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Prefacio

Los desplazamientos forzosos han avivado el crecimiento urbano y ello ha dado lugar a un au-
mento de la informalidad y al empeoramiento de la crisis de la vivienda para muchas personas.
Segun los informes del Observatorio de Desplazamiento Interno (IDMC) y del Banco Mundial,

las cifras siguen aumentando.

Esta situacion somete las zonas urbanas ex-
istentes y las comunidades de acogida a una
presion extrema, lo que hace casi imposible que
los gobiernos nacionales y locales garanticen el
acceso a la vivienda, a la tierra y a los servicios
bésicos para todos de forma equitativa. [La ciu-
dad de Baidoa (Somalia), por ejemplo, se ha mul-
tiplicado casi por ocho en un periodo de 20 afios.]

El Asesor Especial del Secretario General sobre
Soluciones a los Desplazamientos Internos, Rob-
ert Piper, ha utilizado la Agenda de Accion del
Secretario General sobre los Desplazamientos
Internos para fomentar que el sistema de las Na-
ciones Unidas piense en soluciones a escala des-
de el inicio. La Agenda de Accién también recon-
oce el predominio de los desplazamientos hacia
las zonas urbanas y el papel fundamental que los
gobiernos locales y la planificacion urbana desem-
pefian a la hora de hacer funcionar las soluciones.

ONU Habitat ha elaborado un plan institucion
al para maximizar su valor anadido. Este marco

Anadaudia Rossbach

tos Humanos (ONU Habitat)

programatico es una contribucién fundamental y
ofrece orientacion sobre como lograr soluciones
sostenibles, ampliables y transformadoras en las
zonas urbanas. Para ello, es necesario adoptar un
enfoque estratégico centrado en la vivienda, la tier-
ra y los servicios basicos, en consonancia con el
enfoque global de ONU Habitat [tal como se rec-
oge en el préximo plan estratégico 2026-2029].

Necesitamos un cambio de mentalidad. No hay
soluciones simples. No se trata Unicamente de
cuantificar las necesidades y construir viviendas.
Nuestra programacion debe integrarse mediante
una planificacién urbana agil y una gobernan-
za mas inclusiva. Nuestras practicas mundiales
en materia de urbanizacién sostenible, transfor-
macion de las zonas informales, promocién del
acceso a una vivienda adecuada y seguridad de
la tenencia deben servirnos de guia. ONU Hab-
itat se dispone a colaborar con los gobiernos
nacionales y locales y con el sistema de las Na-
ciones Unidas para poner en practica este mar-
co y facilitar el intercambio de buenas practicas.

Secretaria General Adjunta y Directora Ejecutiva
Programa de las Naciones Unidas para los Asentamien-
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Resumen

El presente marco constituye un recurso para los encargados de la formulacién de politicas y los ge-
stores de programas, a quienes ayudara a disefar respuestas al desplazamiento interno urbano a corto,
medio y largo plazo que sean sostenibles, ampliables y transformadoras.

Esta estrechamente alineado con la Agenda de
Accion del Secretario General sobre los Despla-
zamientos Internos, en la que se especifica que
las soluciones a la presente crisis solo pueden
lograrse si “consideramos los desplazamientos
internos no solo como un problema humanitar-
io y los reconocemos como una prioridad para el
desarrollo, la paz y la accion climatica” (Naciones
Unidas, 2022). En consecuencia, el presente mar-
co adapta esta necesidad de transformacion a
los retos y oportunidades particulares planteados
por los desplazamientos internos en ciudades
y pueblos, que son un fenémeno cada vez mas
comun en un mundo en proceso de urbanizacion.

Para ello, estas orientaciones presentan tres cam-
bios de mentalidad fundamentales, necesarios
para una programacion mas eficaz, cinco princip-
ios operativos que se derivan de esta nueva men-
talidad y un analisis detallado de seis elementos
programaticos esenciales, que deben tenerse en
cuenta en toda respuesta eficaz al desplazamien-
to interno urbano. A continuacién, se ofrecen
ejemplos concretos de como esta transformacion
puede y debe producirse sector por sector y se de-
stacan los cambios sustanciales en la forma de
pensar y actuar que serdn necesarios por parte
de los agentes humanitarios, del desarrollo y de la
paz para que dicho cambio se haga realidad.

Cambios de mentalidad fundamentales

Lo mas importante es que los gobiernos y las enti-
dades de ayuda internacional modifiquen su forma
de concebir el desplazamiento interno urbano:

+ De ofrecer soluciones duraderas a los despla-
zados internos en las ciudades a facil
itar vias hacia un desarrollo urbano inclusivo

+ De crisis de emergencia a desafio? y opor
tunidad para el desarrollo

+ De los desplazados internos como casos hu-
manitarios a los desplazados internos como
ciudadanos urbanos dentro de comunidades
mas amplias afectadas por el desplazamien-
to.

Principios operativos basicos

Repensar el desplazamiento interno urbano con-
duce a una serie de principios fundamentales que
deben seguirse en la formulacion de politicas y la
programacion:

+  Comprender y aprovechar los sistemas
Urbanos preexistentes.

+ Hacer hincapié en la capacidad de decision
y la voz de las comunidades afectadas por el

desplazamiento.

+  Asumir plenamente la crucial importancia
de la ubicacidn y el espacio.

+ Dar prioridad a las inversiones urbanas que
no habra que lamentar mas adelante y que
no causen dafo.

+  Asumir de verdad el compromiso de impli
cacién gubernamental.

Elementos programaticos esenciales

Por ultimo, el marco presenta seis elementos pro-
gramaticos esenciales necesarios para ofrecer
respuestas holisticas e integradas. Los elemen-
tos se relacionan mediante ejercicios iterativos de
planificacién urbana y se sustentan en una profun-
da comprension de la gobernanza, la participacion,
el podery la politica.

PLANIFICACION URBANA Y REGIONAL

1=,
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W Introduccion

1.1. Antecedentes y metodologia

El presente marco contribuye a los esfuerzos en
curso para llevar a la practica la Agenda de Accién
del Secretario General de las Naciones Unidas so-
bre los Desplazamientos Internos®.La Agenda de
Accion tiene la finalidad de prevenir, abordar y re-
solver las crisis de desplazamiento interno en todo
el mundo. Este marco responde especificamente
a los llamamientos de la Agenda de Accién y de
otras instancias para mejorar las orientaciones
politicas y operativas en relacion con las dificulta-
des —y también las oportunidades— que el despla-
zamiento interno urbano representa®.

El marco se basa en las politicas y directrices in-
stitucionales de diversos organismos y socios de
las Naciones Unidas relacionadas con el despla-
zamiento interno (y el desplazamiento forzoso en
sentido mas amplio) en entornos urbanos. Si bien
durante el ultimo decenio se han logrado avances
significativos en la comprension y respuesta a los
desplazamientos internos urbanos, las consultas
llevadas a cabo durante la elaboracién del presente
marco han demostrado que sigue siendo muy nece-
sario dar un impulso para superar el pensamiento
centrado en las zonas rurales, los campamentos
y la ayuda humanitaria que ha caracterizado mu-
chas de las respuestas al desplazamiento interno.

El disefio del presente marco se ha beneficiado de
las aportaciones minuciosas de un equipo de

tareas oficioso organizado por ONU Habitat®.
La elaboracién del marco también ha implicado
una exhaustiva revision bibliografica y consultas
detalladas con mas de 50 expertos procedentes
de organismos de las Naciones Unidas, Gobier-
nos, donantes e instituciones financieras inter-
nacionales, organizaciones no gubernamentales
(ONG) internacionales y nacionales e instituciones
académicas. También se han realizado analisis
nacionales en Colombia, el Irag, Mozambique y So-
malia (en el anexo 2 figura un examen adicional de
la metodologia utilizada en la iniciativa).

1.2. Descripcion general del marco
1.2.1. Propdsito del presente marco

Este marco estd disefiado para ayudar a los encar-
gados de la formulacién de politicas y los gestores
de programas de los gobiernos nacionales y lo-
cales implicados, los organismos de las Naciones
Unidas, el sistema de coordinadores residentes
de las Naciones Unidas, los donantes bilaterales
y multilaterales y las instituciones financieras in-
ternacionales, asi como las ONG nacionales e in-
ternacionales, a impulsar soluciones a las crisis de
desplazamiento interno en entornos urbanos. Esta
dirigido a las partes interesadas en programas hu-
manitarios, de desarrollo® y de consolidacién de
la paz, estabilizacién y transicion.

(1) La Agenda de Accion del Secretario General sobre los Desplazamientos Internos se publicé en junio de 2022.

(2) El mbito de aplicacion de este documento también se extiende a los refugiados retornados, tal y como se establece también
en el Pacto Mundial sobre los Refugiados, en particular en el objetivo 4.

(3) El equipo de tareas estaba compuesto por puntos focales sobre desplazamiento urbano e interno/forzoso de nivel internacio-
nal, procedentes de las siguientes organizaciones (por orden alfabético): ACNUR, Banco Mundial, Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos (CGLU), IMPACT, JIPS, OIM, ONUH4bitat, PMA, PNUD y UNICEF.

(4) A efectos del presente marco, la programacién para responder a los efectos del cambio climatico se engloba principalmente



El presente documento ofrece orientaciones de
alto nivel sobre lo que debe y no debe hacerse en
la programacién para el desplazamiento interno
urbano, con el objetivo de fomentar soluciones
dirigidas por los gobiernos y ancladas en el desar-
rollo que lleven a los desplazados internos camino
de la sostenibilidad, la inclusién y la prosperidad.
Estas orientaciones pueden servir de base para la
utilizacion de los cada vez mas escasos® recur-
sos para la ayuda a nivel nacional e internacional y
promover intervenciones conjuntas a corto, medio
y largo plazo en el nexo entre la accién humanitar-
ia, el desarrollo y la paz. Estan pensadas para ser
utilizadas al principio de un ciclo programatico, ya
sea cuando las entidades se movilizan para hacer
frente a una nueva crisis o cuando necesitan un
cambio de estrategia para responder mejor a situ-
aciones de desplazamiento prolongado.

Estas orientaciones presentan tres cambios de
mentalidad fundamentales, necesarios para una
programacion mas eficaz, cinco principios opera-
tivos que se derivan de esta nueva mentalidad y un
analisis detallado de seis elementos programati-
cos esenciales, que deben tenerse en cuenta en
toda respuesta satisfactoria al desplazamiento
interno urbano.

Este marco establece tres criterios para eval-
uar la eficacia de las iniciativas emprendidas
por los gobiernos y las entidades internacio-
nales durante una crisis:

» Sostenibilidad: Los beneficios previstos
pueden mantenerse mas alla de la dura-
cion de los proyectos y programas de ayu-
da internacional?

* Escalabilidad: Es realmente posible hac-
er llegar los beneficios a todos los de-
splazados y a todo el grupo de ciudada-
nos urbanos que lo necesitan, incluso sin
necesidad de interven ciones externas adi-

Se consideran eficaces las intervenciones que
son sostenibles, ampliables y transformadoras
tanto para los hogares desplazados como para
las comunidades afectadas por los desplazamien-
tos y los sistemas urbanos en los que se encuen-
tran (véase el recuadro 1 para obtener mas infor-
macioén). Cuando se cumplen estos criterios, se
puede ayudar a los desplazados internos a acced-
er a las vias hacia soluciones (Data for Solutions to
Internal Displacement Taskforce, 2023) que condu-
cen a la inclusion y la resiliencia a largo plazo. Tal
como se analiza con mas detalle en la siguiente
seccion, este marco se centra en situaciones de
desplazamiento prolongado en las que los retor-
nos son dificiles y es probable que muchos de los
hogares desplazados elijan (o se vean obligados)
a asentarse en las zonas urbanas en cuestién du-
rante un periodo de tiempo prolongado y, a menu-
do, indefinido. Asi pues, este marco se centraenla
dindamica de la integracion local (o la falta de ella)
y reconoce posibles desplazamientos secundar-
ios a otras ciudades y pueblos, informados por
factores de atraccién y expulsion (redes sociales,
oportunidades de subsistencia, disponibilidad de
tierras, etc.). El retorno a las zonas rurales no es un
tema central en el presente documento.

Definicion de una programacion eficaz en el nexo de la accion humanitaria,
el desarrollo y la paz en respuesta a las crisis de desplazamiento interno urbano.

cionales?

+ Transformacion: en términos mas am-
biciosos, ¢pueden las intervenciones
satisfacer las necesidades inmediatas
y a largo plazo de los desplazados inter-
nos y catalizar cambios positivos a largo
plazo en la gobernanza de la ciudad, la
prestacion de servicios basicos y las per-
spectivas de crecimiento socioeconomi-
co, permitiendo un crecimiento urbano
integrador y planificado, en lugar de la pre-
cariedad de la informalidad?

bajo la rubrica de programacion para el desarrollo.

(5) Véase mas adelante el analisis sobre la estructura de la ayuda internacional.



1.2.2. Caracteristicas principales del marco

El presente marco tiene las caracteristicas sigui-
entes:

* Secentra en las crisis de desplazamiento pro-
longado. El marco se centra en las crisis de
desplazamiento interno urbano que son —o
pueden llegar a ser— prolongadas. Dada la es-
trecha relacion de las crisis de desplazamien-
to prolongado con el conflicto y la violencia
(IDMC, 2015; Grip, 2017; World Bank, 2021;
Kélin, 2023), el marco es directamente perti-
nente en los contextos de conflicto. También
presenta un solapamiento importante con las
catastrofes de evolucion lenta relacionadas
con el cambio climatico (como las sequias de
larga duracién o las inundaciones recurrentes),
en las que se hace dificil el retorno a las zonas
de origen. El marco no es tan directamente
aplicable en los desplazamientos provocados
por catastrofes graves en los que el retorno es
posible poco después de la crisis inicial®.,

. Esta orientado a abordar el desplazamiento
interno, en contraposicion a otras formas de
desplazamiento forzoso. Dado el objetivo de
contribuir a la Agenda de Accién sobre los De-
splazamientos Internos, el marco no aborda
de forma explicita los problemas de los refu-
giados (excepto en el caso de los refugiados
retornados). Reconoce que, a pesar de los
distintos estatutos juridicos, los desplazados
internos, los solicitantes de asilo y los refu-
giados conviven en ciudades de todo el Sur
Global y a menudo se enfrentan a retos socia-
les, politicos y econdmicos similares (Landau,
2014).

Se aplica principalmente a contextos fragiles
y de crisis, en los que los retornos son
dificiles y los desplazamientos prolongados
son la norma. El marco tiene la intencién de
ser un documento mundial que pueda apli-
carse a la programacion en cualquier crisis de
desplazamiento interno urbano, pero esta es-
pecialmente orientado a entornos en los que
la fragilidad politica y econdmica preexistente
puede dar lugar a crisis que desencadenen
desplazamientos prolongados a gran escala.
En tales contextos, el desplazamiento interno
suele impulsar una urbanizacion rapida y no
planificada, y el retorno a las zonas de origen
es dificil. Este subconjunto de crisis de despla-
zamiento interno urbano requiere una nueva
forma de pensar y trabajar, tanto por parte de
los agentes humanitarios como de los de de-
sarrollo.

Adopta una definicién amplia de los térmi-
nos “urbano” y “desplazamiento urbano”. El
desplazamiento interno urbano se define aqui
como el desplazamiento desde cualquier ori-
gen dentro del mismo pais en el que los de-
splazados internos buscan refugio dentro de
una zona urbana®. El desplazamiento puede
iniciarse desde una zona rural, desde otra ciu-
dad o pueblo o desde otro barrio dentro de la
misma ciudad®.

(6) Sin embargo, en contextos de marcada fragilidad politica y grave subdesarrollo econémico, incluso una catéstrofe puntual
grave puede provocar dindmicas de desplazamiento en las que el regreso sea dificil (por ejemplo, el desplazamiento posterior al
terremoto de Puerto Principe (Haiti)). En esos casos, el presente marco seria directamente aplicable.

(7) Aligual que los desplazados internos, los refugiados retornados son ciudadanos del pais en el que se encuentran. Sin embar-
go, aunque hayan regresado a su pais de origen, es posible que sigan enfrentdndose a muchos de los mismos problemas que

los desplazados internos.

(8) El término “zona urbana” se entiende en sentido amplio y con miras al futuro. Véase el recuadro 2.
(9) Como se sefiala en el informe GRID 2019 del IDMC, en este siglo urbano también cabe esperar que una proporcidn creciente
de desplazamientos empiece y termine dentro de la misma ciudad (IDMC, 2019).



+ Aborda las cuestiones mas importantes del
nexo entre la accion humanitaria, el desarrollo
y la paz. El desplazamiento interno urbano es
una cuestién que pertenece al triple nexo por
excelencia: si no se logra una programacion
que abarque la accion humanitaria, el desarrol-
loy la paz, se puede dafiar irrevocablemente el
entorno construido, tanto en lo que respecta
a las vias de crecimiento espacial arraigadas
como a la configuracion de infraestructuras in-
adecuadas (Soraya Goga et al., 2021). Las con-
siguientes reducciones tanto de la productivi-
dad como de la inclusién pueden tener graves
consecuencias para el dinamismo econdmico,
las relaciones entre el Estado y la sociedad y
la sostenibilidad. En cambio, abordar de forma
proactiva y eficaz el desplazamiento interno
urbano puede suponer un beneficio tanto para
las poblaciones altamente vulnerables afecta-
das por la crisis como para las ciudades en las
que se asientan. Aunque sin duda suponen un
reto, las crisis de desplazamiento interno ur-
bano pueden ser una ocasién especialmente
propicia para poner en practica un pensamien-
to mas amplio basado en el triple nexo.

* Refleja el pensamiento emergente de las
vias hacia soluciones para el desplazamien-
to interno. Una via hacia soluciones comienza
cuando un desplazado interno ya no se en-
cuentra en situacion de desplazamiento, bien
porque se ha trasladado a un lugar de solucién
(lugares de retorno o reasentamiento), bien
porque ha decidido integrarse localmente en
la zona de desplazamiento (integracion local),
pero todavia se encuentra en situacion de vul-
nerabilidad debido al desplazamiento (Data for
Solutions to Internal Displacement Taskforce,
2023). El presente marco adopta este punto
de vista y examina cémo se aplica a las difer-
entes fases de una crisis de desplazamiento
urbano.

« Opera dentro de la actual estructura (imper-
fecta) de la ayuda internacional®. Tal como
subrayan varias obras de la bibliografia, que es
cada vez mas abundante y diversa, existe una
clara necesidad de que los donantes propor-
cionen flujos de financiacién mas flexibles, a
mas largo plazo, mas basados en las politicas
y mas holisticos para abordar tanto el despla-
zamiento interno urbano (Earle, 2016a; Earle
et al,, 2020) como el desplazamiento interno
en general (Nguya and Siddiqui, 2020; United
Nations, 2021; Sida et al., 2024). El presente
marco se hace eco de estas peticiones. Sin
embargo, en tanto que documento operativo,
el marco toma el sistema existente por senta-
do y busca formas de operar de manera eficaz
dentro de él.

Dentro de este sistema, las divergencias entre la
asistencia y los objetivos de la asistencia son muy
reales (Furman, 2024). En efecto, nos enfrentamos
a una creciente escasez de asistencia humanitar-
ia, combinada con una disminucién de la finan-
ciacion para el desarrollo de los paises en crisis
prolongada (Development Initiatives, 2023). Por
tanto, el presente marco fomenta una financiacion
y unos acuerdos de financiacién creativos, inclu-
ida la insercién del enfoque del desarrollo en los
programas humanitarios (véanse las soluciones
desde el inicio de mas adelante); la interrelacién
de multiples iniciativas a corto plazo dentro de una
programacion cohesionada a mas largo plazo, y
la ayuda a los gobiernos —especialmente a nivel
subnacional— para que mejoren su capacidad de
acceso a una financiacion para el desarrollo que
sea suficiente y sostenible (véase el recuadro 3) y
se centren en la generacion de ingresos de fuentes
propias. Esto requerira cambios sustanciales por
parte de los agentes humanitarios y de desarrollo
en su forma de pensar y responder a las crisis de
desplazamiento urbano prolongado.

(10) El término “asistencia” se entiende en el sentido de “asistencia oficial para el desarrollo” segun la definicién de la OCDE
(OECD, 2024), que engloba tanto la asistencia humanitaria como la asistencia para el desarrollo a més largo plazo. En el pre-
sente marco, los términos “ayuda” y “asistencia” se utilizan indistintamente, salvo que se indique lo contrario.
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Magnitud y alcance del desplazamiento

interno urbano

Segun el Observatorio de Desplazamiento Interno (IDMC), se calcula que a finales de 2023
habia en el mundo 76 millones de desplazados internos como consecuencia de catastrofes,

conflictos y violencia (IDMC, 2024).
2.1. La crisis mundial del desplazamiento interno

Esta enorme cifra incluye a los desplazados in-
ternos que viven tanto en condiciones de despla-
zamiento acuciante como prolongado® y a un
nimero desconocido de desplazados que ha lo-
grado una integracion local sostenible(?. Si bien
es muy dificil recopilar datos fiables sobre el de-
splazamiento interno (Crawford et al., 2015; Devic-
tor,2017a) y la obtencién de datos consistentes es
complicada, el hecho es que en términos absolu-
tos esta cifra representa un aumento significativo
desde 2014.

Ademas, el consenso politico es que estas cifras
probablemente aumentaran a medida que aument-
en el nimero de conflictos y la inestabilidad, asi
como los efectos del cambio climatico (United Na-
tions, 2021; IDMC, 2024). En un informe del Ban-
co Mundial, por ejemplo, se pronostica que en los
préximos afios habra 200 millones de desplazados
internos como consecuencia del cambio climatico
(Clement et al., 2021).

Lasconsultasrealizadas en el contexto del presente
marco y la revision bibliografica ponen de manifie-
sto que los desplazamientos del campo a la ciu-
dad debidos a desastres de evolucion lenta, como
la sequia en Somalia y el Afganistan, son a menu-
do irreversibles y tienen muchas similitudes con
los desplazamientos provocados por conflictos.

2.2.La urbanizacién del desplazamiento (interno)

Durante los Ultimos decenios el desplazamiento
interno ha devenido cada vez mas urbano, y ello ha
dado lugar a lo que a menudo se denomina la ur-
banizacion del desplazamiento (Earle et al., 2020;
Earle, 2023). Esta tendencia se aplica tanto a los
refugiados como a los desplazados internos. El
ACNUR estima que, en 2023, al menos el 58 % de
los refugiados se encontraba en ciudades y pueb-
los (UNHCR, 2024)(®, Si bien en este caso también
es dificil conseguir cifras fiables (IDMC, 2019), en
general se cree que la mayoria de los desplazados
internos se estan asentando ahora en zonas ur-
banas (Grayson and Cotroneo, 2018; IDMC, 2019;
Naciones Unidas, 2021; Earle, 2023).

(11) El desplazamiento prolongado incluye una amplia gama de situaciones dispares, desde un hogar atrapado en un campa-
mento periurbano muy regulado hasta un hogar que ha vivido, trabajado —y quiza incluso prosperado— en un barrio urbano
durante mds de una década. Todavia no existe una definicién consensuada ni cifras mundiales fiables para el desplazamiento
interno prolongado (Crawford et al., 2015; Devictor, 2017a), pero sabemos que muchos paises afectados por crisis y conflictos
tienen dificultades para lidiar con el gran nimero de casos de desplazados internos a largo plazo (IDMC, 2015).

(12) Segun el marco del Comité Permanente entre Organismos (2010), la integracion local sostenible es una de las tres vias
reconocidas para lograr una solucién duradera. Al mismo tiempo, definir y determinar con claridad el momento en el que esta
ocurre es una tarea muy complicada que a menudo est4 tefiida de motivaciones politicas (Kélin, 2023).

(13) Ademas, es probable que este porcentaje sea una estimacion a la baja, ya que el ACNUR sefiala que es probable que esta
proporcién aumente, dado que la mayoria de los desplazados internos seguramente se encuentren en zonas urbanas de los

paises para los que faltan datos (UNHCR, 2020).
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En muchas zonas criticas de desplazamiento in-
terno se esta produciendo una rapida urbanizacién
sin precedentes. Hay ejemplos extremos en los
que el desplazamiento interno ha contribuido a
tasas de crecimiento urbano extraordinarias en al-
gunas ciudades, como Maiduguiri (Nigeria) (IDMC,
2018), Kaya (Burkina Faso) (Baker, Debomy and
Goga, 2023) y Pemba (Mozambique) (JIPS, 2024).
La imbricacién de estos fendmenos ha dado lugar
a que cada vez haya mas voces que abogan por
tratar el desplazamiento interno como una forma
acelerada de urbanizacion (Earle and Ward, 2021).
Esta urbanizacion es unica en el sentido de que es

Existen muchos enfoques para definir lo urbano
y cuantificar el desplazamiento urbano a nivel
nacional (IDMC, 2019). Desde un punto de vista
operativo, el presente marco aboga firmemente
por una definicion amplia de lo urbano. En este
sentido, un asentamiento es urbano si cumple al-
guno de los criterios siguientes: 1) esta definido
administrativamente como urbano; 2) se califica
de urbano segun las mediciones del grado fun-
cional de urbanizacion (véase mas adelante), y
3) actualmente no cumple ninguno de los criteri-
0s anteriores, pero cabe esperar que se convier-
ta en urbano en los préximos 10 afios, segun la
proyeccion de las densidades de ocupacion, los
perfiles de los medios de subsistencia o los siste-
mas de prestacién de servicios. Este marco no

2.3. Vinculos inherentes entre el desplazamiento
interno y la fra-gilidad

Los contextos de fragilidad, conflicto y violencia
(Bank, 2020; OCDE, 2022) son el denomi-nador
comun de muchos paises en los que hay despla-
zamiento interno. De hecho, los problemas de

gobernanza son a la vez causa y consecuencia
de los desplazamientos (Kalin, 2023), y a menu-
do sumen a la sociedad en un circulo vicioso. En
2023, por ejemplo, en los 15 paises mas fragiles
del mundo habia aproximadamente el 50 % de los
desplaza-dos internos (Ward, 2024).

forzada, lo que crea una dinamica Unica que requi-
ere algo mas que el enfoque habitual para hacer
frente a la inmigracion urbana (Soraya Goga et al.,
2021).

No obstante, aunque la importancia de la urban-
izacidon se menciona cada vez mas en los doc-
umentos normativos de todo el mundo, la re-
visién bibliografica y las consultas realizadas en
el contexto del presente marco confirman que
la programacion ha tardado en abandonar sus
tradiciones basadas en los campamentos y los
contextos rurales.

Definicion del término “urbano” en “desplazamiento interno urbano”: medidas es-
tadisticas frente a realidades operativas

aborda directamente la complicada cuestion de
la definiciéon de “urbano” a efectos estadisticos.
Las practicas nacionales de designacién de re-
giones urbanas deben servir de punto de partida.
Sin embargo, cuando es posible, los nuevos enfo-
ques estadisticos que captan el grado funcional
de urbanizacién (DEGURBA) (European Union et
al., 2021) son utiles en contextos en los que las
estadisticas nacionales no han seguido el ritmo de
la urbanizacion reciente y en los que muchas local-
idades son rurales de jure, pero urbanas de facto.

La fragilidad es de vital importancia para el pre-
sente marco, ya que refleja el contexto de gober-
nanza sumamente tenso en el que los agentes in-
ternacionales intentan (a menudo sin éxito) forjar
soluciones verdaderamente duraderas. En estos
contextos, el desplaza-miento interno suele ser
uno de los muchos retos a los que se enfrentan
los Estados y sus socios internacionales. Asi, el
pragmatismo y una comprension profunda de los
contextos politicos e institucionales locales son
fundamentales para forjar soluciones al despla-
za-miento interno.
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Un marco para soluciones inclusivas al
desplazamiento interno urbano

El presente marco incluye:

» Tres cambios de mentalidad fundamentales que estructuran el modo en que los gobiernos afect-
ados y los agentes de la ayuda internacional y nacional deben abordar el desplazamiento interno

urbano;

+ Cinco principios clave que los agentes del nexo entre la accién humanitaria, el desarrollo y la paz
deben seguir cuando intervienen en contextos de desplazamiento interno urbano;

+ Seis elementos programaticos esenciales que deben incluirse en cualquier respuesta sostenible,
ampliable y transformadora al desplazamiento interno urbano.

3.1. Cambios de mentalidad fundamentales

El presente marco aboga por un cambio en la for-
ma en que los gobiernos nacionales y locales y los
organismos de ayuda internacional deben conce-
bir las crisis de desplazamiento interno urbano y
ofrece ejemplos concretos de como puede y debe
producirse este cambio.

De ofrecer solucione duraderas a los desplaza-
dos internos en las ciudades a facilitar vias hacia
soluciones inclusivas al desplazamiento urbano.

El marco apoya las recientes reivindicaciones
de un cambio radical en la forma de entender y
abordar el desplazamiento interno (UNDP, 2022,
pdg. 45), pasando de un enfoque basado en gran
medida en la ayuda humanitaria a otro basado en
un énfasis renovado en el desarrollo como Unica
forma de ofrecer soluciones sostenibles al despla-
zamiento interno (UNDP, 2022, pag. 5).

Esto encaja con la reivindicacion de ofrecer solu-
ciones desde el inicio (Sida et al., 2024, pég. 41),
la necesidad de incorporar consideraciones a lar-
go plazo (Grayson and Cotroneo, 2018, pag. 45) y
la importancia de los objetivos de inclusién en Ia
programacién del desarrollo urbano (Majidi, Saliba
and Yu, 2024).

Este marco adapta estas necesidades de refor-
ma a los contextos urbanos. En lugar de adoptar
un vocabulario centrado en la ayuda humanitaria
y una logica de soluciones duraderas aplicadas
mecanicamente dentro de una ciudad, aboga por
soluciones inclusivas de desarrollo urbano que in-
troduzcan la perspectiva del desarrollo desde las
primeras fases de la respuesta (véase mas abajo)
y la incluyan mas rapida y plenamente a una pro-
gramacion para el desarrollo integrada y dirigida
por los gobiernos. Una programacion de este tipo
aprovecha el potencial de las zonas urbanas para
impulsar el crecimiento econémico, las oportuni-
dades de subsistencia y la mejora de la calidad de
vida (UN-Habitat and ACNUR, 2020).

+De crisis de emergencia a desafio y oportunidad
para el desarrollo

El discursoy la practica humanitarios actuales tien-
den a centrarse en las necesidades a corto plazo,
a pesar de que en la mayoria de los casos, el siste-
ma humanitario se dedica a algo que puede descri-
birse como atencién y mantenimiento recurrentes
(Sida et al., 2024, péag. 37), en contraposicién a la
asistencia vital. Los incentivos y la légica de los
ciclos de financiaciéon humanitaria son un obsta-
culo para la reorientacién hacia las prioridades y
oportunidades del desarrollo.



Aunque las necesidades humanitarias son abun-
dantes en incontables comunidades de desplaza-
dos internos y comunidades afectadas por el de-
splazamiento de todo el mundo, debemos mejorar
colectivamente nuestra capacidad para distinguir
las privaciones materiales y las necesidades de
proteccién causadas por los efectos inmediatos
del desplazamiento y las que, por el contrario, son
producto de factores estructurales preexistentes
en los sistemas econémicos, politicos y sociales
nacionales. Las intervenciones de orientacién hu-
manitaria son apropiadas en el primer caso, pero
a menudo ineficaces o incluso contraproducentes
en el segundo.

Este cambio de orientacion se ajusta bien a lo que
el Banco Mundial ha descrito como un enfoque de
personas en el lugar para los desplazamientos for-
zosos en pueblos y ciudades (Soraya Goga et al.,
2021). Dicho enfoque combina un enfoque basa-
do en las personas que se centra en abordar las
vulnerabilidades especificas de los desplazados
y las necesidades de la comunidad de acogida
(Soraya Goga et al., 2021) con un enfoque basado
en el lugar que se centra en gestionar y mejorar
las instituciones, los sistemas y las capacidades
existentes.

El hecho de que la programacién humanitaria
haga hincapié en la rapidez da lugar a que tienda a
subestimar sistematicamente la capacidad de de-
cision y las habilidades de las poblaciones despla-
zadas (Landau, 2014; Bradley, Milner and Peruniak,
2019; Sherwood, 2019) y las comunidades afecta-
das por el desplazamiento, asi como el dinamismo
econdmico inherente a las ciudades. Si bien las
comunidades afectadas por los desplazamientos
y los gobiernos locales necesitan ayuda para hac-
er frente a la conmocidn que suponen los grandes
desplazamientos imprevistos, estas afluencias de
poblacion también pueden generar importantes
beneficios para el desarrollo (Zetter, 2014).

Al mismo tiempo, los agentes de desarrollo (in-
cluidos los donantes) deben implicarse de forma
mas activa en los contextos de desplazamiento
prolongado. Esto significa aumentar la toleran-
cia al riesgo para invertir en entornos politicos y
econdmicos intrinsecamente inestables y ver tan-
to los retos como las oportunidades de desarrollo
en los contextos de desplazamiento interno urba-
no prolongado.

+De los desplazados internos como casos
humanitarios a ciudadanos urbanos dentro de
comunidades afectadas por el desplazamiento

Concebir el desplazamiento interno urbano como
una cuestion principalmente de desarrollo cambia
laforma de ver alos desplazados internos urbanos.
En lugar de verlos como casos humanitarios (Earle
et al., 2020) que hay que gestionar, se convierten
en ciudadanos iguales que se benefician de la vida
nacional y comunitaria y contribuyen a ella (UNDP,
2022, pag. 30). Esto no significa que muchos de-
splazados internos no necesiten ayuda de emer-
gencia y proteccidn en los momentos criticos de
su desplazamiento, pero pone de relieve que todos
los agentes tienen la obligacidn de trabajar en todo
el nexo para reducir este nimero de casos de la
forma mas rapida y eficaz posible, abordando las
causas profundas de los problemas de proteccion
y llevando a las personas, las comunidades, las ci-
udades y los paises hacia una trayectoria de desar-
rollo ascendente y hacia el sostenimiento de la paz.

Las crisis de desplazamiento también deben con-
siderarse un fenémeno comunitario y social, y no
unicamente una cuestion de privaciones domésti-
cas. Este cambio de nivel, desde las necesidades
y los derechos de las familias y las personas a los
sistemas y bienes de la sociedad, es un aspecto
fundamental en la evolucién hacia una mentali-
dad y una operatividad orientadas al desarrollo.
Esto es especialmente importante en las crisis
de desplazamiento urbano en entornos fragiles
y afectados por conflictos, en los que los pobres
de las zonas urbanas no desplazados a menudo
se enfrentan a privaciones materiales igualmente
graves y luchan contra una marginacion politica y
economica comparable. Ahora bien, los obstacu-
los a la integracion de los desplazados internos,
ya sean de cariz étnico, lingiiistico o legislativo,
deben comprenderse adecuadamente. Por tanto,
este marco adopta el concepto de comunidades
afectadas por el desplazamiento (UNDP, 2022)
asi como el cambio de trabajar exclusivamente
(o al menos principalmente) con los desplaza-
dos internos a hacerlo de forma inclusiva con las
comunidades afectadas por el desplazamiento.
Una manera productiva —y politicamente inteli-
gente— de poner en practica el concepto de co-
munidades afectadas por el desplazamiento es
centrarse en inversiones urbanas beneficiosas
para todos (IIED, 2021) que concilien los intere-
ses, a menudo contrapuestos, de los desplazados
internos y las comunidades afectadas por el de-
splazamiento marginados, en particular los pobres
urbanos, y los de las élites locales (UNDP, 2022).



3.2. Principios fundamentales de la formulacion
de politicas y la programacion

Repensar el desplazamiento interno urbano tal
como se ha descrito en el presente documento
conduce a una serie de principios fundamentales
que deben seguirse en la formulacion de politicas
y la programacién.

*Comprender y aprovechar los sistemas urbanos
preexistentes

Las ciudades se definen por un conjunto comple-
jo e institucionalmente denso (Goodfellow, 2018,
pag. 205) de sistemas preexistentes (Campbell,
2016; Earle, 2016b) que, aunque de manera im-
perfecta, estructuran la vida y los medios de sub-
sistencia en las sociedades afectadas por crisis.
Estos sistemas incluyen la gobernanza, las infrae-
structuras, los mercados y las redes sociales (Ear-
le, 2016a) y se caracterizan por su interconexion,
su densidad, su heterogeneidad y su caracter tanto
formal como informal. Lejos de ser una pagina en
blanco sobre la que se impone la programacion,
estos sistemas urbanos pueden reaccionar ante
la llegada de la ayuda internacional de maneras a
menudo inesperadas. Los agentes humanitarios
deben entonces “seguir la corriente” (Booth, 2012;
Levy, 2014) de estos sistemas para aprovechar las
posibles sinergias y oportunidades de crecimiento
y evitar consecuencias negativas involuntarias, al
tiempo que trabajan para mejorar estos sistemas
informales o formales, siempre que sea posible
dadas las numerosas limitaciones a las que se en-
frentan las entidades de ayuda.

+ Hacer hincapié en la capacidad de de cisiény la
voz de las comunidades afectadas por el despla-
zamiento y los desplazados internos que forman
parte de ellas

A pesar de la reivindicacién de que los desplaza-
dos internos tengan una mayor participacion en
su propio futuro, estos contindan enfrentandose
a un sistema de ayuda internacional que les inhi-
be. Para remediar esta situacién, los agentes de la
ayuda deben —aunque sea dificil— dar los pasos
necesarios para devolver el poder real de decision
y los recursos reales a las propias comunidades y
centrarse en fortalecer mecanismos de gobernan-
za local inclusivos y participativos, dirigidos por
los gobiernos locales.

Es también importante destacar que este principio
exige trabajar con toda la comunidad afectada por
el desplazamiento (véase mas arriba) y no Unica-
mente con los desplazados internos. Este enfoque
es pragmatico desde el punto de vista politico, ya
que garantiza una mayor participacién de las prin-
cipales partes interesadas locales, que pueden
contribuir a que el programa tenga buenos resulta-
dos (Hammond, 2021). También aborda la necesi-
dad de equidad social entre los diversos grupos
vulnerables, que es fundamental para reparar el
fragil contrato social

*Asumir plenamente la crucial importancia de la
ubicacion y el espacio

En general, los agentes de la ayuda siguen sin pre-
star suficiente atencion(® a las cuestiones espa-
ciales cuando intervienen en el ambito urbano. La
ubicacién de los desplazados internos y sus con-
exiones con el resto de la ciudad son factores de-
terminantes en sus perspectivas de integracion, el
acceso a los servicios y los medios de subsisten-
cia (incluso las zonas periurbanas). Cuando las ci-
udades facilitan la movilidad y la interconectividad,
todos los residentes pueden beneficiarse de ello;
por otra parte, una conectividad deficiente puede
conducir a la marginacién de los grupos vulnera-
bles o a una mayor congestién que suponga un
lastre para el crecimiento econémico (World Bank,
2009).

* Dar prioridad a las inversiones urbanas que no
haya que lamentar mas adelante

No tener en cuenta los sistemas urbanos exis-
tentes puede crear ineficiencias y efectos mar-
ginadores en los mercados locales de alimentos,
agua y energia (Earle, 2016a). Ademas, debido al
patrén de dependencia condicionado por el pas-
ado inherente a la infraestructura urbana y a los
patrones de crecimiento urbano, esos impactos
pueden causar dafios duraderos al tejido urbano
(Soraya Goga et al., 2021). Por ejemplo, la per-
foracion de pozos para suministrar agua a las co-
munidades desplazadas puede suponer una mejo-
ra con respecto al transporte de agua en camiones
cisterna (Sida et al., 2024), pero solamente si antes
se han tenido en cuenta los efectos a largo plazo
sobre el suministro de agua en toda la ciudad. Del
mismo modo, si los servicios se extienden a nue-
vos asentamientos fruto del desplazamiento que

(14) La creciente adopcion de enfoques basados en los asentamientos constituye una notable excepcién. Para mas informacién

sobre esta tendencia, véase mas abajo.



se encuentran en zonas que limitaran el futuro cre-
cimiento econémico urbano, las ganancias a corto
plazo pueden verse contrarrestadas por la pérdida
de productividad a largo plazo resultante (Devictor,
2017a; Soraya Goga et al., 2021). Por lo tanto, es
fundamental garantizar que las inversiones a corto
plazo durante las fases humanitarias o de estabi-
lizacidon no obstaculicen, distorsionen o socaven
indebidamente el crecimiento urbano sostenible a
medio y largo plazo.

*Asumir de verdad el compromiso de “impli
cacion gubernamental”

Una de las razones mas importantes del cambio
de una orientacion humanitaria a una de desar-
rollo es permitir una planificacién y programacion
dirigidas por los gobiernos nacionales y locales,
siempre que sea posible. Las intervenciones hu-
manitarias dirigidas a atender las necesidades
vitales urgentes en contextos de crisis conllevan
actualmente la creacion de sistemas y estructuras
de coordinacidn paralelos, como el sistema de gru-
pos tematicos humanitarios y los grupos de traba-
jo sobre soluciones duraderas. Hay una necesidad
reconocida de pasar lo antes posible a estructuras
de coordinacién y ejecucion de programas contex-
tualizadas, dirigidas a nivel local e integradas en
las politicas.

Al mismo tiempo, hay que reconocer que el sim-
ple cambio a una orientacién al desarrollo no es
una panacea en si misma, dadas las complicadi-
simas cuestiones que se encuentran en las crisis
de desplazamiento (Ward, 2024). Por el contrario,
las intervenciones de desarrollo deben ser politi-
camente inteligentes y profundamente receptivas
a los distintos aspectos de cada contexto (Ham-
mond, 2021). Ademas, para que los resultados
sean realmente ampliables y transformadores,
debe haber una devolucidn tanto de la autoridad
de la toma de decisiones como de la gestion real
de los recursos a los actores gubernamentales lo-
cales y nacionales( (te Lintelo and Liptrot, 2023).

3.3. Conceptualizacidon de las fases de respuesta
al desplazamiento en contextos urbanos

Como cuestién que pertenece al triple nexo por
excelencia (véase mads arriba), las interrelaciones
entre las distintas fases de una crisis de despla-
zamiento —y la manera en que los programas hu-

manitarios, de desarrollo y de consolidaciéon de la
paz actuan dentro de ellas— revisten una impor-
tancia capital para las decisiones operativas so-
bre el terreno. Sin embargo, definir estas fases y
garantizar que puedan utilizarse para informar la
programacion plantea varias cuestiones dificiles,
por ejemplo: ; Cuando termina la fase acuciante de
una crisis? ;Cémo pueden las entidades interna-
cionales reconocer cuando se esta produciendo
este cambio? ;Cémo se alinean los programas hu-
manitarios y de desarrollo durante una situacién
de desplazamiento prolongado, que puede incluir
nuevos desplazamientos acuciantes adicionales?
¢Y como debe ajustarse la programacién para re-
flejar este cambio en las condiciones sobre el ter-
reno?

El presente marco propone un modelo teérico para
las tres fases principales del desplazamiento. Ev-
identemente, las crisis en contextos fragiles son
complejas: las poblaciones desplazadas suelen
correr un alto riesgo de sufrir crisis posteriores y, a
lo largo de meses, afios o incluso decenios pueden
producirse diferentes oleadas de desplazamien-
tos. Pero esta complejidad no puede ser una jus-
tificacion para no aclarar cuando es necesaria
una orientacion predominantemente humanitaria
y cuando debe haber un cambio hacia una orient-
acion al desarrollo.

Aclarar cual de estas fases debe aplicarse a un
grupo concreto de desplazados es esencial si
queremos distinguir las necesidades de asisten-
cia vital relacionadas con el desplazamiento de
las estructurales y a largo plazo. Del mismo modo,
debe haber una forma de diferenciar entre los dis-
tintos grupos de desplazados internos, en lugar de
tratarlos como una masa indiferenciada. Esto in-
cluye la duracién de su desplazamiento y el punto
en el que se encuentran en su trayectoria hacia la
integracion local.

Para ello, es preciso contar con una terminologia
compartida y un conjunto claro de parametros
para definir cudndo y como se activa el cambio de
una ldgica y orientacion a la otra. A continuacién
se presentan brevemente dichas fases:

La fase acuciante, caracterizada por la huida ini-
cial de un grupo de desplazados y su asentamiento
en una zona urbana. En esta fase, la urgencia esta
justificada y, por tanto, es probable que se recur-
ra a los sistemas paralelos de reaccién rapida en

(15) Sin olvidar que estos agentes locales no son necesariamente neutrales desde el punto de vista politico y deben ser evaluados
como socios apropiados en el contexto de un profundo conocimiento de la economia politica urbana y del asentamiento nacionaly

local.



los que estan especializados los agentes humani-
tarios. Al mismo tiempo, en toda la programacion
ya se debe hacer hincapié en la incorporacion de
soluciones desde el inicio y de una mirada hacia el
futuro (Sanderson, 2020).

‘La fase de consolidacion, en la que una po-
blacion desplazada determinada empieza a pasar
de necesitar asistencia vital a requerir un apoyo
a mas largo plazo, ya sea en relacién con sus
necesidades especificas de desplazamiento o con
dificultades estructurales mas amplias en relacién
con el desarrollo. Esta fase corresponde a la entra-
da de un determinado hogar o poblacion despla-
zada en una via hacia soluciones, en la que ya no
estdan en situacion de desplazamiento pero todavia
no han superado sus vulnerabilidades relaciona-
das con el desplazamiento (Data for Solutions to
Internal Displacement Taskforce, 2023). En este
caso, debe existir una presuncion de volicién de
los desplazados internos y un esfuerzo por evaluar
con precision sus esfuerzos de integracion y su-
peracidn en curso, en lugar de simplemente asum-
ir que requieren asistencia humanitaria continua,
como se ha hecho por defecto en el pasado, con
lo que aquellos que intentan integrarse localmente
se vuelven invisibles para los responsables de la
toma de decisiones.

‘Y la fase prolongada, en la que la situacion de la
poblacion desplazada ha convergido en gran medi-
da con la de las comunidades afectada por el de-
splazamiento del entorno. En este caso, si se con-
funden las condiciones estructurales de privacion
(por graves que sean) con la necesidad humani-
taria se corre el riesgo de crear dependencia de la
ayuda, programas insostenibles y una tendencia a
entrar en una dindmica de ayudar hasta que se aca-
be el dinero, en lugar de pensar en lo que se podria
hacer para contribuir al fortalecimiento de la ca-
pacidad de decision, la sostenibilidad y las capaci-
dades de las personas (Sida et al., 2024, pag. 74).

Tal como se examina a continuaciéon para cada
sector, para este enfoque revisado son necesarios
dos cambios fundamentales, a saber:

+ Incorporar soluciones desde el inicio. La ex-
periencia en materia de desarrollo debe incor-
porarse desde los primeros momentos del de-
splazamiento, con el fin de ayudar a optimizar
la eficacia de la respuesta en varios sectores y
hacer hincapié en las inversiones urbanas que
no habra que lamentar mas adelante y evitar
asi el bloqueo de las vias hacia soluciones.

+ Entablar didlogos en cada sector sobre la rel-
acion entre el enfoque humanitario y el de de-
sarrollo, con el fin de facilitar una transicién
mas sistematica y planificada desde el plant-
eamiento humanitario hacia el de desarrollo.

3.4. Aportacion y analisis de los datos fundacio-
nales

Para que la programacion tenga buenos resultados,
es esencial comprender en profundidad el contex-
to urbano y sus dindamicas en el desplazamiento.
Dado que no hay dos ciudades o pueblos iguales,
cada contexto debe analizarse cuidadosamente
como un conjunto unico de sistemas urbanos
complejos (véase el apartado 4.1.2.5), intereses y
dindmicas de poder y retos y oportunidades. Sin
las aportaciones que se citan a continuacién, la
programacion tenderd a ser aleatoria y a no es-
tar suficientemente adaptada al contexto local.
Sin embargo, durante las consultas realizadas en
el contexto del presente documento se ha hecho
evidente que en muchas programaciones estos
datos fundacionales a menudo se omiten total o
parcialmente.

La elaboracion de perfiles urbanos es una de esas
aportaciones esenciales que permiten a los agen-
tes externos ver la ciudad en toda su complejidad
e interconectividad. La elaboracién de perfiles ur-
banos es un proceso colaborativo de recopilacién
de informacion que proporciona datos desglosa-
dos y comparativos sobre situaciones de despla-
zamiento (GAUC, 2019). Adopta un enfoque de
personas y lugares, ya que presta atencién tanto
a las cuestiones espaciales como a las vulnerabi-
lidades especificas y las fortalezas de los despla-
zados internos y las comunidades afectadas por el
desplazamiento. La elaboracién de perfiles va mas
alla de la fase humanitaria acuciante para tener en
cuenta los problemas que surgen en contextos de
desplazamiento prolongado.

Los datos centrados en el desplazamiento urba-
no también son fundamentales. Los andlisis de-
tallados de los desplazamientos, desglosados
espacial, temporal y socioeconémicamente, son
necesarios para una programacion informada y
especifica. Estos detalles son necesarios para
evaluar las tendencias del desplazamiento a lo
largo del tiempo, su distribucién espacial y las
distintas experiencias de integracion de los sub-
grupos existentes dentro de la poblacion despla-
zada. La elaboracion de perfiles de las comuni-
dades afectadas por el desplazamiento permite
que los agentes desvinculen las vulnerabilidades
de los desplazados internos relacionadas con el
desplazamiento de las dificultades estructurales
mas amplias de las comunidades en las que estos
viven y trabajan. Estos datos sobre desplazamien-
tos deben aprovechar las recientes propuestas de
crear métodos acordados para diferenciar a los
desplazados internos en funcién de si siguen en
situacion de desplazamiento o se encuentran en
una via hacia soluciones para la integracion local
(Data for Solutions to Internal Displacement Task-
force, 2023).



La mejora de los datos sobre desplazamiento e
integracion local también es importante por su
relacion con la capacidad financiera de los gobier-
nos locales para gestionar la afluencia de despla-
zados internos. Estas entidades suelen depender
en gran medida de las transferencias del Gobierno
nacional tanto para los gastos de funcionamiento
(prestacion de servicios) como para la inversion en
infraestructuras (véase mas adelante y en el rec-
uadro 3 un analisis mas detallado de la financia-
ciéon de los gobiernos locales). Por desgracia, los
importes de estas transferencias se establecen
segun férmulas basadas en la poblacién, las
cuales rara vez tienen en cuenta a las poblaciones
de desplazados internos.

Una vision global de la salud de la financiacién de
los gobiernos (locales) para la gestion y el desar-
rollo urbanos contribuira a que los agentes de lare-
spuesta conozcan la capacidad de las autoridades
para asumir los costes adicionales que conlleva la
afluencia de desplazados internos. Esto a menudo
se pasa por alto en el modelo actual de respuesta
a los desplazados internos, en el que los agentes
humanitarios pagan en gran medida la factura de
las necesidades de los desplazados internos, pero
sin ningun plan de sostenibilidad financiera a largo
plazo.

Por ultimo, cada vez es mas necesario conocer en
profundidad la economia politica de las ciudades
afectadas. Para disefiar y ejecutar con éxito inter-
venciones en el marco de los seis elementos pro-
gramaticos descritos a continuacion requiere un
conocimiento profundo de cuestiones complejas
de politica y economia politica. Un buen ejemplo
de ello es el control y el uso de la tierra en con-
textos fragiles, donde la tierra se gobierna, a falta
de sistemas agrarios formalizados, por practicas
consuetudinarias. Tal como se ve documentado
un incipiente corpus de investigacion, la tierra y
la vivienda estan intimamente ligadas al poder y
la politica en todo el Sur Global, incluidos los en-
tornos afectados por crisis (Goodfellow and Jack-
man, 2020; Mitlin, 2022; Goodfellow et al., 2024).
Por tanto, también seran necesarios andlisis de
economia politica coordinados a escala municipal
oregional, ademas de los Programas de Accion so-
bre Pobreza y Medio Ambiente nacionales (véase
el enfoque al desplazamiento interno basado en
economia politica del PNUD (Hammond, 2021)).

Un ejemplo de ello son los recientes analisis a niv-
el de distrito —realizados por la OIM y la Secretaria
Regional de Soluciones Duraderas (ReDSS) en el
marco del consorcio del programa DANWADAAG
(IOM Somalia, 2024)— sobre la relacién entre el de-
splazamiento interno y los intereses de las élites
politicas, econdémicas y de seguridad en Somalia.

3.5. Seis elementos programaticos esenciales

El ndcleo de presente marco consiste en seis
elementos programaticos esenciales que deben
integrarse plenamente y tenerse muy en cuenta
en cualquier crisis de desplazamiento urbano, en
todas las fases de la respuesta®,

Figura 1. Seis elementos programaticos esen-
ciales en las soluciones inclusivas de desarrollo
urbano al desplazamientointerno
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(16) Otros elementos pueden y deben pasar a primer plano en funcién de las especificidades de cada contexto de crisis. Estos seis
elementos se presentan como el conjunto minimo de cuestiones que deben tenerse en cuenta de alguna forma en una crisis prolon-
gada de desplazamiento interno urbano. No pretende sustituir a las orientaciones existentes dirigidas a los agentes humanitarios.



Cada uno de estos elementos se describe mas
adelante. Cada una de las seis secciones con-
tiene:

+ Una descripcion general del elemento y su rel-
evancia en el presente marco.

+  Recomendaciones sobre como  debe
abordarse el elemento durante: 1) la fase acu-
ciante de la crisis; 2) la fase de consolidacion,
y 3) la fase prolongada.

+ Para facilitar un planteamiento y una pro-
gramacion orientados al triple nexo, cada el-
emento concluye con reflexiones sobre la in-
clusion de enfoques de desarrollo en la fase
acuciante de la crisis y sobre cémo hacer ple-
namente operativo un plan-teamiento de de-
sarrollo al entrar en la fase prolongada.

En el presente marco, la planificacion urbanay re-
gional es el factor que integra las diversas inter-
venciones sectoriales necesarias para encontrar
soluciones inclusivas al desplazamiento interno
urbano. La planificacion proporciona un mapa lit-
eral y figurativo de cémo una zona urbana puede
satisfacer a la vez las necesidades de las comuni-
dades afectadas por el desplazamiento y fomentar
vias de desarrollo urbano sostenible.

En este sentido, el proceso de planificacién urbana
es tan importante —o incluso mas— que el produc-
to final. Debe reunir a todas las partes interesadas
y facilitar el didlogo, el debate y el consenso en tor-
no a cuestiones politicas a menudo muy comple-
jas. Es importante(” que la planificacion esté es-
trechamente ligada a una profunda comprension y
compromiso con la gobernanza, la participacion,
el podery la politica.

1.5.1.

ELEMENTO 1: planificacion urbana y regional

Una mirada sistémica a las ciudades y pueblos explicada desde la éptica de la planificacién urbana...puede
ayudar a organizar una programacion que asigne servicios y desarrolle infraestructuras de forma mas inclu-

siva e impactante (UN-Habitat and UNHCR, 2020)

PLANIFICACION URBANA Y REGIONAL DURANTE LA FASE ACUCIANTE

Identificacion rapida de zonas peligrosas y de cre-
cimiento

Dos cuestiones urgentes de planificacion urbana
que deben abordarse desde el principio de cualqui-
er crisis de desplazamiento urbano son la identifi-
cacion (en caso de existir) de: 1) lugares de alto
riesgo, y 2) opciones de ampliaciones urbanas
planificadas. Los datos demuestran que los pa-
trones de asentamiento en las primeras fases de
una crisis suelen convertirse en permanentes. Los
esfuerzos humanitarios deben, en la medida de lo
posible, utilizar la programacién para incentivar el
asentamiento por iniciativa propia en los corre-
dores de crecimiento y desincentivar la ocupacion
de zonas de alto riesgo (informacién mas

detallada, véase la seccion sobre la tierra y los
asentamientos).

Durante la fase de crisis, esta informacién puede
recopilarse y difundirse a través de un ejercicio
de planificacion rapida de la ciudad® realizado
por un pequefio equipo especializado a lo largo de
varias semanas, y que culmine en un taller estruc-
turado que retna a los principales socios y partes
interesadas.

(17) Sin embargo, hay demasiados casos en los que se elaboran planes técnicamente sofisticados en ausencia de una
verdadera aceptacion politica por parte de los agentes locales, que finalmente no se utilizan (ONU-Haébitat, 2010).
(18) Durante las primeras etapas de la fase acuciante de la crisis, este ejercicio rapido de planificacién urbana

se concibe como una version inicial y ligera de la Planificacion Territorial Estratégica de las Ciudades

(UN-Habitat, 2010).
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PLANIFICACION URBANA Y REGIONAL DURANTE LA FASE ACUCIANTE

En muchos contextos fragiles y afectados por
crisis (sobre todo en las ciudades secundarias
mas pequeiias), es posible que los planes ur-
banisticos sean inexistentes o estén muy des-
fasados. En estos contextos, es posible recopilar
los conocimientos existentes sobre la ciudad a
partir de fuentes formales y comunitarias y tra-
zar una estrategia para una identificacion sufi-
cientemente buena de posibles lugares de alto
riesgo y probables zonas de extension urbana.

Adoptar metodologias de programaciéon basa-
das en los asentamientos para reforzar los ob-
jetivos de planificacion urbana preexistentes.

La creciente prevalencia de las respuestas human-
itarias basadas en los asentamientos (Urban Set-
tlements Working Group, 2020) es una tendencia
muy positiva. La programacion basada en zonas
tiende a entenderse como una mera delimitacion
geografica de las areas de intervencion. El marco
se centra en los enfoques basados en los asenta-
mientos, que reconocen los sistemas inherentes
que conforman los barrios y las ciudades y que
funcionan a diferentes escalas.

Las caracteristicas clave de los enfoques de pro-
gramacion basados en los asentamientos incluyen:
una orientacion espacial que facilita la asistencia
equitativa, un tratamiento multisectorial integrado
de las necesidades, el enfoque en las comunidades
afectadas por el desplazamiento y no solamente
en los desplazados forzosos y la inclusion proacti-
va de las autoridades e instituciones locales (Park-
er, 2015; Hirano, Hilmi and Schell, 2020). Por tanto,
pueden ser un precursor importante de la planifi-
cacion urbana a mas largo plazo que se propone
en el presente marco. Sin embargo, para lograr
esta integracion los agentes humanitarios deben:

1) Evaluar cuidadosamente los factores de at-
raccién creados por la distribucién espacial de la
asistencia, con el fin de evitar incentivar la con-
solidacion de los asentamientos de desplazados
internos en zonas de alto riesgo y zonas periur-
banas remotas, promoviendo al mismo tiempo el
asentamiento en zonas residenciales existentes
(formales o informales) o en corredores de crec-
imiento urbano designados. Del mismo modo, los
agentes humanitarios deben intentar no centrarse
en las modalidades de prestacién de ayuda para-
lelas o basadas en los campamentos y ampliar la
asistencia a las comunidades de acogida, donde
los desplazados internos tienden a asentarse de
forma mads dispersa (Sida et al., 2024, pdg. 30);

2) Colaborar con los agentes del desarrollo que
trabajan a largo plazo (autoridades locales y na-
cionales, asi como financiadores del desarrollo)
desde el inicio de su respuesta, adaptando progre-
sivamente sus intervenciones a los planes y politi-
cas oficiales.

Comprender mejor los factores de expulsion y at-
raccion del desplazamiento a escala regional para
facilitar la accion y la respuesta anticipatorias.

El proceso por el que las personas deciden aban-
donar un lugar y trasladarse a otro es complejo.
Comprender los factores de atraccion y expulsion,
en constante cambio, tanto en todo el territorio
como dentro de la ciudad, es importante para iden-
tificar las acciones y respuestas anticipatorias.
Esta comprension debe ir acompafiada del cono-
cimiento sobre la capacidad de absorcién de los
asentamientos humanos y las ciudades, asi como
de la disponibilidad de tierra, las oportunidades
econdémicas y la capacidad de carga de los servi-
cios publicos. Un enfoque de planificacion regional
y urbana permite anticipar mejor la manera en que
las intervenciones pueden moldear los flujos de po-
blacién y gestionar sistematicamente sus efectos,
en lugar de limitarse a reaccionar ante los despla-
zamientos. Debido al fuerte patrén de dependencia
condicionado por el pasado de las decisiones so-
bre el uso del suelo urbano, esta limitacién puede
afectar la capacidad de las ciudades para integrar
con éxito a las poblaciones de desplazados inter-
nos y fomentar un crecimiento urbano sostenible
en los proximos decenios. A escala regional, la ac-
cion anticipatoria puede ayudar a incentivar el de-
splazamiento a ciudades y pueblos con una mayor
capacidad de absorcién, mds oportunidades de
subsistencia u otras caracteristicas beneficiosas.

La accesibilidad a la asistencia humanitaria es un
factor de atraccién que estd bien documentado.
En algunas circunstancias, la respuesta a conflic-
tos o desastres se queda corta en sus esfuerzos
por prestar ayuda en zonas remotas o de dificil ac-
ceso (Haver and Carter, 2016; IFRC, 2018). Asi, los
grupos afectados de las zonas de origen pueden
verse obligados a reubicarse para acceder a la ayu-
da (Haysom, 2023) en pueblos o ciudades donde
los agentes humanitarios tienen mas facilidad
para operar.
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Puesta en practica de las soluciones desde
el inicio

Consulta de los planes
urbanisticos existentes,
incluidas las zonas de

alto riesgo no aptas para
asentamientos, las zonas
de extension urbanay los
corredores de crecimiento
urbano a medio y largo
plazo.

PLANIFICACION URBANA Y REGIONAL DURANTE LA FASE PROLONGADA

Transicion de una programacion basada en los
asentamientos a una planificacion urbana dirigi-
da a nivel local

Los procesos de planificacion y recopilacion
de datos llevados a cabo como parte de la pro-
gramacion humanitaria basada en los asentamien-
tos deben convertirse lo antes posible en procesos
locales, tanto en su concepcién como en su imple-
mentacion.

Inclusion de datos demograficos —incluidos los
hogares desplazados— en los procesos oficiales
de planificacion

Incluso cuando existen regimenes de planifi-
cacién, la informacion utilizada para fundamentar
los sistemas oficiales de planificaciéon urbana no
refleja adecuadamente la afluencia de desplaza-

Hacia soluciones inclusivas al desplazamiento interno urbano 24

Ajustes periédicos hacia un enfoque de
desarrollo

Cambio de una plani-
ficacion basada en los
asentamientos a pro-
cesos de planificacion
urbana integrados.

Transferencia de la in-
formacion y los planes
generados a partir de
la programacion basa-
da en los asentamien-
tos a los funcionarios
locales responsables
de los procesos ordi-
narios de planificacion
urbana.

dos internos (asi como de otros recién llegados,
como los migrantes econdémicos de bajos in-
gresos y los refugiados) (Earle, 2016a). Este hecho
distorsiona la planificacion del uso de la tierra, la
prestacién de servicios basicos, la generacion de
ingresos propios e incluso la transferencia de fon-
dos municipales desde el Gobierno central. Por
tanto, los agentes de la ayuda internacional deben
abogar por la inclusién de estos grupos en las es-
tadisticas oficiales sobre la poblacién, con datos
desglosados de manera similar a los de las comu-
nidades existentes.

La planificaciéon urbana también puede nutrirse
de iniciativas de previsién que intenten predecir
las futuras tasas de urbanizacién resultantes de
los desplazamientos forzosos y otros flujos de
poblacién. Durante las consultas realizadas se de-
tectaron varias iniciativas, entre ellas la Somalia



PLANIFICACION URBANA Y REGIONAL DURANTE LA FASE PROLONGADA

Movement Projections Dashboard, que proporcio-
na proyecciones a nivel de distrito de los despla-
zamientos y retornos en un periodo de seis meses
con el fin de informar la planificaciéon humanitaria,
y las previsiones de desplazamientos del Conse-
jo Danés para los Refugiados, que predicen los
desplazamientos forzosos a nivel nacional con
una anticipacion de uno a tres afios. Parece que
hay potencial para que esta incipiente corriente
de trabajo sea perfeccionada y sistematizada por
los agentes de la ayuda para su aplicacion en ciu-
dades y regiones con niveles histéricamente altos
de desplazamiento forzoso.

La planificacion como herramienta de cohesién
social y consolidacion de la paz

Los procesos de planificacion urbana pueden uti-
lizar las estrategias de implicacién comunitaria ini-
ciadas por los agentes humanitarios para fomentar
una mayor armonia social y desactivar los con-
flictos en curso o potenciales entre grupos. Dado
que en situaciones de conflicto las autoridades
nacionales o locales no siempre son actores neu-
trales, las Naciones Unidas pueden desempefiar
la funcidén de intermediario y defender firmemente
que se empleen enfoques no discriminatorios. Hay
tres criterios clave para que estos esfuerzos den
buenos resultados:

+ Para que la planificaciéon tenga un impacto
mas alla de un proyecto o programa especifi-
co y repercuta positivamente en las relaciones
entre el Estado y la sociedad, el gobierno local
debe asumir la titularidad de la planificacién y
dirigirla.

« Parallegar a comprender la dindmica de poder
y las divisiones sociales, politicas y culturales
entre las partes interesadas es necesario que
la planificacion sea participativa y se imple-
mente cuidadosamente.

« Para que los procesos de planificacién tengan
un impacto duradero, deben concretarse. Para
lograr una mayor cohesién social, las comuni-
dades que participan en la planificacién deben
ver inversiones visibles en infraestructuras y
servicios que correspondan directamente al
proceso de planificacion. Pueden ser especial-
mente adecuadas las inversiones conocidas
como beneficiosas para todos, en las que los
beneficios se distribuyen entre los hogares de
desplazados internos, las comunidades mas
amplias afectadas por el desplazamiento y
otros grupos de interés dentro de la sociedad
urbana (lIED, 2021) (véase mas abajo).

Integrar la planificacion regional en el proceso de
planificacién urbana para fomentar un crecimien-
to econémico mas amplio e informar las trayec-
torias urbanas

Los agentes de la ayuda deben tener mas en cuen-
ta la manera en que las cuestiones propias de una
ciudad se enmarcan en dinamicas regionales y na-
cionales mas amplias relacionadas con los movi-
mientos de poblacion, los recursos naturales y sus
riesgos, las interrelaciones econémicas y los lazos
socioculturales.

Una perspectiva de planificacién regional es es-
pecialmente importante para fomentar estrate-
gias viables de crecimiento econdmico, asi como
para comprender los flujos de desplazamientos
forzosos y la movilidad (factores de atraccion y
expulsién). Una buena comprensién del lugar que
ocupa una ciudad en el contexto regional puede,
por tanto, ayudar a los dirigentes locales a abordar
mejor los retos y aprovechar las oportunidades del
desplazamiento interno urbano tanto en la actuali-
dad como en el futuro®®.

(19) Un ejemplo prometedor es la Estrategia de Desarrollo Espacial para el Sahel que estéa llevando a cabo ONUH4&bitat.
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ELEMENTO 2 : gobernanza, participacion, poder y politica

Un enfoque de economia politica aplicado al desplazamiento interno examina las formas en que los ac-
uerdos de poder y la busqueda de intereses econdmicos y politicos particulares por parte de diferentes
agentes influyen en la capacidad de los individuos y las comunidades para ejercer sus derechos como
ciudadanos y vivir de forma segura y protegida (Hammond, 2021).

Abordar las cuestiones de gobernanza, partici-
pacion, poder y politica es esencial para reparar los
contratos sociales dafiados, que son centrales en
las crisis de desplazamiento interno (UNDP, 2022).
Para informar el trabajo general en los otros cinco
elementos programaticos esenciales presentados
en este marco, es preciso entender el complicado
mosaico de supervisién normativa y politica exis-
tente en los ambitos urbanos.

Sin embargo, los agentes de la ayuda exterior a
menudo tienen una comprensién limitada del pan-
orama de la gobernanza. Por tanto, debe realizarse
un andlisis politicamente minucioso de los siste-
mas urbanos, que identifique a los diversos agen-
tes de poder (Hammond, 2021) en las diferentes
escalas institucionales, ya que ellos pueden ser
tanto defensores como saboteadores del desar-
rollo urbano integrador. Para entender mejor estas
dindmicas, deben tenerse en cuenta los analisis de
la economia politica de la ciudad.

Dado el papel que suelen desempefiar el conflicto
y la violencia en las crisis de desplazamiento in-
terno prolongado, las cuestiones de gobernanza
también deben abordarse desde la 6ptica de la
proteccion y la consolidacion de la paz. En con-
textos de conflicto, las carencias generalizadas
tanto para los desplazados internos como para
las comunidades afectadas por el desplazamiento
en el entorno urbano pueden verse agravadas por
la exclusién de los desplazados de la vida social,
politica y econdmica (incluido el acceso a la tierra
y la seguridad de la tenencia).

La gobernanza a varios niveles es fundamental
para responder a las crisis de desplazamiento en
las ciudades® . Los gobiernos nacionales y mu-
nicipales pueden tener puntos de vista e intereses
muy diferentes a la hora de responder a una crisis.
Los agentes de la ayuda deben evaluar cuidadosa-
mente estas situaciones para tomar decisiones
informadas sobre cémo intervenir constructiva-
mente en el asentamiento nacional-local.

(20) El concepto de gobernanza a varios niveles hace referencia a la integracién vertical y horizontal de los sistemas de gober-
nanza, necesaria para permitir la formulacién de politicas eficientes, la prestacién de servicios y el liderazgo cohesivo por y entre

todas las esferas de gobernanza (UN-Habitat, 2024).
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PLANIFICACION URBANA Y REGIONAL DURANTE LA FASE ACUCIANTE

Implicar a las instituciones existentes desde el inicio y con frecuencia, sobre todo a nivel municipal

Como ya se ha senalado, las ciudades representan un entorno institucionalmente denso, con multiples
instituciones formales e informales presentes en un espacio geograficamente limitado y socialmente
conectado. Como parte de la elaboracién de perfiles urbanos y del andlisis de econémico y politico de
las ciudades, es necesario comprender bien hasta qué punto los mecanismos de gobernanza local son
inclusivos y participativos.

Las relaciones con el Gobierno nacional suelen ser complicadas para los agentes humanitarios, dados
los principios humanitarios bdsicos y las practicas organizativas consolidadas (Asdi et al., 2024). Traba-
jar con agentes municipales puede ser mas sencillo y tener un mayor impacto. Al mismo tiempo, es pre-
ciso reconocer que, al igual que las autoridades nacionales, las autoridades municipales no siempre son
actores neutrales en situaciones de conflicto. En este sentido, las Naciones Unidas deben desempefiar
la funcion de intermediario, equilibrando los intereses de las distintas partes interesadas.

Las practicas de programacion basadas en los asentamientos que ponen de relieve las asociaciones
con las autoridades locales y la sociedad civil y reconocen los barrios y comunidades existentes consti-
tuyen una base sdlida desde la que seguir ampliando esta orientaciéon municipal®@".

Utilizar la diplomacia humanitaria para defender la inclusion y la proteccién de los desplazados inter-
nos en las ciudades

En muchas crisis, los desplazados internos dentro de una ciudad pueden sufrir exclusién, estigma-
tizacién y acoso, a menudo peores que los pobres de las zonas urbanas. El empleo de la diplomacia
humanitaria para combatir estas tendencias suele pasarse por alto en las programaciones (Asdi et al.,
2024). Incluso pequerios ajustes en las politicas (formales o informales) de toda la ciudad (o en como
se aplican en la practica) pueden tener efectos multiplicadores mucho mayores y a mas largo plazo que
los enfoques de respuesta tradicionales que consisten en distribuciones a nivel de hogar.

En su aspecto mas basico, la diplomacia humanitaria debe incluir la proteccién frente a la violencia y los
abusos de los derechos humanos de los desplazados internos, ya sean cometidos por agentes estatales
0 por otros grupos sociales. En términos mas generales, debe trabajar para garantizar la inclusién de
las voces de los desplazados internos en los sistemas politicos formales e informales que gobiernan
la ciudad. Una manera de hacerlo es utilizar procesos de planificacién participativa para facilitar la co-
hesién social (véase mas adelante). Los agentes de la ayuda también deben seguir centrandose en la
promocion para garantizar que no se levanten barreras administrativas que impidan el acceso de los
desplazados internos a los servicios formales, como la educacion, la atencion sanitaria y la asistencia
social, asi como a la tierra y la seguridad de la tenencia.

De forma similar, los agentes de la ayuda también pueden trabajar para promover los derechos socio-
econdmicos fundamentales de los desplazados internos: la libertad de movimiento dentro de la ciudad
y su derecho a trabajar sin restricciones indebidas en su lugar de desplazamiento (Devictor, 2017a).

También es fundamental recordar que las comunidades mas amplias afectadas por el desplazamien-
to en las que los desplazados internos tienden a asentarse también suelen enfrentarse a la exclusién
social, politica y econémica. Encontrar formas de potenciar la voz y la capacidad de decisién tanto de
los desplazados internos como de las comunidades afectadas por el desplazamiento en las que viven
—al tiempo que se disipan las posibles tensiones entre ellos— debe ser un objetivo global de cualquier
intervencion.

(21) Esto puede resultar especialmente Util cuando las relaciones de los agentes internacionales con los regimenes nacionales
son particularmente tensas. Las consultas realizadas con organizaciones que trabajan en Afganistan, por ejemplo, pusieron de
relieve cdmo los socios municipales ofrecian formas de trabajar con las instituciones locales al tiempo que se distanciaban del
régimen nacional.
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PLANIFICACION URBANA Y REGIONAL DURANTE LA FASE ACUCIANTE

Implicar a las comunidades afectadas por el desplazamiento a través de mecanismos de gobernanza
local mas inclusivos y participativos

El momento y la forma de asociarse con las autoridades locales deben reflejar también las conclusiones
del analisis de la economia politica de la ciudad y la estructura de los mecanismos de gobernanza local.
Siempre que sea posible, los gobiernos locales deben tomar la iniciativa a la hora de seleccionar a los
desplazados internos y otros hogares vulnerables para seleccionarlos como beneficiarios. Estos son los
mads adecuados para designarlos, llegar a ellos y garantizar su adecuada representaciéon ((UN-Habitat
and UNHCR, 2020, p4g. 24), y ademas de esta manera se contribuira al fortalecimiento de las relaciones
entre el Estado y la sociedad y sera mas probable que los datos recopilados sean de utilidad una vez fi-
nalizado el programa de ayuda internacional. En caso necesario, esto puede complementarse con siste-
mas de control a través de la sociedad civil (por ejemplo, mecanismos de denuncia).

Abordar la cuestion central de la seguridad y el estado de derecho

Desgraciadamente, los conflictos y la violencia son una constante en las causas de muchas —si no de
la mayoria— de las crisis actuales de desplazamiento urbano prolongado. La preocupacion por la se-
guridad suele seguir pesando sobre los intentos de encontrar soluciones al desplazamiento, incluso en
lugares de relativo refugio para los grupos de desplazados. Sin la tranquilidad de poder vivir libres de vio-
lencia y acoso, tanto los desplazados internos como las comunidades afectadas por el desplazamiento
de las que forman parte tendran dificultades para progresar en el resto de ambitos que se abordan en
el presente marco. En la fase prolongada, los agentes de la ayuda deben aprovechar las medidas de
proteccién mencionadas anteriormente para emprender acciones relacionadas con la seguridad, como
restaurar el estado de derecho, mejorar la seguridad y el acceso a la justicia y fomentar el retorno a la
paz (UNDP, 2022).

Puesta en practica de las solu- Ajustes periddicos hacia un enfo-
ciones desde el inicio que de desarrollo

Transferir las conclu-
siones de las evalua-
ciones de la sensibilidad
al conflicto a la pro-
gramacion orientada al
desarrollo.

Trabajar con las in-
stituciones estatales

existentes y a través de
ellas.

Incorporar al trabajo
las conclusiones de los
analisis de economia
politica a nivel local y
nacional.
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GOBERNANZA, PODER, PARTICIPACION Y POLITICA EN LA FASE PROLONGADA

Pasar de los mecanismos de coordinacion humanitaria a los canales de gobernanza local

La ayuda internacional desplegada en respuesta a una crisis de desplazamiento a menudo puede crear
incentivos contraproducentes (Devictor, 2017a) en los sistemas de gobernanza locales y nacionales. Al
crear mecanismos paralelos establecidos internacionalmente para todo, desde la formulacién de politi-
cas hasta la prestacién de servicios, las relaciones de gobernanza existentes pueden verse socavadas o
distorsionadas. Debe iniciarse lo antes posible un cambio en la programacion de la ayuda, abandonando
los acuerdos de coordinacién internacionales en favor de acuerdos contextualizados que tengan en
cuenta los mecanismos de gobernanza local. Esta transicion puede facilitarse incluyendo a las auto-
ridades gubernamentales en la coordinaciéon humanitaria lo antes posible, apoyando la localizacién y
proporcionando asistencia técnica especifica y desarrollo de capacidades antes, durante y después de
la transicion.

Aumentar la base de recursos publicos

Muchos gobiernos locales tienen dificultades para ampliar sus sistemas de prestacion de servicios en
respuesta al impacto del rapido crecimiento de la poblacién urbana debido al desplazamiento interno
debido a su limitada capacidad fiscal (Zetter, 2014; Earle, 2016a) e institucional. Parte de esta necesidad
se compensa (temporalmente) con la programacién humanitaria, pero con el tiempo las autoridades
locales irdn asumiendo cada vez mas gastos operacionales de estos sistemas (UN-Habitat and UNHCR,
2020). Los agentes del desarrollo deben hacer un mayor esfuerzo por desplegar una asistencia técnica
que ayude a optimizar la generacién de ingresos propios para compensar estos choques. En el recuadro
3 se analiza con mas detalle esta cuestidn critica.
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Recuadro 3. Empoderamiento de los gobiernos locales mediante una mejor financiacion para el desarrollo

Los gobiernos municipales y otras autoridades
subnacionales estan en primera linea para hacer
frente a los retos (y oportunidades) de la afluencia
de desplazados internos en sus comunidades. De
hecho, la mayoria de los paises del mundo —inclu-
so los mas afectados por crisis de desplazamien-
tosinternos a gran escala o recurrentes— han opta-
do por modelos de gobernanza descentralizados
(Manor, 1999; Faguet, 2014). El resultado es que
los gobiernos locales son responsables de prestar
servicios locales esenciales a las poblaciones ur-
banas, incluidos los desplazados internos.

Para responder eficazmente al desplazamiento in-
terno urbano prolongado, es necesario un cambio
hacia una orientacién al desarrollo, centrada no
solamente en cambiar cémo y quién ejecuta las
actividades de respuesta, sino también en como se
financian. Hay que capacitar a las autoridades sub-
nacionales para que asuman una mayor respons-
abilidad en los elevados gastos de la prestacién de
servicios y la inversion en infraestructuras requeri-
dos para satisfacer las necesidades de las crecien-
tes poblaciones urbanas.

En las respuestas al desplazamiento prolongado, el
statu quo es que la comunidad internacional apoya
las necesidades de los desplazados internos,
mientras que los gobiernos locales se centran prin-
cipalmente en la poblacién local preexistente (o en
algunos sectores privilegiados dentro de ella). Este
planteamiento tiene varios inconvenientes: limita
la integracién de los desplazados internos y puede
exacerbar las tensiones entre estos y la poblacién
local; socava la capacidad de los desplazados in-
ternos para desarrollar todo su potencial econémi-
co, dada su aislada posiciéon socioecondmica, y
tiene como resultado que se pierda la oportunidad
de reforzar la capacidad de los gobiernos locales
para prestar los servicios y las infraestructuras de
los que dependen las poblaciones urbanas, lo que
es esencial para el desarrollo a largo plazo.

La mejor manera de gestionar este cambio hacia
soluciones duraderas para el desplazamiento in-
terno prolongado es mediante la aplicacién de un
plan de transicién integrado, apoyado por los agen-
tes de la ayuda, que establezca intervenciones de
financiacioén y apoyo a los recursos a lo largo del
tiempo que se ajusten a la planificacién urbana y
del uso de la tierra del gobierno local. Este plan

de transicién garantizaria el despliegue de un con-
junto coordinado y estratégico de instrumentos y
enfoques financieros basados en la capacidad del
gobierno local y en las necesidades de gasto para
atender a los desplazados internos y a la poblacién
local. Asi, la elaboracién de estrategias financieras
debe formar parte integral del cambio hacia solu-
ciones al desplazamiento interno orientadas al de-
sarrollo.

La asistencia técnica y la promocion de refor-
mas politicas son esenciales para movilizar efi-
cazmente recursos que apoyen soluciones ori-
entadas al desarrollo a nivel local. Si bien existen
varios enfoques para financiar las ayudas a los
desplazados urbanos, no todos los mecanismos
financieros se adaptan por igual a cada contexto.

Es importante apoyar a los gobiernos locales a
establecer prioridades estratégicas y secuenciar
las intervenciones financieras para prestar ser-
vicios esenciales a las crecientes poblaciones
urbanas, normalmente empezando por las trans-
ferencias del gobierno nacional y los ingresos
locales propios. Las intervenciones financieras
estratégicas y el desarrollo de capacidades tam-
bién servirdn para mejorar la posicion financiera de
los gobiernos locales a lo largo del tiempo y per-
mitiran el despliegue de intervenciones financieras
mas complejas. Teniendo esto en cuenta, podrian
aplicarse los siguientes enfoques financieros:

+ Transferencias de los gobiernos nacionales:
las autoridades locales dependen en gran me-
dida de las transferencias intergubernamen-
tales, lo que las convierte en un mecanismo
crucial para financiar soluciones orientadas al
desarrollo a nivel local. Estos fondos pueden
proceder de los recursos propios del gobierno
nacional, de la ayuda humanitaria internacion-
al o de préstamos. Deben estudiarse mecanis-
mos de ajuste de las transferencias para tener
en cuenta los aumentos repentinos y sosteni-
dos de la poblacidn urbana, a fin de garantizar
que la prestacidn de servicios a nivel local sea
adecuada.

+ Ingresos propios de los gobiernos locales: los
gobiernos locales suelen tener cierta auto-
ridad para recaudar ingresos a través de sus
propias fuentes, por ejemplo, a través de im-



Recuadro 3. Empoderamiento de los gobiernos locales mediante una mejor financiacién para el desarrollo

puestos sobre la tierra y la propiedad, tasas
por derechos de uso y recargos. En contextos
de bajos recursos, los gobiernos subnaciona-
les carecen a menudo de capacidad para apli-
car reformas que optimicen la generacién de
ingresos, lo que se traduce en oportunidades
desaprovechadas de aumentar los ingresos
locales para financiar servicios locales esen-
ciales.

+  Mecanismos de financiacién innovadores
basados en la tierra: la recuperacion de las
plusvalias urbanisticas resultantes de los
cambios administrativos en el uso de la tierra
(por ejemplo, la recalificacion de terrenos) y la
inversion en infraestructuras publicas ofrecen
a los gobiernos locales la oportunidad de pro-
porcionar bienes publicos que beneficien tanto
a la poblacion local como a la desplazada. La
recuperacién de plusvalias urbanisticas tiene
un potencial significativo en zonas urbanas en
rapido crecimiento como las afectadas por cri-
sis de desplazamiento forzoso. En Somalia, por
ejemplo, la ciudad de Bossaso y sus asociados
estan analizando herramientas de distribucién

del valor de la tierra en las que una parte de los
terrenos de propiedad privada se transfiere al
municipio a cambio de una inversién publica
en carreteras y servicios basicos. Estos inter-
cambios de tierras mejorarian el acceso de
los desplazados internos a los servicios y re-
forzarian sus derechos de tenencia mediante
un proceso de registro de la propiedad (Aubrey
and Cardoso, 2019).

«  Financiacion externa (endeudamiento de las
entidades locales): no todos los gobiernos
locales tienen autoridad para contraer présta-
mos, ni estan igualmente equipados o posicio-
nados para acceder a la financiacién externa,
incluso a tipos favorables. Aunque atraer la
inversidn de capital privado esté fuera del al-
cance de las entidades locales en muchos
contextos fragiles y afectados por conflictos,
puede ser posible a largo plazo mediante el de-
sarrollo concertado de la capacidad institucio-
nal para gestionar de forma responsable los
ingresos y los gastos y negociar eficazmente
las asociaciones con el sector privado.

ELEMENTO 3: gobernanza de la tierra y asentamientos

Esta cada vez mas reconocido que la tierra puede ser la causa o el desencadenante de un conflicto, un
factor critico que provoque su recaida o un obstdaculo para la recuperacién. La informacién obtenida so-
bre el terreno demuestra la importancia de resolver los problemas relacionados con la tierra para lograr
una paz sostenible y duradera (UN Secretary-General, 2019)

Los acuerdos de gobernanza de la tierra y su ad-
ministracién eficaz son fundamentales para el fun-
cionamiento, el crecimiento y el desarrollo de una
ciudad (Wehrmann, 2017). La afluencia masiva o
rdpida de desplazados internos —y las respues-
tas de ayuda internacional que generan— pueden
tener importantes repercusiones en el uso de
la tierra y la forma de la ciudad. Gestionar mejor
estas repercusiones es un elemento central del
presente marco. Hacerlo, sin embargo, puede ser
extremadamente dificil para las organizaciones
internacionales de ayuda, dada la naturaleza al-
tamente especifica del contexto de la tierra y sus
vinculos con las dindmicas politicas y de poder
tanto a nivel urbano como nacional (Goodfellow,
2018; Goodfellow et al., 2024). La afluencia de de-

splazados internos a una zona puede hacer subir
considerablemente los precios de la tierra, compli-
cando todavia mas unos sistemas de gestion de la
tierra poco adecuados. Tal vez la mayor dificultad
resida en el hecho de que la cuestion de la tierra
esta directamente relacionada con la cuestién del
reasentamiento de los desplazados internos, que
se examina con mas detalle mas abajo.

En esta seccidn se aborda la cuestién de la tierra
y su uso como un fenédmeno colectivo y a escala
de la ciudad. Las cuestiones conexas relacionadas
con la seguridad de la tenencia de la tierra y los
derechos de propiedad de los hogares se analizan
en la seccidn Refugio, vivienda, tierra y propiedad.
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CUESTIONES DE GOBERNANZA DE LA TIERRA'Y ASENTAMIENTOS DURANTE LA FASE ACUCIANTE

Facilitar el acceso a corto plazo a terrenos periurbanos (de alta calidad) y del nicleo urbano

En muchas crisis recientes de desplazamiento interno urbano, los desplazados internos vulnerables se
asientan por iniciativa propia en zonas vacias o infrautilizadas de la ciudad o sus alrededores. A menudo
esto se hace con la participacion activa o pasiva de los agentes locales que controlan el acceso a la
tierra (propietarios formales, titulares del uso, autoridades tradicionales, funcionarios municipales, etc.).

Los agentes humanitarios pueden desempefiar un papel importante ayudando a facilitar el acceso a
corto y medio plazo (en dreas que se encuentren fuera de las zonas de alto riesgo) mediante varios me-
canismos existentes de mercados de tierras (formales e informales) que siempre estéan presentes —aun-
que no siempre visibles para los observadores externos. Pueden seguirse las siguientes modalidades:

+  Durante las primeras etapas de una crisis de desplazamiento debe considerarse la elaboracion
de un banco de tierras (UN-Habitat and UNHCR , 2020) para ayudar a informar a los agentes de la
ayuda sobre las opciones de tierras disponibles.

+ Ladiplomacia humanitaria puede emplearse de forma mas sistematica para desbloquear el acce-
so a tierras publicas (Asdi et al., 2024).

+ Para compensar los costes de alquiler para los desplazados internos, puede considerarse la posib
ilidad de utilizar efectivo para fines mdltiples®?.

« Lanegociacion con los propietarios (y la posible compensacion) por el acceso a deter minadas
parcelas puede considerarse una opcion alternativa. En general, la implicacion directa de los agen-
tes manitarios en las transacciones de tierras debe abordarse con extrema cautela, dada la com-
plejidad y la informalidad de muchos de estos sistemas; la brevedad de los plazos disponibles para
que los agentes humanitarios se pongan al dia sobre ellos y el alto riesgo de que se produzcan
efectos distorsionadores en el merca do que afecten los hogares de otras comunidades vulnera-
bles afectadas por el despla zamiento en caso de que se ayude de esta forma a un gran nimero de
desplazados inter nos. También es necesaria una evaluacion exhaustiva de los riesgos. Un posible
enfoque beneficioso para todos puede incluir la negociacion con los propietarios existentes para
que permitan el uso temporal o incluso permanente de la tierra a cambio del aumento del valor de
la tierra que se producira en sus propiedades adyacentes como resultado de las inversiones de los
agentes de la ayuda en servicios bdsicos e infraestructuras.

Puesta en practica de las soluciones Ajustes periédicos hacia un enfoque de desarrollo
desde el inicio

Compartir informacion sobre las
tierras, la cartografia de los asen-
tamientos y los limites adminis-
trativos informales con los funcio-
narios estatales y los agentes del
desarrollo, con vistas a su futura

Incorporar en la pro- inclusion en la planificacion.

gramacién el cono- Relacionar esta informacién sobre

la tierra con otros elementos de

cimiento espacial de la
ciudad y la region.
Tener en cuenta los
efectos de las decisiones
sobre el uso de la tierra a
corto plazo en la salud de
la ciudad a largo plazo.

programacion, en particular las
necesidades de proteccion y el
acceso a los servicios.

(22)Cabe sefialar que si los agentes de la ayuda adoptan un papel menos visible y directo en el proceso de alquiler, los efectos
en los mercados de alquiler de tierras pueden ser menos distorsionadores que si intervienen de forma directa. Esto también
confirma la pertinencia del principio de integrarse mas plenamente en los sistemas urbanos existentes.
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CUESTIONES DE GOBERNANZA DE LA TIERRA'YY ASENTAMIENTOS DURANTE LA FASE ACUCIANTE

Abordar el reasentamiento con cautela

La bibliografia y las consultas realizadas ponen de manifiesto que el reasentamiento de los desplaza-
dos internos debe abordarse con mucha cautela. Esto se debe, en gran medida, a que las tierras que a
menudo se ponen a disposicion para el reasentamiento estan alejadas, aisladas o expuestas a factores
de riesgo. A pesar de estas preocupaciones, tras el retorno a la zona de origen, el reasentamiento suele
ser una de las principales prioridades de las politicas de desplazados internos urbanos de los gobiernos.
Esto plantea a los agentes de la ayuda una serie de disyuntivas que hay que tener en cuenta. Véase el
recuadro 4 para mas reflexiones sobre el dilema del reasentamiento.

Garantizar el acceso a la tierra en los emplazamientos existentes de las comunidades afectadas por
el desplazamiento

La mayoria de los desplazados internos urbanos se asientan fuera de los campamentos formales, ya
sea en emplazamientos informales o dispersos por el tejido urbano existente (Global CCCM Cluster,
2021, 2022). En general, estas modalidades ofrecen a los desplazados internos mds autonomia y opor-
tunidades de integrarse localmente que si residen en campamentos mds formales (Sida et al., 2024).

+ Los agentes de la ayuda deben trabajar para salvaguardar el acceso de los desplazados internos a
estas tierras de dos maneras:

Como minimo, debe protegerse a los desplazados internos de los desalojos ilegales en las zonas

de donde se han asentado por iniciativa propia. Los organismos de ayuda pueden utilizar la diplo-

macia humanitaria para intentar detener o al menos ralentizar estos procesos de desalojo, incluso
a través de acuerdos de alquiler;

+ A medioy largo plazo, deben apoyarse los esfuerzos para regularizar las tierras en las que se han
asentado los desplazados internos. Los enfoques innovadores que reconocen la complejidad de
la tenencia en muchas ciudades del Sur Global pueden ser Utiles en este caso. El Modelo para el
Ambito de la Tenencia Social (STDM) de la Red Global de Herramientas del Suelo (GLTN), por ejem-
plo, permite documentar la “complicada realidad” de la tenencia de la tierra en estos contextos. El
STDM esta disefiado para proporcionar una seguridad de tenencia “lo suficientemente buena” que
no alcanza (todavia) el nivel de “formalidad, legalidad y precision técnica” (GLTN, 2017) asociado
a un catastro de tierras plenamente operativo y formalizado. A menudo, estos terrenos también
estaran ocupados por otros subgrupos que son pobres de las zonas urbanas, y ello brinda la opor-
tunidad de encontrar soluciones beneficiosas para todos que fomenten la cohesién social entre
los desplazados internos y las comunidades locales en las que se asientan (para mas informacion
sobre las inversiones beneficiosas para todos, Iéase mds adelante).

Movilizar terrenos urbanos para la construccion de viviendas adecuadas (y asequibles)

Para hacer frente al aumento de la poblacién urbana pobre ahora y en el futuro, los agentes del desar-
rollo también deben trabajar con las autoridades locales y los agentes del sector privado con el fin de
desarrollar politicas y programas a largo plazo que utilicen tierras adicionales en las que el sector priva-
do (formal e informal) o los organismos publicos de vivienda puedan construir viviendas adecuadas (y
asequibles).

Como se explica mas adelante (Elemento 4: refugio y vivienda), la calidad de la tierra es a menudo la lim-
itacidn critica que impide la construccién de viviendas adecuadas (y asequibles). Abordar esta cuestién
de forma proactiva desde una perspectiva sistémica contribuira en gran medida a paliar el déficit de
vivienda en las ciudades. Estas estrategias también pueden combinare con iniciativas mas sofisticadas
para aumentar la capacidad de generacidon de ingresos propios de las autoridades locales, como la recu-
peracion de plusvalias inmobiliarias (examinada mas arriba) y el desarrollo.
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Recuadro 4. El dilema del reasentamiento: ;Soluciones gubernamentales o elefantes blancos?

En muchas crisis de desplazamiento prolongado,
los gobiernos han promovido el reasentamiento
de los desplazados internos en urbanizaciones de
nueva construccion en zonas periurbanas o rura-
les. En muchos casos, esto implica la construccion
de viviendas permanentes en emplazamientos con
servicios o parcialmente sin servicios. En otros,
puede que solamente se proporcione el terreno.
Desgraciadamente, cada vez hay mas informacién
(aunque todavia incompleta) que demuestra que
estos proyectos suelen tener un coste per capita
muy elevado, una sostenibilidad cuestionable y
beneficios inciertos para los beneficiarios previs-
tos.

Esto plantea grandes retos para los organismos de
ayuda, ya que pone en contraposicion directa dos
principios centrales de las respuestas al despla-
zamiento: las soluciones dirigidas por el gobierno
y lograr el mayor bienestar posible de los despla-
zados internos de manera costoeficiente. Sobre
la base de la informacién disponible, a la hora de
evaluar la viabilidad y la conveniencia de una pro-
puesta de reasentamiento deben tenerse en cuen-
ta varias ideas.

En primer lugar, muchos de los retos a los que se
enfrentan los programas de reasentamiento se
derivan del hecho de que los terrenos asignados
a estos programas suelen ser relativamente remo

tos (y, como tales, baratos o gratuitos para el gobi-
erno), lo que reduce las oportunidades de subsis-
tencia de los residentes y aumenta el coste de la
prestacion de servicios bdsicos. Estas desventa-
jas, determinadas por el espacio, anulan cualqui-
er efecto positivo que los beneficiarios disfruten
por tener una casa bien construida en la que vivir.
En muchos casos, estos lugares acaban siendo
abandonados®. De forma menos dramatica, un
proyecto de reasentamiento puede socavar la ca-
pacidad de los hogares vulnerables para alcanzar
la autosuficiencia y la integracion local y puede
crear guetos en sus comunidades.

En segundo lugar, en las contadas ocasiones en
que el gobierno ofrece terrenos de mayor calidad,
las fuerzas del mercado pueden incentivar una for-
ma de gentrificacion de la zona, expulsando a los
beneficiarios previstos en favor de los residentes
mas acomodados de la ciudad. En contextos de
baja capacidad de gobernanza, los funcionarios
del Estado no consiguen impedir la venta o el alg-
uiler de parcelas o casas a medio plazo (véase el
recuadro sobre vivienda para mds informacion so-
bre este fendmeno).

(23) Un ejemplo de ello es el que figura en el trabajo de investigacién del IIED sobre los lugares de reasentamiento en

Afganistan (Majidi and Barratt, 2024).



ELEMENTO 4: refugio, vivienda, tierra y propiedad

Un alojamiento inadecuado es sin duda la manifestacién mas visible de la vulnerabilidad de los de-
splazados internos. Segun las consultas realizadas para el presente informe, esta suele ser una de las
principales preocupaciones de los lideres politicos de los gobiernos anfitriones. En la bibliografia sobre
politicas también se destaca la importancia que se atribuye a la vivienda en las soluciones al despla-

zamiento interno (IOM, 2023).

Es importante distinguir entre refugio (temporal
y transitorio) y vivienda adecuada (de larga dura-
cién o permanente), aunque forman parte de una
pro Es importante distinguir entre refugio (tem-
poral y transitorio) y vivienda adecuada (de larga
duracion o permanente), aunque forman parte de
una pro gresion en la que cada vez hay una mayor
seguridad de tenencia. Los agentes internaciona-
les disponen de métodos existentes para situa-
ciones de emergencia a corto plazo. Estas solu-
ciones, que se describen a continuacion, tienen la
ventaja de que se adaptan a los mercados exis-
tentes de terrenos, vivienda y alquiler, ofrecen a
los desplazados internos una mayor capacidad de

a la hora de encontrar soluciones de alojamien-
to y pueden aplicarse con relativa rapidez. Sin
embargo, la provisiéon de viviendas permanentes
para desplazados internos debe abordarse con
cautela, como se explica mas adelante y en el rec-
uadro 5. En ausencia de sistemas de gobernanza
robustos —que suelen estar ausentes en muchos
contextos fragiles—, puede haber un alto riesgo
de que las iniciativas de construccién de vivien-
das permanentes se lleven a cabo en una mala
ubicacion, sean prohibitivamente caras de llevar a
escala y tiendan a beneficiar a hogares mas aco-
modados o mejor conectados que a los beneficia-
rios previstos.

decision®@

REFUGIO, VIVIENDA, TIERRA'Y PROPIEDAD DURANTE LA FASE ACUCIANTE

Trabajar dentro del ecosistema existente de la vivienda

Durante la fase acuciante, los agentes humanitarios deben proporcionar refugios minimamente adec-
uados de la forma mas rapida y eficaz posible para estabilizar la situaciéon de emergencia. Si los organ-
ismos han empezado a contemplar la construccién de viviendas permanentes, la fase prolongada de la
crisis ya ha comenzado y la vivienda debe enfocarse como una cuestidn de desarrollo y no humanitaria
(véase mas adelante).

Una respuesta de refugio de emergencia debe centrarse en la elaboracion de una estrategia cohesiva
orientada a los sistemas (UN-Habitat and UNHCR, 2020) para el alojamiento durante la fase de emer-
gencia de una crisis. Las opciones coherentes con este planteamiento incluyen: centrarse en la ayuda
en efectivo para el alquiler (de tierras o viviendas); apoyar los acuerdos de acogida organica®® ; reparar
las estructuras dafiadas, pero no destruidas; acondicionar centros colectivos provisionales u ocupar
edificios abandonados, y proporcionar materiales de refugio de alta calidad y bajo coste.

Cada una de las opciones anteriores puede ser apropiada en determinados contextos, pero las mas co-
herentes con los principios operativos del presente marco son el efectivo para fines mdltiples y el efecti-
vo para el alquiler, ya que se integran directamente en los mercados de vivienda y tierras existentes. Ello
contribuye a garantizar intervenciones mas adaptadas al contexto (Landau et al., 2017) y ampliables.
Gracias a las recientes reformas de politica y a los cambios de mentalidad, estos enfoques se estan
integrando y ampliando cada vez mas a través del Grupo Tematico Mundial sobre el Alojamiento de
agentes internacionales como el Consejo Noruego para Refugiados y Habitat para la Humanidad. Estas

(24) Al mismo tiempo, cabe sefialar que esta capacidad de decision puede verse considerablemente limitada por factores
estructurales de los mercados de la tierra y la vivienda que marginan a los hogares vulnerables. Estas soluciones hacen poco por
contrarrestar estas fuerzas politicas o impulsadas por el mercado.

(25) Existe la tendencia poco Util en la bibliografia sobre politicas de utilizar el término “acogida” para referirse tanto a las
situaciones en las que se paga alquiler como a las que no. En el presente documento el término “acogida organica” indica un
alojamiento sin alquiler monetario directo.



REFUGIO, VIVIENDA, TIERRA'Y PROPIEDAD DURANTE LA FASE ACUCIANTE

organizaciones consideran cada vez mas la vivienda como un sistema que hay que apoyar y ajustar es-
tratégicamente, mas que como un producto especifico que hay que suministrar.

Evitar distorsiones a corto plazo en el mercado de la vivienda asequible

En consonancia con el principio de actuar de forma que no haya que lamentarlo mas adelante, las inter-
venciones para refugios también deben evitar distorsiones indebidas en los sistemas de vivienda exis-
tentes. Las distorsiones de precios en el mercado de la vivienda o del alquiler son un motivo de preocu-
pacion (Goodfellow et al., 2024). También lo son las situaciones en las que las intervenciones para
refugios a corto plazo frustran inadvertidamente la construccion de viviendas y el desarrollo urbano a
mas largo plazo®. Cuando la forma de pago generalizada es el efectivo, en particular, debe establecerse
un control de las distorsiones del mercado.

Aceptar opciones de tenencia de la tierra suficientemente buenas a corto plazo

Cuando los agentes de la ayuda llevan a cabo reparaciones o construyen viviendas semipermanentes,
es necesario llevar a cabo la diligencia debida en relacién con la situacion de tenencia®”. Sin embargo,
también deben reconocer la complicada realidad de la tenencia (Levine et al., 2012) en muchos entornos
urbanos del Sur Global y ser honestos en relacidn con lo que les interesa en contextos de emergencia.

Un tratamiento excesivamente legalista de las cuestiones de tenencia puede dejar a los agentes hu-
manitarios atados de manos, retrasando o incluso cancelando una ayuda muy necesaria. En cambio, los
acuerdos de tenencia suficientemente buenos que solamente ofrecen garantias a corto plazo o que se
basan en una confirmacién menos formal de la propiedad o del acceso pueden ser suficientes, siempre
que se entiendan en el contexto de la progresién de los derechos de tenencia.

Puesta en practica de las soluciones Ajustes periddicos hacia un enfoque de
desde el inicio desarrollo

La informacién sobre los
patrones de asentamiento de
las comunidades afectadas
por el desplazamiento puede
ayudar a orientar la evalu-
acion de los agentes del
desarrollo en el analisis de
la vivienda y de la tierra. las carencias y oportunidades

Incorporar herramientas del sistema ‘!e vivienda
del STDM para funda- asequible.
mentar soluciones de

tenencia suficiente-
mente buenas y evitar
enfoques de tenencia
excesivamente legalis-
tas.

Introducir el concepto
de ecosistemas de la
vivienda.
Controlar los precios de

(26) Este ha sido el caso, por ejemplo, en situaciones como la de Haiti tras el terremoto, donde se erigieron refugios transitorios
en parcelas donde antes habia edificios de varios pisos, lo que ralentizé los esfuerzos de densificacién.

(27) La tenencia hace referencia tanto a la propiedad de la tierra y los acuerdos de acceso (arrendamiento, alquiler, usufructo,
acceso comunal, etc.) como a la propiedad y el control de la propiedad.
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REFUGIO, VIVIENDA, TIERRA'Y PROPIEDAD DURANTE LA FASE PROLONGADA

Considerar la vivienda para los desplazados internos como un sistema, no como un producto

En las consultas realizadas se ha constatado que cada vez se reconoce mas que ni los agentes interna-
cionales ni los gobiernos afectados podran salir por si mismos de una crisis de desplazamiento interno
urbano. La mayoria de las ciudades en las que se producen crisis de desplazamiento interno ya sufren
una falta de viviendas adecuadas para los pobres de las zonas urbanas. La afluencia de una nueva po-
blacion vulnerable no hace sino multiplicar este reto estructural subyacente.

Asi, la vivienda debe considerarse como una constelacion de diferentes insumos y productos de vivi-
enda y a la vez como un sistema interrelacionado de agentes del sector privado y politicas formales e
informales. Este sistema se basa en el mercado, esta interrelacionado y abarca toda la ciudad, lo que
significa que cualquier esfuerzo para ayudar a los desplazados internos o a las comunidades afectadas
por el desplazamiento puede tener efectos en cadena (ya sean negativos o positivos) en todo el sistema.
Las intervenciones deben identificar los principales obstaculos a una mayor oferta de vivienda asequible
para ambos y abordarlos

cuidadosamente. Las opciones incluyen:

+ Incrementar el area de tierra disponible para viviendas asequibles, incluso mediante planes de so-
lares y servicios;

+ Establecer subsidios de alquiler especificos para los miembros vulnerables de las comunidades
afectadas por el desplazamiento, acompafiados de medidas para aumentar el parque de viviendas
de alquiler (por ejemplo, animando a los propietarios a ampliar progresivamente las estructuras
existentes);

+  Favorecer la financiacién de viviendas para catalizar la construccion o densificacion de viviendas
asequibles;

+ Establecer incentivos o regulaciones para promotores para la construccion y de viviendas de renta
mixta;

+ Vincular las intervenciones en materia de vivienda para los desplazados internos a planes de mejora
urbana mas amplios que distribuyan los beneficios entre toda la comunidad afectada por el despla-
zamiento (véase la explicacion mas adelante).

Ver el lado positivo: la demanda de vivienda de los desplazados internos como motor econémico

En consonancia con el principio de considerar el dsplazamiento no solo como una crisis, sino también
como una oportunidad, es importante recordar que el sector de la construccién de viviendas (ya sean
formales o informales) puede ser unaimportante fuente de subsistencia y un motor econémico en las
ciudades en crecimiento (Zetter, 2014; Guiu, 2016). Por ejemplo, un estudio reciente destac6 que los
salarios aumentaron en Somalia debido al auge de la construccién impulsado por los desplazados inter-
nos (Yasukawa, 2020). Los agentes de la ayuda deben tratar de aprovechar esta oportunidad, primero
comprendiéndola mejor y luego trabajando para hacerla mas integradora y sostenible.
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Recuadro 5. Revisitar el potencial de los enfoques de solares y servicios

Una de las formas en que los gobiernos y los organismos de ayuda han respondido a los desplazamien-
tos prolongados ha sido proporcionando nuevas viviendas permanentes a los hogares vulnerables de
desplazados internos atrapados en viviendas precarias. Sin embargo, la revision bibliografica y las con-
sultas realizadas para el presente marco indican una serie de retos interrelacionados para dichos pro-
gramas:

+  Enmuchos contextos, la falta de acceso a una vivienda adecuada no es especifica de las poblaciones
desplazadas. Por el contrario, un gran niumero de pobres de las zonas urbanas y rurales no tienen
viviendas que cumplan las normas bdésicas de vivienda definidas a nivel local, independientemente
de su situacion de desplazamiento (Sanyal, 2014; Landau et al., 2017; Patel and Chadhuri, 2019).
La falta de viviendas para desplazados internos es, por tanto, un sintoma de disfunciones mucho
mayores en el ecosistema de la vivienda asequible. Las normas internacionales (como SPHERE)
son, por tanto, menos pertinentes para las soluciones al desplazamiento prolongado orientadas al
desarrollo.

« A diferencia de muchas otras necesidades de servicios basicos de los desplazados internos (por
ejemplo, agua y saneamiento, educacion, seguridad y proteccion), la vivienda suele suministrarse
como un bien privado, no publico. De hecho, relativamente pocos paises afectados por crisis de
desplazamiento interno cuentan con politicas de vivienda asequible, por no hablar de instituciones
de vivienda social que funcionen®®.

+ La disponibilidad de tierra suele ser la limitacion vinculante para el ecosistema de la vivienda ase-
quible; si no se aborda la cuestion politicamente delicada de la disponibilidad de terrenos adecua-
dos (Earle, 2016a), se corre el riesgo de promover la construcciéon de viviendas caras en lugares
politicamente convenientes pero no adecuados.

+  No se pueden asumir los supuestos vinculos causales entre proporcionar vivienda a los desplazados
internos y que ello sea un medio costoeficiente de mejorar su bienestar econémico a largo plazo. Si
bien es cierto que existe una correlacion (I0M, 2023), hay poca base empirica para suponer que una
mejor vivienda es un medio costoeficiente para aumentar los ingresos de los hogares. Aunque es ev-
idente que las condiciones socioecondémicas de un determinado hogar mejoran si se subvencionan
sus gastos de vivienda, la elevada carga financiera que supondria proporcionar una vivienda incluso
a una parte de los desplazados internos de un determinado pais es excesivamente alta.

+  Por dltimo, la provisién publica de viviendas permanentes es una inversion per capita extremada-
mente cara y, en la mayoria de los paises, los costes de suministrar viviendas de nueva construc-
cion incluso a un subconjunto de desplazados internos supondrian una carga considerable para
las arcas nacionales y los flujos de ayuda
internacional® y rara vez serian ampliables.

Toda iniciativa de construccion de viviendas destinada exclusivamente a los desplazados internos vul-
nerables debe estudiarse detenidamente y basarse en un andlisis exhaustivo de la relacién costo ben-
eficio, de los objetivos generales del proyecto y de su impacto en la cohesion y la integracion sociales.

(28) Las excepciones a esta regla dentro de los 15 paises prioritarios de la Oficina del Asesor Especial son Colombia, el Iraq, Nigeria
y (posiblemente) Libia, donde el Estado ha invertido en el pasado o tiene previsto invertir actualmente en viviendas sociales y cuenta
con instituciones de vivienda social en funcionamiento. En los otros 11 paises, decenios de conflicto y subdesarrollo politicoy
econdémico han dejado un Estado que lucha por mantener el orden publico y el funcionamiento de los servicios basicos; en esos
casos, los programas de vivienda social a gran escala son una empresa mucho mds arriesgada.

(29) Una vez més, Colombiay el Irag —los dos Unicos paises de renta media de la lista de la Oficina del Asesor Especial— pueden ser
excepciones.



ELEMENTO 5: acceso a los servicios basicos

Como ya se ha sefialado, una caracteristica clave de los contextos urbanos es la presencia de insti-
tuciones y sistemas existentes que son relativamente complejos, sofisticados y politicamente influy-
entes. A diferencia de las intervenciones rurales, basadas en campamentos, esto exige que la pro-
gramacion trabaje con y a través de estos sistemas existentes para que sea sostenible, ampliable y
transformadora. El acceso compartido a los servicios basicos ofrece también oportunidades clave para
fomentar la inclusion con las comunidades afectadas por el desplazamiento, al tiempo que se mejoran

las condiciones de vida de los pobres de las zonas urbanas.

En los entornos fragiles y de renta baja, la falta de
acceso a los servicios esta vinculada no solamente
al desplazamiento, sino a la marginacién politica,
social, espacial y econémica a largo plazo de los
pobres de las zonas urbanas no desplazados. Ig-
norar este hecho puede dar lugar a un aumento
de las tensiones sociales y, en ultima instancia,
a la frustracién de los esfuerzos locales de inte-
gracién. En general, en la prestacion de servicios
debe optarse por mejoras mas modestas y a may-

Aparte de los gobiernos locales, muchos contex-
tos cuentan con otros organismos del sector publi-
co u operadores privados (formales o informales)
que son fundamentales para la prestacién de ser-
vicios clave, como agua, electricidad, gestion de
residuos sdlidos, saneamiento, etc. Los servicios
de educacion y sanidad suelen estar dirigidos por
el gobierno, pero en estos dos sectores también
pueden abundar las opciones paralelas (infor-
males o formales) del sector privado.

or escala, por motivos tanto de eficiencia como de
equidad social.

ACCESO A LOS SERVICIOS BASICOS DURANTE LA FASE ACUCIANTE

Comprender mejor los sistemas existentes para fundamentar las inversiones que no haya que lamen-
tar mas adelante

La falta de acceso de los desplazados internos a los servicios puede deberse a multiples factores
UN-Habitat and UNHCR, 2020), entre ellos:

+ Los desplazados internos no pueden acceder a un determinado servicio porque se les ha bloqueado
administrativa o legalmente el acceso;

+ Los desplazados internos pueden acceder formalmente a un servicio, pero carecen de medios
econdmicos para hacerlo (por ejemplo, para pagar las tarifas del agua); y

+ Los desplazados internos carecen de acceso debido a las deficiencias existentes en la infraestruc-
turay

+ la gestién de los servicios existentes. Lo mismo ocurre en los asentamien tos informales de los
paises menos de sarrollados, donde incluso la poblacién existente carece de servicios adecuados.

Las intervenciones en la prestacion de servicios deben partir del conocimiento de cual de estos factores
son pertinentes en cada contexto. Con demasiada frecuencia, los agentes de la ayuda operan sobre la
base de una fe en gran medida no probada de que en las ciudades del Sur Global las dificultades obser-
vadas a las que se enfrentan las personas se deben en gran medida al desplazamiento, en lugar de ser
consecuencia de la falta generalizada de acceso a los servicios para un gran nimero de pobres de las
zonas urbanas, independientemente de su situacién de desplazamiento.



ACCESO A LOS SERVICIOS BASICOS DURANTE LA FASE ACUCIANTE

Los ejercicios de elaboracion de perfiles urbanos son herramientas esenciales para recopilar esa in-
formacién. Suponen un proceso de colaboracidn para recopilar y analizar datos sobre las condiciones
de una zona urbana y sus barrios, los sistemas que los organizan y las necesidades, vulnerabilidades y
capacidades de los grupos de poblacién que residen en ellos, con el fin de fundamentar la toma de deci-
siones y la planificacién antes, durante o después de una situacién de crisis (GAUC, 2019).

Evitar los sistemas paralelos que ofrecen ayuda hasta que se acaba el dinero

Siempre que sea posible, deben mejorarse y ampliarse los sistemas existentes, en lugar de establecer
un sistema paralelo que se mantenga hasta que se acabe el dinero (Sida et al., 2024, pag. 34) y luego
se cierre. La asistencia en efectivo, en forma de transferencias para fines multiples e incondicionales,
ofrece una forma sencilla y logisticamente optimizada de facilitar el acceso a las redes urbanas exis-
tentes (UN-Habitat and UNHCR, 2020). Las subvenciones especificas coordinadas con los proveedores
de servicios son otra forma eficiente y eficaz de sufragar los costes de los servicios.

Aunque los sistemas paralelos de prestacion de servicios deben considerarse una opcién menos favor-
able, siguen siendo necesarios en algunos contextos. El establecimiento de estos sistemas debe seguir
un planteamiento de inversiones que no haya que lamentar mas adelante, en el que se tenga en cuentay
se proteja el contexto socioecondmico, politico y de recursos naturales mas amplio del sistema®. Con
una mejor planificacién previa, los sistemas auténomos, como los pozos perforados o los sistemas de
energia renovable fuera de la red, pueden conectarse a los sistemas de servicios publicos existentes a
medida que la ciudad se expande.

Abordar de forma proactiva los servicios esenciales excluidos del sistema de coordinacién
humanitaria

Los servicios sectoriales que son pertinentes para responder a una crisis de desplazamiento interno
urbano son mas amplios que los cubiertos por el sistema de coordinacién humanitaria existente (re-
flejados en los grupos tematicos del Comité Permanente entre Organismos). En las zonas urbanas, los
sectores que quedan fuera de estos silos —como la electricidad, la gestion de las aguas pluviales y el
tratamiento de las aguas residuales— son a menudo tan importantes como los sectores humanitarios
tradicionales. Es probable que el pensamiento y la experiencia en materia de desarrollo sean necesarios
desde las primeras fases de la crisis para hacer frente a las necesidades de estos sectores.

Puesta en practica de las Ajustes periddicos hacia un
soluciones desde el inicio enfoque de desarrollo

Aportar la experiencia en
materia de desarrollo a
los servicios criticos que
quedan fuera del sistema
de grupos tematicos.

Modernizar las infraestruc-
turas humanitarias para
integrarlas en la prestacion
de servicios publicos

Evitar el establecimiento
de sistemas de servicios
paralelos siempre que
sea posible; la asistencia
en efectivo para el pago
de servicios es una alter-
nativa eficaz.

(30) Un ejemplo clasico en el que no se han tenido en cuenta estas consideraciones es la perforacion de pozos perforados en los
asentamientos periurbanos de desplazados internos olvidando integrarlos en los sistemas existentes e ignorando que pueden
provocar el agotamiento de los acuiferos.
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ACCESO A LOS SERVICIOS BASICOS DURANTE LA FASE PROLONGADA

Facilitar una prestacion de servicios beneficiosa para todos

Las inversiones beneficiosas para todos en mejoras de los servicios (IIED, 2021) en barrios informales y
de bajos ingresos pueden beneficiar al mismo tiempo a los desplazados internos, a las comunidades mas
amplias afectadas por el desplazamiento y, en particular, a los pobres urbanos mas vulnerables y a las
élites locales. Estas inversiones son politicamente inteligentes, ya que sirven como una forma de diploma-
cia del desarrollo a nivel de vecindario y garantizan la aceptacidn de voces locales poderosas que podrian
resentirse o resistirse a la integracion de los desplazados internos y que mantendran su influencia mucho
después de que los agentes de la ayuda se hayan marchado. En una crisis de desplazamiento urbano, las
mejoras urbanas son una forma probada de lograr amplios beneficios in situ para todas las comunidades
afectadas por el desplazamiento.

Aplicar un conjunto de mejoras en el acceso a la prestacion de servicios: reforma de las politicas,
infraestructuras y subvenciones especificas

La mejora del acceso a la prestacién de servicios para las comunidades afectadas por el desplazamiento
durante la fase prolongada de una crisis debe comenzar por profundizar en el analisis de los sistemas
existentes durante las primeras fases de la crisis (incluso como se financian y como se pueden continuar
financiando). Es importante destacar que los sistemas pertinentes pueden ser formales, informales o una
mezcla de ambos (Joshi and Moore, 2004).

Las intervenciones para abordar este conjunto heterogéneo de problemas pueden abarcar las siguientes
areas, dependiendo del contexto:

*Reforma de las politicas: supervision, funcionamiento y gestion, estructuras tarifarias e inversién publica
e|ntervenciones en infraestructuras: incluso reparaciones, mejoras y ampliaciones

eSubsidios: subvenciones especificas para subgrupos de comunidades afectadas por el desplazamiento,
con el

fin de mejorar la asequibilidad del acceso

La planificacion de estas intervenciones también debe pasar de basarse en las normas internacionales
de prestacion de servicios (por ejemplo, SPHERE) a las normas nacionales, con el fin de apoyar objetivos
sostenibles y locales.

Facilitar la integracion de las infraestructuras humanitarias huérfanas

Es preciso empezar cuanto antes a planificar la eliminacion responsable de los sistemas paralelos. Des-
graciadamente, esto suele ser dificil politicamente, requiere conocimientos técnicos detallados y queda
fuera de las funciones y responsabilidades tipicas tanto de los agentes de la ayuda como de los provee-
dores de servicios publicos locales. Sin embargo, no hacerlo puede tener consecuencias calamitosas, ya
que cuando se agotan los recursos de la ayuda los sistemas de larga duracién de los que dependen las
poblaciones desplazadas se cierran repentinamente. El programa en curso R-WASH del Ministerio Federal
aleman de Cooperacion Econémicay Desarrollo (BMZ) y KFW en Somalia ofrece un modelo de cémo los
agentes de la ayuda pueden trabajar para rectificar esas situaciones (véase el recuadro 6).
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El Programa Regional WASH para refugiados, de-
splazados internos y comunidades de acogida en
Africa Oriental (o R-WASH) es una iniciativa finan-
ciada por el BMZ/KFW que tiene el objetivo de for-
malizar y profesionalizar la gestién de los sistemas
de agua en Somalia, Etiopia y el Sudan (Snuggs,
2023). El proyecto en Somalia se centra en la ciudad
de Dolow, donde durante afios el crecimiento de-
mografico debido al desplazamiento interno hacia
la ciudad y sus alrededores ha dado lugar a multi-
tud de proyectos humanitarios. Estas iniciativas han
contribuido a satisfacer necesidades urgentes, pero
carecen de sostenibilidad y coherencia.

Programa R-WASH del BMZ/KFW: devolver la infraestructura humanitaria a los servicios publicos

Mediante la inversion en infraestructuras hidricas
y la capacitacion de los gobiernos locales y los op-
eradores de servicios de agua, R-WASH se propone
mejorar las infraestructuras WASH existentes y los
sistemas de gestion de servicios para satisfacer las
necesidades inmediatasy a largo plazo de todas las
comunidades afectadas por el desplazamiento en
la zona.

Esta reconversion de las inversiones humanitarias
con vision de futuro, en estrecha colaboracién con
las autoridades locales, ofrece un posible modelo
para pivotar hacia un enfoque mas orientado al de-
sarrollo en contextos similares y en multiples sec-
tores.

ELEMENTO 6: proteccion social, medios de subsistencia y crecimiento econémico

Recibir apoyo para establecer y mantener medios subsistencia sostenibles es una prioridad para los de-
splazados forzosos. Este apoyo es esencial debido a las innumerables dificultades a las que se enfren-
tan los desplazados forzosos, como la ruptura de sus redes sociales, los entornos juridicos y politicos
restrictivos, la discriminacion y el trauma (Crawford and Holloway, 2024)

Los medios de subsistencia son un aspecto esen-
cial de la autosuficiencia a medio y largo plazo de
los desplazados internos, que a su vez es esencial
para reducir el nUmero de personas que precisan
asistencia humanitaria. Sin embargo, en muchas de
las respuestas quedan en un relativo segundo pla-
no (Crawford and Holloway, 2024; Sida et al., 2024).

Esto se ve agravado por el hecho de que las necesi-
dades especificas en materia de medios de sub-
sistencia de las comunidades afectadas por el
desplazamiento tampoco suelen abordarse sufici-
entemente en los programas orientados al desar-
rollo. Es importante que los agentes de la ayuda
tengan en cuenta tanto la economia formal como
la informal. Especialmente a corto y medio plazo,
los agentes de la ayuda deben trabajar en el mar-
co de la economia extremadamente informal en
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la que se encontraran la mayoria de los despla-
zados internos en las ciudades del Sur Global.
Es importante determinar el papel que desem-
pefano podrian desempefiar en funcidn de sus
competencias— en las economias locales.
En las zonas urbanas, debe seguirse un enfoque tri-
ple para garantizar que los desplazados internos di-
spongan de los recursos econdmicos que necesitan
para prosperar:

e Garantizar laigualdad de acceso a los merca
dos laborales desde las primeras fases de la
crisis

¢ Facilitar transferencias de proteccion social a
los hogares vulnerables

e Hacercrecer la economia de la ciudad medi
ante estrategias de crecimiento inteligente e
integrador



PROTECCION SOCIAL, MEDIOS DE SUBSISTENCIA Y CRECIMIENTO ECONOMICO DURANTE LA FASE ACUCIANTE

Promover el acceso a los mercados de trabajo formales e informales

Reducir las restricciones al acceso de los desplazados internos a los mercados laborales puede ser mas
eficaz y tener un mayor alcance que la implementacién de nuevos programas de medios de subsistencia,
a menudo ineficaces (Crawford and Holloway, 2024). Una estrategia sencilla que a menudo se pasa por
alto para mejorar el bienestar econdmico de los desplazados internos consiste en utilizar la diplomacia
humanitaria para facilitar el acceso a los mercados laborales formales e informales. Esto puede incluir la
reduccion del acoso a los vendedores ambulantes, la eliminacién de cualquier restricciéon de movilidad y
residenciay el apoyo a la iniciativa empresarial (UN-Habitat and UNHCR, 2020).

Proporcionar una ayuda de emergencia sencilla mediante la asistencia en efectivo para fines
multiples

En particular en las primeras fases de la crisis, la ayuda en efectivo es muy apropiada en muchos entor-
nos urbanos. Los sistemas de mercado suelen estar muy desarrollados incluso en las ciudades y pueblos
pequenos, por lo que el dinero en efectivo contribuye a optimizar la eleccién de los desplazados internos 'y
supone un estimulo para la economia local (Earle, 2016a; Sida et al., 2024).

Puesta en practica de las solu- Ajustes periddicos hacia un
ciones desde el inicio enfoque de desarrollo

El dinero en efectivo Integrar la proteccion social
como método sencillo humanitaria en los sistemas
para trabajar con los nacionales de proteccion

sistemas existentes. social.
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PROTECCION SOCIAL, MEDIOS DE SUBSISTENCIA Y CRECIMIENTO ECONOMICO DURANTE LA FASE ACUCIANTE

Aprovechar las oportunidades de desarrollo econémico que puede ofrecer la urbanizacién inducida
por el desplazamiento

Como ya se ha dicho, el desplazamiento interno urbano conlleva muchos retos, pero también un potencial
de crecimiento econdémico que esta infravalorado. Incluso los desplazados internos vulnerables afectan
positivamente a la economia local a través de su gasto en consumo, su actividad laboraly su iniciativa em-
presarial (Devictor, 2017b). Como sefiala Zetter (2014), los desplazados internos poseen muchos activos,
habilidades y recursos, y la informacién obtenida confirma la contribucién econémicay social que hacen a
sus ciudades de acogida mediante la expansion de los mercados, la importacidon de nuevas habilidades, la
creacion de vinculos transnacionales y el rejuvenecimiento de las comunidades. La programacidn orienta-
da al desarrollo —en coordinacién con la planificacion del desarrollo econémico local— puede liberar este
potencial si lo hace con la suficiente previsidn, experiencia y recursos catalizadores (véase mas arriba el
apartado sobre el crecimiento econédmico y las oportunidades de empleo en el sector (informal) de la vivi-
enda). Sin embargo, hay que reconocer las dificultades de los desplazados internos urbanos que antes de
su desplazamiento dependian de la agricultura para su subsistencia (IDMC, 2018; Pape and Sharma, 2019;
Crawford and Holloway, 2024).

Impulsar el crecimiento econémico con estrategias de desarrollo econémico local informadas des-
de el punto de vista espacial

El crecimiento econédmico urbano a largo plazo puede fomentarse mediante un proceso espacialmente
informado que defina los puntos fuertes y las oportunidades de los recursos econémicos y naturales de
la ciudad, asi como su vinculacién con la red econdmica regional mas amplia. Ello requiere una reflexion
y una coordinacién de todo el gobierno, multiples fuentes de datos y conocimientos técnicos de varios
sectores.

Incorporar la asistencia de emergencia en efectivo
Del mismo modo que la prestacion de servicios debe tratar de traspasarse a las empresas de servicios pu-

blicos y otras instituciones existentes, la asistencia de proteccion a corto plazo debe vincularse de forma
proactiva a los planes de proteccion social del gobierno, cuando existan.
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Puesta en practica de las orientaciones
del marco

El presente marco propone una vision global de los cambios de mentalidad, los principios operativos y los
elementos esenciales de programacion necesarios para responder eficazmente al desplazamiento interno
urbano. Las orientaciones de politicas que contiene ofrecen una guia general de lo que se debe y no se
debe hacer para que las respuestas sean eficaces. Su uso en la elaboracidn de estrategias de respuesta
para zonas urbanas como aportacion a las herramientas de planificacién del equipo humanitario en el pais
y del equipo de las Naciones Unidas en el pais y a las hojas de ruta dirigidas por los gobiernos nacionales y
locales, y en este contexto la experiencia conjunta de los principales agentes internacionales es una venta-
ja. Esta orientacion estratégica puede complementarse con las herramientas y recursos operativos que se
enumeran a continuacién:

Orientacion sobre la elaboracién de datos basicos y analisis

e JIPS (2014) Guidance for Profiling Urban Displacement Situations. Servicio Conjunto de Caracterizacion
de Poblacidon Desplazada. Disponible en: https://www.jips.org/jips-publication/jips-guidance-profil-
ing-urban-displacement-2014/ (fecha de consulta: 7 de agosto de 2024).

e Campbell, L. (2016) Stepping back: Understanding cities and their systems | Urban Response Portal.
ALNAP. Disponible en: https://www.urban-response.org/help-library/stepping-back-understanding-cit-
ies-and-their-systems (fecha de consulta: 7 de agosto de 2024).

e Jennings, R.S., Colletta, N. and Chesnutt, C. (2014) Political economy and forced displacement: guid-
ance and lessons from nine country case studies. Banco Mundial.

Directrices y herramientas operativas

e UN-Habitat and UNHCR (2020) Guidance for Responding to Displacement in Urban Areas. Programa
de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU Haébitat) y Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR). Disponible en: https://unhabitat.org/sites/default/
files/2022/03/unhcr_unhabitat_urban_guidance_report.pdf (fecha de consulta: 17 de enero de 2024).

e Comité Permanente entre Organismos (2018) Guidance Note for Coordination in Urban Crises.

Recursos adicionales y acceso a conocimientos técnicos

e (GP2.0(2024) GP2.0 - A global online knowledge platform and community of practice on internal dis-
placement. Disponible en: https://gp2point0.org/ (fecha de consulta: 7 de agosto de 2024).
e Portal de respuesta humanitaria urbana, GAUC: https://www.urban-response.org/
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Anexo 1. Metodologia de

elaboracion del marco

El proceso de elaboraciéon del presente marco
se inicid en diciembre de 2023 y contd con la
participacion de un equipo central del IIED y
ONU Habitat. ElL marco también se ha benefi-
ciado de las aportaciones minuciosas de un
equipo de tareas oficioso organizado por ONU
Habitat; este equipo de tareas ha contribuido
a orientar el proceso, aportando valiosas con-
tribuciones intelectuales y contactos con las
oficinas sobre el terreno en el curso de la elab-
oracién del marco. El equipo de tareas estaba
compuesto por puntos focales sobre despla-
zamiento urbano y desplazamiento interno/
forzoso de nivel internacional, procedentes
de las siguientes organizaciones (por orden
alfabético): ACNUR, Banco Mundial, IMPACT,
JIPS, OIM, ONU Habitat, PMA, PNUD y UNICEF.

Este marco es elresultado de un triple proceso:

e Una revision exhaustiva de la bibliografia
académica y de politicas, asi como de las
leyes y politicas nacionales relativas al de-
splazamiento interno y de diversos docu-
mentos de proyectos de las Naciones Uni-
das, de donantesy de ONG internacionales.

e Consultas con puntos focales mundiales
que trabajan en la programacion y las politi-
casrelacionadosconlacuestidondeldespla-
zamiento interno urbano. Las personas alas
que se dirigieron las consultas eran los pun-
tos focales mundiales de las organizaciones
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sobre cuestiones de desplazamiento forzo-
so o desarrollo urbano. La lista de organi-
zaciones consultadas figura en el anexo 3.
Estas consultas se realizaron tanto en linea
como en persona, entre febrero y mayo de
2024. Para evitar lo que a veces se han de-
nominado posiciones institucionales de-
fensivas, se ofrecié a los encuestados el
anonimato para que hablaran libremente.
e También se realizaron estudios de casos
sobre el terreno en cuatro paises, elegidos
de comun acuerdo con el equipo de tar-
eas. Estos paises son Colombia, el Iraq,
Mozambique y Somalia. Se consulté a los
organismos de las Naciones Unidas, los
gobiernos y las ONG internacionales y se
examinaron los documentos e informes de
programacion especificos de cada pais.

Por dltimo, hubo varios contactos con el equi-
po de tareas que guio el proceso para garan-
tizar la calidad general y la coherencia con las
directrices y politicas existentes. Estas con-
sistieron en las aportaciones iniciales durante
el periodo de arranque y una reunién del Gru-
po de Expertos de un dia de duracién en marzo
de 2024 para reunir a los principales agentes,
tanto en persona como en linea, para debatir
y examinar el borrador del esquema y los con-
tenidos propuestos para el marco . [Afadir el
proceso de examen del proyecto completo]
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