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EL PAPEL DE LA COMUNIDAD

ANTE EL DESPLAZAMIENTO

[ector externo*

a migracion forzosa es aquel movimiento involuntatio de la poblacion,

ya sea temporal o permanente, causado por la presion o la amenaza de

factores externos que atentan contra la dignidad de las personas como
etsecuciones, discriminacion, pobreza o conflictos armados'. A pesar

de que la movilidad de las personas no debe obstruirse ni debe ser obligada, este
tenémeno es uno de los principales problemas que enfrenta la comunidad intet-
nacional, y ocupa un lugar central en su agenda. Las crisis humanitarias que genera
son un sintoma evidente del precario funcionamiento del sistema global para el
respeto a los derechos humanos, cuya defensa representa, junto a la promocién de
la cultura de paz, el objetivo principal. Los desplazamientos internos son aquellos
que se producen y se desarrollan en los Estados donde se generan. A partir de la
década de los noventa esos hechos despertaron la atencion en todo el mundo, como
consecuencia del aumento de su dimension geografica y numérica en el contexto
de la pos Guerra Fria y la conciencia general sobre su importancia humanitaria.
Por ello el conjunto de actores internacionales comenzé a movilizarse para exigir a
las Naciones Unidas atencion y proteccion especial a las victimas de los conflictos
internos®. Esta entidad centro su atencion, de forma menos exclusiva, en la situacion
de los refugiados en los paises de asilo y mas sistematicamente en los problemas

de las poblaciones vulnerables en los pafses de origen.

" Que respectivamente se refieren al disfrute de la libertad de conciencia, religiosa y de exptesion; igualdad
formal y material; posibilidades minimas de subsistencia; y paz estable y duradera.
? Con base en el uso extensivo del Derecho Internacional de los Refugiados (DIR), del Derecho Internacional

Humanitario (DIH) y del Derecho Internacional de los Derechos Humanos (DIDH).
*Abogado y politélogo de la Universidad Carlos I1I de Madrid. Master en Cooperacion Internacional al Desa-

rrollo. Coordinador de Proyectos de la Asociacion del Colegio de Abogados Defensores de Derechos Humanos.



FALTA DE
DEFINICION FORMAL
GENERALMENTE
ACEPTADA Y DE
ASIGNACION
FSTATUTARIA DE LA
RESPONSABILIDAD
DE SU PROTECCION
N EL DERECHO
NTERNACIONAL

Existe una amplia variedad de causas y circuns-

tancias en el origen y desarrollo de la situacion
de desplazamiento, condicionado ademas por
factores como la edad, la riqueza, medida en tér-
minos econémicos, las relaciones sociales o las
condiciones fisicas del entorno’. A pesar de que
no existe una definicion univoca y consensuada
del fend6meno®, hay estimaciones fiables que cifran
la poblacién mundial afectada entre 25 y 30 mi-
llones de personas, de las cuales 16 se encuentran
en Africa, entre 6 y 7 en Asia, alrededor de 5 en
Europa y 3 en América.

Sila atencion que se procura a los refugiados
internacionales se justifica en la indefensién en
que se encuentra quien, habiendo huido del pais
de origen, no disfruta de la proteccion formal
que se deriva de la condicién de nacionalidad

de su Estado, los internamente desplazados se

3 Traslados o realojamientos organizados por patte de Estados,
gobiernos, ejéreitos y grupos alzados en armas para facilitar una
ofensiva militar (Kabul), homogeneizar regiones (Bosnia) y como
tactica contrainsurgente para impedir que movimientos rebeldes
y guerrillas se asocien y se movilicen a favor de la poblacion rural
(Guatemala, Myanmar, Turquia), o simplemente para influir en la
composicion electoral de las regiones.

*Las personas desplazadas suelen aparecer mezcladas con la poblacion
residente de las ciudades; en ocasiones lo son transitoriamente, pero es
un camino para convertirse en refugiados internacionales, al igual que
aquellos retornados que suelen convertirse en desplazados internos.
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hayan de igual forma desprotegidos por el hecho
de abandonar su lugar de residencia habitual, y
sufren igual y en ocasiones mayor inseguridad que
aquellos que atraviesan fronteras internacionales.
En ese sentido, “es inadmisible que quienes han
conseguido cruzar la frontera puedan beneficiar-
se de las normas de la legislacion internacional
sobre refugio, mientras que a unos pocos metros
de alli, quienes no pudieron abandonar el palis,
quedan desprotegidos” declar6 el exsecretario
general de Naciones Unidas B. Boutros-Ghali
en un comunicado de prensa en enero de 1996.
El entonces representante del Secretario General
de Naciones Unidas sobre desplazados internos,
Francis M. Deng, en su informe Un programa
humanitario de 1997 sobre el estado de los refu-
giados en el mundo, solicit6 ante la Comision de
Derechos Humanos (CDH), de acuerdo con el
principio de responsabilidad internacional, “no
ignorar el papel que desempena la comunidad
internacional en la proteccion y asistencia de este
grupo de personas”. El principio de no discrimi-
nar a la poblacion en peligro debe primar sobre
otras consideraciones como el origen natural o
humano de las amenazas o sobre el hecho de que
los desplazados crucen o no fronteras®. La vulne-
rabilidad, la indefension y la inseguridad humana
son por tanto el minimo comun denominador
que, mas alla de los problemas metodolégicos o
definitorios, deben actuar como motor y razon
de la reaccion internacional humanitaria de pro-
teccion y asistencia a cualquier desplazamiento.

En abril de 1998, Francis M. Deng present6
ante la comunidad internacional los principios
rectores de los desplazamientos internos. Estos
representan el marco juridico internacional sobre
la materia y, aunque no tienen caracter vinculante

con él, operan como un codigo de conducta que

> Cabe sefalar que, en muchas ocasiones, grupos de personas no
desplazadas sufren una desproteccion e inseguridad similar a la del
resto de movimientos forzosos de poblacion que parece justificar
humanitariamente un esfuerzo protector y asistencial equiparable.
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durante afios ha sido aceptado por muchos Es-
tados, los cuales han incluido en sus normativas
internas®. En ellos se define a este fenbmeno como
la situacién en que se encuentran las personas
que han sido forzadas u obligadas a abandonar
sus hogares o lugares de residencia habitual para
evitar los efectos del conflicto armado, situaciones
de violencia generalizada, violaciones de dere-
chos humanos o desastres naturales o causados
por el hombre, y que no han cruzado fronteras.
Establecen los derechos de los desplazados y las
obligaciones que deben tener los gobiernos, fuer-
zas insurgentes y organizaciones internacionales
y no gubernamentales durante todas las fases del
desalojo: facilitar la proteccion ante el desplaza-
miento arbitrario, ofrecer asistencia cuando ya
se ha producido, y explicar las garantias para el
regreso seguro y reasentamiento voluntario cuan-
do hayan desaparecido las circunstancias que lo
causaron, lo cual implica que se lleve a cabo una
rehabilitacion y reintegracion en condiciones de
seguridad y dignidad. En los dltimos afios se han
generado avances juridicos que apoyan, especifi-
can, complementan y amplian los términos de los
mencionados principios, pero el verdadero proble-
ma persiste mas en el respeto de la ley que en su
desarrollo, como sucede en el caso de Colombia
que se mencionara mas adelante.

Los problemas mas graves de esta realidad son
el resultado, en la mayoria de los casos, del fraca-
so de soluciones pacificas para los conflictos que
la provocan. La responsabilidad de restauracion
de la paz y proteccion de los derechos humanos
recae, en primera y ultima instancia, sobre los
gobiernos nacionales. L.a permanencia de las
personas desplazadas en el territorio nacional es
un asunto de competencia de los Estados. Esto
explica que aunque haya incapacidad o indisposi-

cion para proteger de forma efectiva y suficiente a

“Ello ha sido posible en buena medida gracias a su insistencia de no
incluir leyes nuevas, sino recoger las ya aprobadas con anterioridad
por los gobiernos en diversos tratados internacionales.



su poblacion, la solucién no esta en la asignacion
de un mandato especifico de ningun organismo
internacional. Ello supondria, en la practica,
institucionalizar y hacer permanente una suerte
de injerencia en los asuntos de la jurisdiccion
interna de los Estados, contraria a los principios
del Derecho Internacional Pablico. Se perpetia
de esta manera la falta de asignacion estatutaria
de la responsabilidad de la proteccion del despla-
zado interno. Por otro lado, esta paralisis, impo-
tencia o falta de voluntad justifica, por razones
humanitarias, una intervencioén externa, ya sea
por invitacion del pais receptor o por consenso
internacional. Aunque no exista un enfoque sec-
torial de las operaciones del Alto Comisionado de
Naciones Unidas para el Refugiado (Acnur) con
poblaciones de desplazados internos, junto con el
sistema de Naciones Unidas se ha comprometido
con el desarrollo de una respuesta permanente y
un tratamiento integral para ofrecer soluciones
duraderas a las emergencias complejas de despla-
zamiento. De esta manera interviene de manera

activa y desempefia, con otras organizaciones na-

cionales ¢ internacionales’, un papel fundamental

en la materia. De cualquier forma, el amparo y
la asistencia internacional sirven para promover
o reforzar el resguardo nacional, apoyando y
complementando, sin sustituir, a los gobiernos
en la proteccién de sus pueblos, garantizando su
eficacia operativa en conexion con todos los ac-
tores implicados y potenciando la gobernabilidad
y el fortalecimiento local para aumentar progre-
sivamente las posibilidades efectivas de ayuda
nacional. Ademas, es preciso trabajar con las
mismas poblaciones desplazadas, sin condenar
su capacidad para asegurar su propio bienestar,
incluso sin ayuda externa, y en colaboracion con
las organizaciones de la sociedad civil dedicadas
a la proteccion y defensa de los derechos de este

colectivo vulnerable y victimizado.

" Ademas de los entes asociados a las Naciones Unidas, cabe destacar
el papel del Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR), organiza-
cion imparcial, neutral e independiente, cuya mision exclusivamente
humanitaria consiste en proteger la vida y la dignidad de las victimas
de guerra y de la violencia interna.
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EL DESPLAZAMIENTO
INTERNO EN
COLOMBIA

Colombia mantiene el primer puesto en la lista
de paises con mayor numero de personas en
situacion de desplazamiento forzado, y ocupa la
sexta posicion en numero de refugiados, con casi
medio millon de personas buscando proteccion en
Canada, Ecuador y Estados Unidos principalmen-
te) y la segunda posicion en cuanto al numero de
desplazados (superado por Sudan). Su situacion
es una de las mas graves del mundo. Las cifras
oficiales arrojaron, en mayo de 2012, 3,7 millones
de desplazados internos registrados; 5,2 millones
segun datos de la organizacion no gubernamental
colombiana: Consultoria para los Derechos Hu-
manos y el Desplazamiento (Codhes), la misma
que apunta que aun en 2010 fueron 280.041
personas las que se vieron obligadas a abandonar
sus hogares por causa de la violencia en el pais.
Los principales afectados por el conflicto armado
tueron las poblaciones afroamericanas e indigenas.
Segun la Agencia Presidencial para la Accion So-
cial y la Cooperacion Internacional®, 70% de las
personas afectadas tienen vinculos con la tierra.
En 1997 el Gobierno colombiano solicité a
Acnur que asesorara a las instituciones nacionales
encargadas de atender a las mismas. Con el debido
consentimiento de la Secretaria General de Na-
ciones Unidas se establece, en junio de 1998, una
oficina en Bogota. En la actualidad se cuenta con
catorce oficinas del Alto Comisionado repartidas
en todo el pais. Estas fortalecen la capacidad
nacional de respuesta al problema bajo dos lineas
estratégicas: promocion y actualizacion del marco

juridico en lo concerniente a las obligaciones del

¥ Mediante el Dectreto 2569 de 2000 esta agencia tiene asignada la
funcion de registro y coordinacion de los/as personas desplazadas.
Es, ademas, la tinica institucion, junto con el Ministerio de Proteccion
Social, que tiene una dotacion presupuestal expresamente dedicada
al desplazamiento interno.
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Estado; fortalecimiento de los mecanismos na-
cionales de seguimiento con el debido control de
su gestion, en donde las cortes, la Defensoria y la
Procuraduria General de la Naciéon cumplen un
papel fundamental: fortalecer las politicas publicas
adecuadas en todos los niveles del Gobierno y
promover la organizacion de la propia poblacion
desplazada para la defensa de sus derechos.

En ese mismo ano la Ley 387 del 18 de julio
desarrollé el marco juridico interno de atencion
para estas personas’. La respuesta sistematica
que ofrece el modelo colombiano ante esta pro-
blematica se articula de acuerdo con el Sistema
Nacional de Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada (Snaipd) bajo los principios de subsi-
diariedad, complementariedad, descentralizacion
y concurrencia.

El Estado colombiano tiene en cuenta los
derechos referidos a la subsistencia minima'’ y al
autoasentamiento!!. Estos se relacionan estrecha-
mente con la satisfaccion minima de los derechos
constitucionales de las personas desplazadas. La
subsistencia digna de la poblacién en semejante
condicién constituye el punto esencial que debe
ser atendido en cualquier circunstancia por las au-
toridades, mas alla de la atencion y las prestaciones
dispensadas por las autoridades que quedan sujetas
a la progresiva regulacion de la problematica que
se vaya desarrollando.

Aunque la politica publica de atencion a la
poblacion desplazada se viene desarrollando
normativamente desde entonces, aun no se ha
logrado corregir la situacién de vulneracion de

los derechos constitucionales en la mayor parte

? En 2007, coincidiendo con su décimo aniversario, se declara el aho
de los derechos de las personas desplazadas en Colombia.

" Incluye: alimentos esenciales, agua potable, alojamiento y vivienda
basica, vestidos apropiados, servicios médicos y sanitarios, la parti-
cipacion plena de las mujeres en condicion de desplazamiento en la
planeacion y la distribucion de estas prestaciones basicas.

' Abarca las necesidades, habilidades y conocimientos particulates,
y las posibles alternativas de subsistencia digha y auténoma a corto y
mediano plazo y posibilidades concretas de poner en marcha proyectos
razonables de estabilizacién econémica individual, ademas de partici-
par en proyectos productivos, colectivos y de generacion de ingtesos.
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de esta poblacion. El menor desequilibrio en todo
el entramado que supone la aplicacion de estos
derechos en las relaciones cruzadas entre los dife-
rentes ambitos territoriales de gobierno, sin olvidar
al resto de actores nacionales e internacionales,
genera distorsiones que dificultan la aplicacion de
las politicas publicas implicadas.

A pesar de los esfuerzos adelantados, ha predo-
minado la negacion de la ayuda solicitada, segin
datos de la Red de Solidaridad Social’®. De igual
forma, la poblacion afectada ha hecho sentir su
insatisfaccion por la cobertura de la politica publi-
ca en cada uno de los componentes de atencion,
especialmente en lo que respecta a los proyectos
de generacion de ingresos por cuenta propia y de
provision de vivienda. El amplio y generalizado
descontento de las comunidades desplazadas se
hace evidente en el elevado niimero de acciones de
tutela interpuestas ante la Corte Constitucional .

En reiteradas ocasiones la Corte se ha pronun-
ciado exigiendo a las instituciones prestadoras de
servicios de atencion a la poblacion desplazada la
reformulacién de la politica pablica y su efectivo
cumplimiento. El 22 de enero de 2004 emitio la
Sentencia T-025, en la que se sostiene que la si-
tuacion del desplazamiento interno en Colombia
supone un inconstitucional estado de las cosas y
sefiala los aspectos mas preocupantes y deficientes
de la mencionada politica: su disefio y desarrollo
reglamentario no incluye metas e indicadores
especificos; la asignacion de funciones y respon-
sabilidades a las distintas entidades territoriales
y del Snaipd es difusa; la Red de Solidaridad no

tiene los instrumentos adecuados para ejercer la

"> Entidad publica de orden nacional, adsctita al Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica.

B Algunas de las solicitudes destacadas, con frecuencia, son las
relativas a la extension de la ayuda humanitaria mas alla del tiempo
de los seis meses por el cual dicha ayuda se concede (tres meses
mas prorroga de tres meses), o también las relativas a la mejora
de las medidas para la proteccion de las tierras abandonadas, la
capacitacion para proyectos productivos o la intervencion de en-
tidades territoriales en los planes de provision de vivienda para la
poblacion desplazada.
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coordinacion efectiva; la poblacion afectada no
cuenta con informacién oportuna y completa;
los funcionarios implicados no estan suficien-
temente capacitados; las acciones concretas de
implementacion de la atencién son insuficientes.
Ademas, se identifica la ausencia de mecanismos
de seguimiento y de plazos de evaluacion del cum-
plimiento de los objetivos fijados en cada uno de
los componentes y de la politica como tal.

Con este panorama, la Corte concluye la inca-
pacidad institucional del Estado que impide, de
manera sistematica, la proteccion integral de los
derechos de la poblacion desplazada y reconoce
la necesidad de un trato preferente'.

Desde entonces, se ha planteado la mejora
de las anteriores medidas, aumentando los pre-
supuestos destinados a la causa y avanzando
también en las competencias otorgadas y com-
promisos asumidos por las autoridades locales.
Asimismo, el Plan de Desarrollo Nacional que
la Sentencia propone ha supuesto la reactivacion
de las instancias de discusion y planeacion de las
politicas mencionadas. En el marco del Consejo
Nacional de Atencién Integral para la Poblacion
Desplazada se han creado mesas de trabajo que
suponen los primeros ejercicios sistematicos con
participacion de la misma poblacion interesada
en relaciéon con la defensa de la politica publica
desde la Ley 387 de 1997. Aunque también se han
desarrollado diversas mesas regionales de trabajo,
los esfuerzos contintian concentrados en el orden
nacional. Aquel Consejo central de Atencion Na-
cional Integral no incide de la misma manera en
las distintas autoridades locales y departamentales.

Al generar una insuficiente coherencia en la hetero-
geneidad de las respuestas de prestacion de acciones y

nivel de compromiso que estas ofrecen, no se puede

o)

hablar de una politica integral eficaz.&

' Este debe caractetizarse por la prontitud de la atencion a las nece-
sidades de las personas desplazadas, impidiendo que la vulneracion
de los derechos fundamentales se perpettie o agrave.



