama la atencién
sobre la necesidad de erradicar el analfabe-
tismo en Colombia. Se requieren planes e ins-
trumentos con una meta clara en esta materia.

Se deben adoptar medidas orientadas al
fortalecimiento de la educacién superior en
Colombia. Esto, al considerar que la politica
publica de educacion superior en Colombia
en los ultimos diez afios ha presentado serias
dificultades en términos de acceso, perma-
nencia y calidad.

Frente a los derechos culturales.

El Estado colombiano debe implementar una
estrategia de promocion de la diversidad
cultural en entornos digitales, de acuerdo
con lo establecido por la Convencién de la
UNESCO en la materia.

Es necesario realizar una evaluacién sobre la
suficiencia y trazabilidad de los recursos del
sistema de salud y fortalecer los mecanismos
de control fiscal y vigilancia ciudadana. Asi-
mismo, se debe priorizar la formulacion de
una politica nacional de salud mental, con es-
trategias diferenciadas para mujeres, jévenes,
pueblos indigenas, afrodescendientes, cam-
pesinado y personas en proceso de reincor-
poracion, en respuesta al aumento sostenido
de suicidios e intentos de suicidio.

El Estado colombiano debe sostener la inver-
sidén en educacién primaria, basica y media
como una forma de cerrar la brecha de inequi-
dad entre estudiantes de instituciones publicas
y privadas. Las brechas que se producen como
parte del sistema educativo impactan directa-
mente el goce de los derechos y las oportuni-
dades para acceder a educacion superior. En
todo caso, las instituciones educativas deben
considerar los obstaculos adicionales a los que
se enfrentas las ninas, jdvenes y mujeres que
ostentan cargas de cuidado, especialmente
aquellas en situacion de pobreza.

Colombia debe asumir un compromiso con la
construcciéon de una cultura de paz en todo el
territorio nacional y la erradicacion de la vio-
lencia y la guerra como cultura. Con ese fin es
esencial implementar las recomendaciones
de la Comisién de la Verdad y poner en el
centro las dimensiones culturales de la paz, la
inclusion y la memoria en la politica publica.

INFORME ALTERNATIVO AL SEPTIMO INFORME PRESENTADO POR EL ESTADO DE COLOMBIA AL COMITE DE DERECHOS
ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES DE LAS NACIONES UNIDAS
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Recomendaciones generales.

Si bien el Protocolo Facultativo del Pacto Interna-
cional de Derechos Econémicos, Sociales y Cultu-
rales (PIDESC) fue aprobado desde 2009, el Estado
colombiano a la fecha no ha ratificado este ins-
trumento. La Defensoria del Pueblo insiste en la
necesidad de que el Estado colombiano ratifique
el Protocolo Facultativo como una herramienta im-
prescindible para la proteccion y la veeduria inter-
nacional sobre estos derechos.

El Estado colombiano debe adoptar medidas di-
rigidas a reducir el rezago en la garantia de los
DESC en regiones y poblaciones histéricamente
marginadas. Esto a través de la transferencia efec-
tiva de recursos, asi como el fortalecimiento de
capacidades administrativas, fiscales y operativas
de los gobiernos locales.

Es esencial que el Estado cree e implemente me-
canismos permanentes de evaluacién de la poli-
tica fiscal desde una perspectiva de los derechos
humanos. Esto incluye una amplia participacién
publica y un enfoque de equidad distributiva.

La implementacion integral del AF es un elemen-
to indispensable para garantizar el goce efecti-
vo de los DESC. El AF incluye una hoja de ruta
para transformar las condiciones estructurales
de desigualdad, exclusién y pobreza que han
afectado histéricamente a las poblaciones ex-
cluidas. Todos los puntos del Acuerdo inciden
en el goce de los DESC, por lo que avanzar en
su implementacién significa sentar las bases de
una paz duradera y la garantia de los derechos
de los habitantes del territorio nacional y los co-
lombianos en el exterior.
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