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PRESENTACION

Para el periodo correspondiente a la segunda mitad del afio 1998, el
IIDH tiene el agrado de presentar una nueva entrega semestral de la Revis-
ta IIDH, que cumple asf catorce afios ininterumpidos de existencia. En mi
caricter de Director Ejecutivo, es un alto honor para mi presentarles este
ndmero, a la vez que celebramos la presencia duradera y continua de este
érgano de difusién entre los ciudadanos y ciudadanas de este hemisferio
interesados en el derecho internacional de los derechos humanos.

En estos catorce afios nuestro movimiento ha crecido en nimero de
personas, en cantidad de organizaciones de la sociedad civil que hacen de
la vigencia de las libertades su mandato primordial, y en diversidad de
actitudes, posturas ideoldgicas e intereses. Ademads, y gracias a la época
democritica que vivimos —y sin perjuicio de sus insuficiencias— nuestro
movimiento se enriquece dia a dfa con experiencias concretas de gobierno
por parte de algunos de sus integrantes. El dinamismo y la riqueza en la
diversidad caracteriza hoy a nuestro movimiento, y la Revista IIDH refleja
en sus contenidos esos aspectos promotores.

Este nimero, el 28, en ejemplo claro de las nuevas dimensiones de la
lucha por los derechos humanos. En primer lugar, los informes de activida-
des de la Comisién y de la Corte Interamericanas ponen de manifiesto el
incremento en la produccién de ambos 6rganos en cuanto a casos conten-
ciosos, medidas provisionales y actividades de promocién. Ello es asi por-
que nuestro sistema interamericano de proteccidn esta llamado cada vez a
dar respuesta a problemas de derechos humanos cada vez mas complejos.
Precisamente en este nimero se informa sobre algunas de las decisiones de
la Comisién y de la Corte que han provocado polémicas recientes (ver
Caso Castillo Petruzzi y medidas provisionales sobre casos de pena de
muerte en Trinidad y Tobago).

Pero las ejemplares decisiones de nuestros érganos de proteccién no
deben dejarnos perder de vista el hecho de que han sido motivo, a la vez, de
renovados ataques a la integridad del sistema y a su eficacia. Por eso es
importante que el IIDH continde promoviendo la discusién racional y so-
bria sobre el futuro del sistema, y aun de su presente. El articulo de Fran-
cisco Cox, referido a la eficacia de las decisiones de los 6rganos, se integra



precisamente en nuestro intento de mantener vivo ese debate y de promo-
ver que se lo lleve adelante con profundidad y rigor académico.

Nos comprometemos también, como lo hemos hecho en el pasado en
Centroamérica, con la bisqueda de soluciones a los conflictos armados.
Por eso incluimos un importante estudio sobre los problemas de protec-
cién en el contexto de la guerra interna en Colombia, con especial referen-
cia al creciente problema del desplazamiento forzado. Aspiramos a que la
contribucién de Rafael Prieto Sanjuén ilumine a los actores en la biisqueda
de soluciones, tanto intermedias como de largo plazo.

Los problemas de inseguridad ciudadana contimian siendo un factor
de preocupacién para todos los defensores de los derechos humanos, por-
que el reclamo legitimo de nuestros conciudadanos suele explotarse dema-
gégicamente con medidas que no sélo no solucionan el problema de la
criminalidad, sino que amenazan arrasar con conquistas adquiridas a lo
largo de generaciones en la lucha por los derechos de los detenidos y de los
acusados de delitos. Nuestra experiencia en el tema, cada vez mas profun-
da, demuestra que la inseguridad ciudadana estd intimamente ligada a la
necesidad de la reforma policial. Por eso invitamos a escribir en nuestras
paginas al Dr. Leén Carlos Arslanian, entonces Ministro de Seguridad y
Justicia de la Provincia de Buenos Aires, quien en el momento de escribir
este articulo conducia un importante experimento de reforma policial y
combate a la criminalidad. Lamentablemente, ese intento quedé trunco
por los avatares de la politica electoral en la Argentina, pero este articulo
quedara como un fundamento preciso y claro de una politica de seguridad
respetuosa de los derechos, que es la tinica compatible con la democracia.

Nos parece importante presentar, ademads, a nuestros lectores, el men-
saje del Secretario General de las Naciones Unidas, Kofi Annan, a la 55°.
Sesién de la Comisién de Derechos Humanos, el 7 de abril de 1999. El
anuncio de que todos los programas de la ONU darén en adelante prioridad
a los derechos humanos merece una reflexién profunda.

Aspiramos a que los lectores encuentren en este nimero el estimulo al
debate franco y honesto sobre nuestros problemas de derechos humanos
que ya se han acostumbrado a esperar de la Revista IIDH. Si asf fuera,
todos los que trabajamos en el Instituto Interamericano de Derechos Hu-
manos nos daremos por satisfechos.

San José, octubre de 1999
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CONFLICTO ARMADO EN COLOMBIA
Y DESPLAZAMIENTO FORZADO:
¢QUE PROTECCION?

Rafael A. PRIETO SANJUAN®

RESUMEN:

Como producto de los conflictos armados, en particular de los conflictos
no internacionales, se han observado considerables masas de poblacién
que han tenido que abandonar su residencia y sus bienes. Solamente
aquellas que logran refugiarse en otro pais pueden aspirar a una
proteccién especializada, por la via del derecho internacional de
refugiados. Sin embargo un gran porcentaje de las personas afectadas por
una guerra interna, por razones geogrificas o econémicas, no tienen otra
opcion que desplazarse al interior del mismo teatro de hostilidades.

El problema del desplazamiento forzoso al interior de su propio pais
avecinda los treinta millones de personas en el mundo, y la cifra no
presenta tendencia alguna a su disminucién. La situacién actual de
Colombia es patética al respecto, de hecho cerca de millén y medio de
personas se han visto obligadas a huir de la violencia armada entre las
partes en el conflicto que desangra al pais.

Las respuestas institucionales y normativas, en los planos interno e
internacional, no parecen hasta ahora suficientes para contrarrestar este
fenémeno. Debemos rescatar sin embargo, la preocupacién que sobre
este tema se ha despertado en este Ultimo quinquenio en los dos planos
enunciados. De una parte, el legislativo colombiano aprobd el proyecto
de ley que instaura el Sistema Nacional de Atencién Integral a la
Poblacion Desplazada por la Violencia, y de otra parte, el Alto
Comisionado para los Derechos Humanos de la ONU internalizé los
Principios Rectores relativos al Desplazamiento de personas al interior

* Abogado. Doctorante en Derecho, Universidad Panthéon-Assas (Paris II), D.EA. en
Derecho internacional publico, id., y en Estudios latinoamericanos (ciencia politica),
IHEAL - U. Sorbonne-Nouvelle (Paris III).
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de su propio pais. La principal diferencia entre la norma nacional y los
principios internacionales reside en su exigibilidad. Si la ley colombiana
es oficialmente obligatoria, los principios internacionales son ante todo
una guia, lo que no impide que un buen nimero de ellos, sean juridica-
mente obligatorios por tener como origen el' derecho internacional
convencional o consuetudinario.

Por el interés de la actualidad del desplazamiento forzado, y de las
respuestas ofrecidas —de las cuales Colombia constituye, desafortunada-
mente, un laboratorio ideal- este articulo se interesa en la proteccién
normativa de las victimas del conflicto armado, y analiza la interacciéon
entre la ley colombiana y los principios internacionales. Después de una
aprehension ripida del conflicto armado en Colombia, en una primera
parte se estudia el estado actual de proteccién nacional e internacional
relativa a las personas desplazadas; en una segunda parte, se procede al
analisis comparado de la normatividad especifica, a los principios
generales, a la prohibiciéon del desplazamiento y al tratamiento de que
deben gozar las personas afectadas por ésta. Podremos observar que, en
tratindose de la dignidad humana, la universalidad de ciertos derechos
no puede tener fronteras.

INTRODUCCION

“Muchos colombianos han perdido su centro: el centro de sus afectos, el
centro de sus querencias, el centro de su hogar y su tierra. No tienen
norte. Andan, desplazados y errantes, perseguidos por la violencia,
incitados por los diversos actores del conflicto, perplejos ante un
horizonte que se aleja con cada paso”.! Efectivamente, y pese a que el
desplazamiento interno en Colombia -y en el mundo-? por razones
ligadas al conflicto armado no es cosa nueva, este fenémeno ha alcanzado
en la actualidad cifras criticas. Se estima asi, que cerca de millén y medio
de personas se encuentran desplazadas en Colombia3 a raiz de una guerra
que llega a su paroxismo al alba del nuevo milenio.

1. Strouss de S., Jacquin, en PRESIDENCIA de la Republica, Los Desplazados. Esa Colombia
que no podemos ignorar, Imprenta Nacional, Santafé de Bogotd, 1997, p. 7.

2. No obstante los problemas de definicién y metodologia de cuantificacion de la poblacién
desplazada al interior de su pais, se presume que existen unos treinta millones de
personas afectadas por este problema. Segin ¢l Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados (en adelante, ACNUR, UNCHR o HCR) la poblacion
desplazada en Africa es de unos 16 millones, de unos 7 ¢n Asia, 5 en Europa y otros 3 ¢n
¢l continente americano. HCR, Les Réfugiés dans le monde 1997-98, La Découverte,
Paris, 1997, p. 105.

3. En julio de 1998, ¢l Gobierno afirmaba ocuparse de 340.000 personas desplazadas,
mientras que afio y medio atris (principios del '97), segun cifras del CINEP y de Justicia
& Paz, la poblacion desplazada ya pasaba del medio millén (v. El Espectador, 23 y 27 de
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Remontando en el pasado tenemos que los antecedentes mis cercanos al
fendmeno del desplazamiento forzado en Colombia se encuentran en el
periodo conocido como La Violencia. A mediados de este siglo que
termina, la lucha entre los dos partidos tradicionales era el reflejo
patético de lo que Clausewitz llamé la guerra como continuacion de la
politica por otros medios.? En efecto, se estima que cerca de trescientas
mil personas murieron a causa del enfrentamiento exacerbado entre
conservadores y liberales, y que otros dos millones de individuos fueron
despojados de sus tierras.> Con la institucién del Frente Nacional la
alternancia del poder, si bien es cierto atenué radicalmente la violencia
bipartidista, igualmente significé la exclusién de otros sectores —que por
cierto nunca habian tenido un verdadero protagonismo. El hecho es que,
de entre ellos surgid un movimiento insurreccional que, con sus
diferentes vertientes y manifestaciones, dura hasta nuestros dias.

Ahora bien, si a partir de los anos setenta, hasta principios de los noventa,
el Estado colombiano adopté medidas cada vez mis represivas dentro del
marco de estados de excepcidon para contrarrestar el avance de la
guerrilla, ésta se multiplicé en movimientos, frentes, unidades y hombres,
sin tener verdaderamente la capacidad para tomarse el poder. Ante la
situacion de empate militar, surge un tercer actor: los paramilitares, que
en el caso colombiano pretenden suplir la carencia de fuerza (policial-
militar) cuyo tnico titular debe ser el Estado. No obstante, tanto
guerrilleros como paramilitares -unos y otros, aliados ocasionales o
circunstanciales del narcotrifico- son considerados como movimientos al
margen de la ley, por lo que deben ser combatidos por el Estado, pero
ante la magnitud del conflicto, sélo parece viable una salida negociada
entre los actores del conflicto.¢

julio de 1998); la CODHES (v. Boletin N° 5) y el ACNUR de su parte, la estimaba en mis
de 900.000 a mediados de 1997 (op. cit., p. 109). Segin la Conferencia Episcopal y la
COHDES, uno de cada 50 colombianos se encuentra desplazado, de los cuales el 55%
son menores de edad (imas de 600.000 ninos!) y el 53%, mujeres (v. Revista Semana, N°
841, jun. 15 de 1998). Las ultimas estadisticas indican que para 1998, otras 308.000
personas habrian sido obligadas a abandonar sus hogares. Cfr COHDES y SISDES,
citados por El Espectador, 17 de febrero de 1999. En suma, con mis de un millén de
personas desplazadas, Colombia ocupa ¢l cuarto lugar, después de Sudin, Afganistin y
Angola.

4. “La guerra es una simple continuacién, por otros medios, de la politica” -Clausewitz,
Carl von, Arte y ciencia de la guerra (trd. R. Ormazibal), México, Grijalbo, 1972, p. 31.

5. Cfr HCR, op. cit., N° 2, p. 110.

6. Con el traspaso constitucional del poder ejecutivo el 7 deragosto de 1998, se asiste con
renovada esperanza al intento de negociaciones de paz; situacidn caracteristica de un
ciclo bien conocido al inicio de cada uno de los dltimos periodos presidenciales, pero
que en esta ocasion parece contar con nuevos elementos (participacion de la sociedad
civil y de la comunidad internacional, por ejemplo).
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Siendo lo anterior apenas un bosquejo bastante esquematizado de la
problemitica general de la violencia armada en Colombia,” su incidencia
sobre el desplazamiento ha aumentado exponencial y dramiticamente en
los dltimos anos.? En su mayoria se trata de campesinos de los cuales
muchos pertenecen a las poblaciones negras e indigenas que se
encuentran en el fuego cruzado entre las partes en conflicto. Como
estrategia o como tictica, aquellas personas resultan ser sus victimas
directas, obligindolas a huir a otras partes del pais, o dindoles
casualmente de baja en una accién armada, o directamente, al
considerarlas colaboradoras del enemigo. En la fuga se observa un
cardcter particularmente “discreto”, silencioso y'en radios concéntricos
hacia el exterior. Primero hacia lugares proximos, del campo o de la selva
a los caserios, de éstos a los pueblos, y de los pueblos a las ciudades. Si
la iniciativa continta a ser en su mayor parte individual o por pequenos
grupos, Gltimamente se asiste a la llegada masiva de personas que
engruesan los tugurios citadinos.’

Senalemos que hasta el momento el desplazamiento forzado guarda un
caricter interno por razones esencialmente geogrdficas y econémicas. Sin
embargo, en las zonas de frontera con Panami,'? Venezuela y Ecuador el
problema podria complicarse y adquirir dimensiones verdaderamente
internacionales en el caso de provocar un fenémeno de refugiados” —-tema
que no abocaremos por sobrepasar el campo de este estudio.
Examinemos mas bien, primero, las normas de proteccién general y
especializada a nivel nacional e internacional (I) antes de analizar su
interaccién (II).

7. Cfr. Obregdn, Liliana, y Stavropoulou, Maria, “In Search of Hope: The Plight of Displaced
Colombians”, R. Cohen y FM. Deng (Eds.) The Forsaken People, Brookings, Washington,
1998, pp. 399-453.

8. En 1992 se estimaba ¢l nimero de la poblacion desplazada entre 90.000 y 150.000
personas. Cfr: Rojas, Jorge E. (comp.), Desplazamiento, derechos bumanos y conflicto
armado, Codhes, Bogotd, 1993, p. 117. Pese a la inexistencia de un método fiable de
cuantificacién y evolucién del problema, dichas cifras, comparadas con las actuales,
significarian que en 6 anos la poblacidon desplazada habria aumentado diez veces (v.
supra, N° 3).

9. Segun el SISDES (Sistema de Informacion sobre Desplazamiento Forzado y Derechos
Humanos) el 21% de la poblaciéon desplazada en 1998 -aproximadamente 65.117
personas-, huyeron en forma de “éxodo en masa”, ante situaciones de violencia tales
como masacres, asesinatos selectivos, desapariciones forzadas, amenazas y ataques
aéreos (por cada persona asesinada en una masacre o en una cadena de asesinatos
selectivos, se habrian desplazado colectivamente unas 78 personas). El éxodo mds grave
fue el de cerca de 10.000 pobladores del Sur del Departamento de Bolivar hacia centros
urbanos de la regién, especialmente hacia Barrancabermeja, como consecuencia de la
accién de grupos paramilitares que anunciaron la “recuperacién” de esa zona del pais (v.
El Espectador del 17 de febrero de 1999).
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I.
PROTECCION NORMATIVA GENERAL Y ESPECIALIZADA

A. Medidas nacionales de proteccién de los
derechos humanos

Cabe destacar que la misma crisis politica y de legitimidad, asi como una
cierta presion internacional han conducido a la Colombia de este decenio
a adoptar una serie de mecanismos relativos a la proteccion de los
derechos humanos y libertades fundamentales. Asi entonces, con la nueva
Constitucion de 1991 se consagraron al mids alto nivel los derechos
humanos -hasta los denominados de “tercera generacién”-* y se
establecié la superioridad de las normas internacionales en la materia
(Art. 93, C.N). Paralelamente al desarrollo institucional de mecanismos de
proteccion de derechos fundamentales' se ha aceptado la mediacién de
organizaciones no gubernamentales (ONG) e intergubernamentales,
como la del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (ACDH), y se han creado organismos especializados para
atender las personas perjudicadas por el conflicto armado.

10. El ACNUR nota con preocupacion ¢c6mo en dos oportunidades (nov. 1996 y abril 1997)
las autoridades panameiias expulsaron centenas de refugiados hacia Urabi (op. cit., N°
2, p. 111), lo que iria en contra del principio de non refoulement.

11. Situaciones de migracién o desplazamiento masivos han influido en la evolucién misma
del concepto de seguridad internacional. Cfr. Consejo de Seguridad, doc. $/PV.3046, 31
de enéro de 1992, o PNUD. Reporte Mundial sobre el Desarrollo Humano, 1994. Segin
algunos autores, un flujo de refugiados podria incluso provocar la responsabilidad del
Estado. Gfr. Gowlland-Debbas, Vera, “La responsabilité internationale de I'Etat d’origine
pour les flux de réfugiés”, SFDI, Droit d’asile et des réfugiés. Ed. Pédone, Paris, 1997, pp.
93-131, o Czaplinski Wladyslaw y Sturma, Pavel, “La responsabilité des Etats pour les flux
de réfugiés provoqués par eux”. AFDI 1994, pp. 156-169.

12.Se encuentran constitucionalmente consagrados, y son de aplicacién inmediata (Art. 85
C.N)) los derechos a la vida (Art. 11), a la no desaparicion forzada y torturas (Art. 12), a
la igualdad (Art. 13), al reconocimiento de la personalidad juridica (Art. 14), a la
intimidad y al buen nombre (Art. 15), al libre desarrollo de la personalidad (Art. 16), a
no ser objeto de esclavitud ni de toda forma de servidumbre (Art. 17), a la honra (Art.
21), de peticién (Art. 23), a un debido proceso (Arts. 29, 30, 31, 33), de reunidén (Art.
37), y a elegir y ser clegido (Art. 40); las libertades: individual e inviolabilidad del
domicilio (Art. 28), de conciencia (Art. 18), de cultos (Art. 19), de expresion (Art. 20), de
trdnsito (Art. 24), de profesion u oficio (Art. 26), y de ensefanza (Art. 27); y en fin, la
prohibicién de penas de destierro, prision perpetua y confiscacion (Art. 34). Otros
derechos como el derecho a la familia, el trabajo, la salud, la educacién, y el disfrute de
un ambiente sano, bien que de caricter constitucional, necesitan de una ley que los
desarrolle.

13. Se trata en particular del art. 86 que consagra la accion de tutela, por medio de la cual
toda persona puede “reclamar ante los jueces, en todo momento y lugar, mediante un
procedimiento breve y sumario (...) la protecciéon inmediata de sus derechos
constitucionales fundamentales”. Regl. en los decretos 2591/91 y 306/92.
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Ante el incremento del fenémeno del desplazamiento forzoso por causas
relacionadas con la situacién de violencia que vive Colombia, el Gobierno
decidié incluirlo dentro del Plan Nacional de Desarrollo, mediante la
elaboracién de un documento que establecié un esquema institucional
embrionario y un marco juridico para el desarrollo de unos objetivos
fundamentales.' Entre tanto, la confrontacion armada se recrudecia, y los
problemas de orden presupuestal y financiero, no facilitaban su aplicabili-
dad. Se conformé sin embargo una Comisiéon de Trabajo (subdividida en
Comisiones, integradas por diversas entidades nacionales y descentraliza-
das, por la Iglesia, varias ONG, y algunos organismos internacionales
como la Organizacion Internacional para las Migraciones y la Cruz Roja)'®
para hacer una primera evaluacién del Programa de Atencién a la
Poblacion Desplazada por la Violencia (en adelante, APDV) y desarrollar
el sistema de informacién y seguimiento en él previsto.¢

En cuanto al apoyo material, la Ginica iniciativa gubernamental que hasta
el momento podia cubrir algunas necesidades de las personas
desplazadas, sin tratarlas como categoria especifica, era la Red de
Solidaridad Social de la Presidencia.'” Esta dependencia, en su atencién
a las victimas de la violencia provee una ayuda a quienes han sido victimas
de atentados terroristas, ataques guerrilleros, combates y masacres. De
otra parte, se equipara el desplazamiento forzado por la violencia a los
desastres y calamidades naturales, incluyéndolo en las necesidades que
debe atener el Fondo Nacional de Calamidades.'® En fin, a través del
Fondo de Rehabilitacion, Inversion Social y la Lucha contra el Crimen
Organizado (Ley 333 de 1996 sobre la Extincién del Dominio), se destina
la mitad de los recursos y rendimientos financieros de la administracion
o extincion de los bienes objeto de ésta, a la atencion de la poblacién
desplazada.®

Desafortunadamente, como lo senala el ACNUR, estas iniciativas padecen
todavia de falta de recursos, de personal, de autonomia y de autoridad

14. Departamento de Planeacion Nacional, doc. CONPES 2804, aprobado el 13 de
septiembre de 1995,

15. Es importante notar ¢l rol que han jugado las ONG en el problema de los desplazados
en Colombia. Asi por ejemplo, el de la Iglesia que en 1995, por intermedio de la
Conferencia Episcopal Colombiana, hizo una primera evaluaciéon detallada del
problema: Derechos Humanos, desplazados por violencia en Colombia. Investigacion
sobre Derechos Humanos y desplazamiento interno en Colombia, Bogota 1995. V.
también los trabajos del CINEP o del COHDES (supra N° 3) — abstraccién hecha de la
ayuda que sobre el terreno ofrecen otros organismos (p. ¢j.: el Programa de Desarrollo
y Paz del Magdalena Medio).

16. Directiva Presidencial N° 02 del 18 de marzo de 1997.

17. Decreto 444 de 1993, Leyes 104 de 1993 y 241 de 1995.

18. Decreto 976 del 7 de abril de 1997.

19. Decreto 1458 del 30 de mayo de 1997.
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necesaria para poner en prictica politicas eficaces para responder al
fenémeno del desplazamiento forzoso.?’ Consideramos que seria necesa-
rio un examen mads detallado sobre la evolucion de dichas medidas para
concluir sobre su eficacia. Sobre todo, si se tiene en cuenta el cambio de
Administracion, el impacto que regularmente han causado éstas en el
subcontinente latinoamericano, y la situacion extremadamente sensible
que desbordé al anterior Gobierno, pero que paradéjicamente encadena
con un renovado intento de didlogos de paz (v. supra, n. 6). Nuestro
objetivo en las paginas que siguen se limitard al andlisis de ciertos
principios de derecho internacional que vendrian a influir u operar una
cierta simbiosis con el derecho interno, para el caso especifico, el
colombiano, y en particular, con la Ley 387 de 1997 “[p]or la cual se
adoptan medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la
atencion, protecciéon, consolidacién y estabilizacidén socioeconémica de
los desplazados internos por la violencia en la Repiblica de Colombia”.?!

La Ley 387 de 1997 (en adelante la ley colombiana, o simplemente la ley)
instaura el Sistema Nacional de Atencién Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia (Titulo II, en adelante, SNAIPDV), que
comprende dos ejes principales, uno relativo a los recursos, y otro a las
entidades encargadas de hacer frente al problema, o mejor, de desarrollar
las estrategias de prevencién, atencién inmediata, y de consolidacién y
estabilizacién socioecondmica.

El recurso informativo serd asegurado por la Red Nacional de Informa-
cion sobre Poblacion Desplazada por la Violencia;?* el estratégico, por la
elaboracién del Plan Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia (Cap. 11, secc. 1), y en la coordinacion de los
recursos financieros, el encargado sera el Fondo Nacional para la
Atencion Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia (Cap. 111).2

20.0p. cit. N° 2, p. 111,

21.En seguimiento de las instrucciones de la Directiva Presidencial N° 02 (v. supra, N° 16),
se presentaron los protocolos de atencion en las fases de emergencia, de atenciéon
humanitaria, y de consolidacién y estabilizacion al primer CONPES. Asi, de su
actualizacién y adecuacion, conocido como segundo CONPES (28/V/97) nace el proyecto
de ley, aprobado el 18 de julio de 1997 (v. Diario Oficial N° 43091, y Gaceta del
Congreso N° 292/97), y que daria el salto cualitativo del “Programa” a “Sistema”.

22.Seccion 2 del capitulo 1. La Red absorbe en ese sentido las labores que sobre la materia
venia realizando la Direccion Nacional para la Atencion de Desastres en colaboracién con
la Consejeria Presidencial para los DD.HH, la Oficina del Alto Comisionado para la Paz y
la asesoria técnica de la OIM.

23_El objeto de dicho fondo es el de financiar y cofinanciar los programas de prevencion,
atencidén, humanitaria de emergencia, retorno, estabilizacién y consolidacién
socioeconémica, asi que la instalacién y operacién de la Red Nacional de Informacién
(Art. 22).
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A nivel nacional las entidades competentes son, el Consejo Nacional para
la Atencion Integral a la Poblaciéon Desplazada por la Violencia, que
constituye el “6rgano consultivo y asesor, encargado de formular la
politica y garantizar la asignaciéon presupuestal de los programas que las
entidades responsables del funcionamiento del SNAPDV, tienen a su
cargo”.?! La coordinacién, desarrollo y operacién del Sistema Nacional de
Informacién y AIPDV corresponde a la Consejeria Presidencial para la
Atencién Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia.?> A nivel
regional el Gobierno Nacional deberi promover la creacién de los
Comiités departamentales, distritales o municipales de Atencion Integral
a la Poblacion Desplazada por la Violencia (Art. 7).

B. La proteccion internacional de los derechos de la
persona humana

Lo que se conoce como personas desplazadas internas no dispone en
términos internacionales de una proteccion unificada y menos aun,
definida de manera inequivoca. La razén principal se debe al voluntaris-
mo estatal, desconfiado de toda tentativa exterior de intromisién en sus
“asuntos internos”.?¢ Lo anterior no significa por tanto que, las personas
cuyo desplazamiento ha sido forzado al interior de las fronteras de su
pais, se encuentren desprotegidas de toda proteccién a nivel interna-
cional.

Se sabe que organismos privados como el Comité internacional de la Cruz
Roja, o intergubernamentales, como los de la familia de la ONU (ACDH,
ACNUR,? PNUD, UNICEF, PAM) o de la Unién Europea, cooperan segin
su competencia, y en coordinaciéon con el Estado afectado y diversas
ONG, con asistencia técnica, material y financiera, a las personas
desplazadas forzadamente. éCudles son sin embargo las respuestas
juridicas al fenémeno del desplazamiento interno? Si bien es cierto, que
las personas desplazadas constituyen una categoria especial, ellas no
estan excluidas del sistema de protecciéon general y regional de derechos
humanos, y en particular del derecho humanitario, en caso de conflicto

24.Tit. 11, Cap. I, Art. 6, 1~ inc.

25. Decreto 1165 del 28 de abril de 1997.

26.Término que debe ser relativizado segin el Gobierno del que se trate, asi que de la
concepceion y evolucion del llamado dominio reservado e los Estados. Cfr. Carrillos,
Juan A., Soberania de los Estados y derechos bumanos en Derecho internacional
contempordneo, Ed. Tecnos, Madrid, 1995.

27.El Gobierno colombiano ha hecho la peticidn oficial para que en términos de su
mandato —que debe otorgar la Asamblea General- ¢l ACNUR abra una oficina de cardcter
permanente en el pais. A la espera de una respuesta positiva éste lleva a cabo algunas
actividades puntuales de difusién y capacitacion.
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armado. Tanto los tratados vigentes, como las obligaciones de cardcter
general (consuetudinario) exigen de los Estados un determinado
comportamiento, para el caso en particular y como primera medida, el
tratamiento humano de su poblacién. Veamos brevemente los principales
instrumentos aplicables, antes de tratar la tentativa de instaurar un
régimen internacional especializado de personas desplazadas internas.

Por medio de tratados internacionales a vocacién universal se ha venido
desarrollando y afirmando un régimen internacional de derechos huma-
nos, de donde ciertas normas pueden revestir un cariacter general e
imperativo que ligaria incluso a los Estados no contratantes. Nos concen-
traremos sin embargo, en la unica fuente formal en sentido éstricto, es
decir en los tratados como instrumento juridicamente exigible a los
Estados que los habrin ratificado. Los tratados de derechos bumanos son
instrumentos juridicos de protecciéon de la dignidad del ser humano, que
desde 1945 la sociedad internacional se ha comprometido a promover,
respetar y defender. Citaremos en orden cronolégico y progresivo
aquellos que por su importancia y contenido serian aplicables al desplaza-
miento forzoso: el Convenio sobre la Eliminacién de todas las formas de
discriminacion racial (1965), los dos Pactos Internacionales de Derechos
Humanos (1966); asi como las Convenciones sobre la Eliminacién de
todas las formas de discriminacion contra la mujer (1979), contra la
Tortura y otros tratamientos o castigos crueles, inhumanos o degradantes
(1985), y sobre los Derechos del Nifio (1989).

Junto a los tratados a vocacién universal, de los cuales algunos han
recogido un nimero bastante importante de adhesiones, los instrumen-
tos regionales vienen a reforzar los primeros tomando en consideraciéon
ciertas especificidades regionales para hacer frente a particularismos a
veces bien marcados. En lo que toca al continente americano, el principal
instrumento es la Convencién Interamericana de Derechos Humanos o
“Pacto de San José” (Costa Rica) de 1969, y su Protocolo adicional o de
“San Salvador” (El Salvador) sobre Derechos econémicos, sociales y
culturales de 1988. Siguiendo la légica tematica de ciertos aspectos
particulares de proteccion de los derechos humanos,?® debemos resaltar

28.Aparte de las visitas realizadas in situ por la Comision Interamericana de Derechos
Humanos, ésta encargd a uno de sus miembros, ¢l profesor Robert K. Goldman, para
presentar la ponencia sobre este fendmeno en el hemisferio americano.
Desafortunadamente su tarea se ha visto limitada por falta de atencién y recursos de la
misma OEA. Mis interesante resulta el trabajo que viene realizando la Consultoria
Permanente sobre Desplazamientos Internos en las Américas (CPDIA), creada por el
Instituto Interamericano de Derechos Humanos, y que integra representantes del
ACNUR, del PNUD, de la UNICEF, del PAM, de Ia OMI, de la Comisién IADH y del
Instituto; asi que algunas ONG. Esta composicién mixta ha permitido la implantacién de
un sistema hibrido de investigacién, coordinacion y asistencia, Cfr. Cohen, Roberta, y
Deng, Francis M., Masses in Flight The Global Crisis of Internal Displacement,
Brookings Institution Press, Washington, D.C., 1998, pp. 229-232.



48 Revista IIDH [Vol. 28

que en el sistema interamericano se ha logrado la firma de instrumentos
especializados como la Convencion para prevenir y sancionar la tortura
(Cartagena de Indias, Colombia, 1985), contra la Desaparicidén forzada, o
para Prevenir y sancionar la violencia contra la mujer, estas dos ultimas
adoptadas por la Asamblea de la OFEA en Belem do Pard (Brasil) en 1994.

En cuanto a las normas de derecho internacional bumanitario si bien es
cierto que tratan igualmente de la dignidad del hombre, éstas tienen la
particularidad de aplicarse en situaciones de conflicto armado. Abstrac-
cién hecha de los métodos y medios de combate, o denominado derecho
de La Haya, lo esencial del derecho humanitario se encuentra reunido en
las cuatro Convenciones de Ginebra de 1949 y en sus Protocolos
adicionales de 1977. Lo que interesa para nuestro estudio son aquellas
normas aplicables a un conflicto armado interno, es decir, el articulo
tercero comun de las primeras y el Segundo Protocolo adicional.

El articulo 3° en mencién constituye a el solo “una convencién dentro de
otra”, o la sintesis misma del derecho humanitario, como usualmente se
dice. En efecto, se trata de la obligacién de tratamiento humano a aquellas
personas que no participan o que no participan mads en las hostilidades.
Evidentemente, sin nombrarlas, dicho tratamiento debe beneficiar a las
personas desplazadas en la medida que son victimas, y no partes, del
conflicto. En esa misma légica, el Protocolo II de 1977 relativo a la
proteccion de las victimas de conflictos armados no internacionales
constituye el desarrollo normativo del articulo 3 comun de las
Convenciones de Ginebra. El tnico limite de aplicacién del Protocolo II
consiste en la exigencia hecha a la organizacién armada opositora y a la
intensidad del conflicto,?® pero nada obsta para que ciertas normas
contenidas en él sean obligatorias por su solo caricter consuetudinario,
o imperativo.

En fin, notemos que existe un régimen, aunque imperfecto, especializado
en derecho de refugiados, el cual nos interesa particularmente en razén
de ciertas analogias que pueden aplicarse a los desplazados al interior de
su pais. Sin embargo, el rasgo del desplazamiento forzado que les es
comin, encuentra su principal diferencia en el limite geogrifico. En el
caso de los desplazados internamente se trata de personas que no han
salido de las fronteras de su pais, quienes por razones esencialmente
econémicas y de voluntarismo estatal, no tienen en principio, otro
derecho a reivindicar que aquel que el Estado quiera reconocerles. Toda

29. Efectivamente, debe tratarse de conflictos que han alcanzado un nivel de intensidad
importante, y donde ¢l movimiento insurreccional posee una organizacion capaz de
adelantar operaciones concertadas sobre una parte del territorio y de aplicar el Protocolo
—Art. 1, parr. 1 (in fine) y 2.
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tentativa de transposicién automdtica del deretho de refugiados a la
situacion de desplazados debe entonces ser examinada cuidadosamente.

Asumiendo que los Estados por via convencional o consuetudinaria, se
ven obligados a respetar y garantizar los derechos de las personas bajo su
jurisdiccién, ante el nimero creciente de poblacién desplazada, cudl seria
la pertinencia de un régimen especializado. Las posiciones sobre la
conveniencia de un tal régimen son dos. De una parte, quienes
consideran que los instrumentos actuales de proteccion son insuficientes,
y por ende hacen necesaria la instauracién de un régimen anilogo al
derecho de refugiados, pero especializado en la poblacion desplazada al
interior de su pais, y de otra parte, por el contrario, aquellos que piensan
que las normas existentes (en DD.HH y DIH) son suficientes y que sélo
basta su aplicacién efectiva.’* Consideramos que si bien, la ultima tesis es
mads tentadora juridicamente,* ademds porque dificilmente los Estados
aceptan ceder en sus prerrogativas de poder publico, las normas
existentes estin dispersas y no son ficilmente identificables.??

Ante esta situacion, el Secretario General de las Naciones Unidas nombré
su Representante para los asuntos relativos al problema de las personas
desplazadas al interior de su pais. En el cargo que ocupa hasta ahora el
Sr. Francas Deng, en colaboracién con un equipo de especialistas en
derecho internacional, se inicié la tarea de compilar y analizar las normas
juridicas que tocan el problema, llegando a la conclusion de que éstas no
cubrian todas las situaciéon de desplazamiento interno, ni proveian una
proteccion adecuada a las poblaciones victimas de éste.’3

De la Compilacién y Anilisis presentado, la Comisiéon de Derechos
Humanos y la Asamblea General solicitaron al Representante del
Secretario General la elaboracidon de un marco de proteccion,* lo que lo
llevé a proponer una serie de principios con base en su trabajo de
investigacién sobre la normatividad existente, la prictica contemporinea,

30. Podriamos incluir una tercera posicién que pregona la necesidad de un cuadro juridico
global que cubra todas las formas de desplazamiento. Cfr Petrasck, D., “Internally
displaced persons: the need for new standards” (sin publicar) citado por HCR, op. cit.,
N° 2, p. 127.

. Partidario de la dltima tesis (prioridad al desarrollo y difusidon del derecho humanitario),
¢l CICR nota que “las personas civiles que son, en principio, los desplazados internos,
estin protegidos, antes, durante y después de su desplazamiento, por todas las reglas
que protegen los civiles en una situacion de conflicto armado”. En “El CICR vy las
personas desplazadas en el propio pais”, RICR, N° 128, marzo-junio 1995, p. 209).

32.La adopcidon de una declaracion de principio o de un cédigo de conducta, que

reagruparia las “nuevas normas” y aquellas ya existentes en un solo documento, tendria
ciertamente la posibilidad de referirse a un solo instrumento, pero la desventaja, acaso
no, de debilitar el contenido de las normas humanitarias, si, de caer posiblemente en
debates estériles sobre su obligatoriedad.

33. Compilacion y Andlisis de las normas juridicas, Doc. E/CN.4/1996/Add. 2, parr. 5-14.
34.Véanse las Resoluciones 50/195 de dic. 22 de 1995, y la 1996/52 de abr. 19 de 1996.

—

3
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en especial de las crisis mas recientes, y como lo veremos, a proponer un
verdadero desarrollo del derecho internacional en la materia,® lo que
puede ser al tiempo una virtud y un defecto si se piensa en la aceptacion
general de los mismos por parte de los Estados. De todos modos lo que
resulta interesante de analizar es la interaccién entre los principios
propuestos y la legislaciéon en Colombia, que infortunada paradoja, ofrece
un verdadero laboratorio juridico en materia de desplazados a causa de
las hostilidades de las cuales su territorio es el teatro.

II.
IMBRICACION DE LA PROTECCION NACIONAL E
INTERNACIONAL

Si bien es cierto que las normas de proteccion de las personas
desplazadas se encuentran dispersas en diversos regimenes especializa-
dos, como los derechos humanos o el derecho internacional humanitario,
el trabajo de F. Deng recoge incontestablemente varios principios que
pueden inferirse del andlisis de los regimenes en mencién, y el deseo de
llenar las lagunas existentes. Paralelamente, sobre el plano interno, el
Gobierno colombiano ha adoptado medidas especializadas de proteccidén
a la poblacion desplazada. Una de las diferencias entre los principios
propuestos y la normatividad nacional es que aquéllos sélo constituyen,
hasta el momento, una guia, un instrumento que sélo podria ser
obligatorio mediando asi su transformacién en norma convencional
(tratados) o por el ejercicio de uno de los subsistemas antes senalados;
mientras que las normas con fuerza de ley son directamente exigibles al
Estado, hablamos en suma de una exigencia juridica inmediatamente
operable, que concierne tanto a las personas encargadas de velar por su
respeto, como a sus beneficiarios.

A pesar de la diferencia senalada, veremos que las disposiciones
colombianas en materia de proteccién a los desplazados no difieren
sensiblemente de los principios directores internacionales. En este
trabajo no se trata de descifrar cudles dieron origen a los otros,3¢ sino de
observar los puntos comunes, y de demostrar que al menos normativa-

35.CDH, 54? ses., punto d) del orden provisional, aditivo: Principes directeurs relatifs au
déplacement de personnes a l'intérieur de leur propre pays (Doc. E/CN.4/1998/53/Add.2
del 11 de feb. de 1998).

36. Cabe notar que en cumplimiento de la mision del Representante del Secretario General
en Colombia, éste daba especial importancia a la experiencia ~desafortunada- del pais
e¢n ¢l manejo del problema. V. “Derechos Humanos, éxodos masivos y personas
desplazadas: los desplazados internos: estudio de casos de desplazamiento: Colombia”
(Doc. E/CN.4/1995/50/Add.1, p. 3, parr. 8).
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IR

mente, existen principios internacionales (principios o principio “x” en
adelante para referirnos a los Principios rectores) que han sido adoptados
en la legislaciéon colombiana, en particular por la Ley 387/97, que se

[ ]

sobrentendera cuando nos refiramos a los articulos o al articulo “p”.

A. Principios generales de proteccion

Los principios de igualdad y de no discriminacion estan estrechamente
unidos y constituyen el punto de partida a la puesta en escena de los
demis. Asi, tenemos que tanto el Principio (Ppio.) 1 (num. 1.) como el
articulo 2, numeral 3, reconocen el derecho a no ser discriminado por el
hecho de encontrarse en una situacion o “condicién social de desplaza-
dos, por motivo de raza, religién, opinién piblica, lugar de origen o
incapacidad fisica” (num. colombiano).?’” A estos motivos se agregan
razones fundadas en “el color, el sexo, la lengua, (...) la creencia, la
opinién politica u otra, el origen nacional, étnico o social, el estatus
juridico o social, la edad, (lll) la propiedad” (Ppio. 4.1). De hecho, tanto
los principios directores (Ppio. 1.1) como la normatividad colombiana
(Art. 2.2) giran en torno al respeto de los derechos y libertades civiles
fundamentales en pie de igualdad en relacién con el resto de la poblacién
del pais, conforme a las obligaciones internas® e internacionales® del
Estado.

Tanto el efectivo cumplimiento de igualdad y no discriminaci6n, como el
manejo global del fenomeno del desplazamiento forzado, recaen en
primera medida, en cabeza del Gobierno nacional, como se puede
apreciar al estudiar el conjunto de los principios y normas especializadas
(por ejemplo el Parigrafo del Art. 1, y de manera concreta, el art. 3, bajo
la vigilancia del Ministerio Piblico —v. infra. n. 40~y en concordancia con
el Principio 3). La responsabilidad del Estado seri mejor comprendida
con la lectura de las pdginas siguientes. Ahora bien, notemos por otra
parte, que el respeto de los Principios directores, no incide juridicamente

37.Sin embargo, ¢l numeral 2 tiene el cuidado de aclarar que los principios directores no
prejuzgan en nada la responsabilidad penal de las personas en virtud del derecho
internacional, especialmente en caso de genocidio, de crimen contra la humanidad y de
crimen de guerra”. Lo anterior en la eventualidad de que autores de crimenes horrendos
pretendiesen la impunidad cubriéndose con un estatus de desplazado.

38. Comenzando por el art. 13 (derecho a la igualdad) de la C.N.

39.Cfr. Carta de las Naciones Unidas (Arts. 1.3, 13.1, 55.c y 76.c). Se wata de derechos
reconocidos por la Declaraciéon Universal de DD.HH (Art. 7) y consagrados por los dos
Pactos (Arts. 2.1 y 2.2 respectivamente) que concuerdan entre otros, con las
Convenciones sobre la Eliminaciéon de discriminacion racial, y 1a discriminacién contra
la mujer, o a nivel regional con los arts. 1 y 24 de la Convencién interamericana de
DD.HH. Lo mismo se desprende en DIH del tratamiento humano requerido en el art. 3.1
comin de las cuatro Convenciones de Ginebra y de los arts. 2.1 y 4.1 del Segundo
Protocolo adicional.
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sobre el estatus de sus destinatarios (Ppio. 2, parr. 1), ni se debe entender
como restriccion alguna de los instrumentos de proteccion de derechos
humanos o de DIH (Ppio, 2, parr. 2 y por interpretacion extensiva del Art.
2, num. 2).

B. Contra el desplazamiento...

Se trata en general de las obligaciones sobre respeto de la persona
humana, y en particular de la interdicciéon de desplazamientos forzados.
Si bien es cierto que el problema de las personas desplazadas internas
tiene su origen en la violacién de los derechos humanos, la idea de que
las obligaciones internacionales en esta materia poseen un caricter
general o erga omnes, no es objeto de un consenso ni tedrico ni practico.
De hecho, el voluntarismo estatal es muchas veces un obsticulo a la
penetracién de valores tradicionalmente impulsados por Occidente no
solamente por cuestion de ideologia o creencia, sino por el interés de
salvaguardar de toda injerencia cuestiones que los Estados consideran
como de su dominio reservado. Pese a ello, F. Deng reconoce en el
Principio 5 que “[t]Jodas las autoridades y todos los miembros
concernidos de la comunidad internacional {deben] respeta[r] las
obligaciones que les incumben en virtud del derecho internacional,
particularmente los derechos humanos y el derecho humanitario, y
asegura[r] su respeto en todas las circunstancias de forma que se pueda
prevenir y evitar las situaciones de naturaleza que conlleve a desplaza-
mientos de personas” (nuestra traduccién).

Aunque la violacién de dicho principio puede generar procesos de
responsabilidad en virtud de las obligaciones previamente adquiridas por
cada Estado, lo anterior desafortunadamente nos parece, que es menos la
constatacion de una practica de la comunidad internacional, que un
trabajo de politica juridica institucional. Sin embargo, hay que recordar
que se trata de principios que buscan un lugar en el derecho
internacional. Y es satisfactorio observar que al menos normativamente,
el estado colombiano haya adherido al principio en cuestién —no sélo por
la ratificacién de los respectivos tratados— al reconocer por ejemplo, el rol
preventivo del DIH (Art. 14.4) que deberd ser garantizado, coetineamen-
te al de los derechos humanos (Art. 20),* y a la atencién humanitaria de
emergencia (Art. 15, 2° inciso).

En cuanto a la interdiccién particular de los desplazamientos forzados, el
articulo 2, numeral 7, de la ley colombiana consagra el principio de que

40. “Corresponde al Ministerio Publico (...) la guarda y promocién de los derechos humanos
y ¢l Derecho Internacional Humanitario de la poblacién victima del desplazamiento
forzado, asi como el control del estricto cumplimiento de las obligaciones asignadas a
cada institucién en el Plan”.
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“[l]os colombianos tienen derecho a no ser desplazados forzadamente”.*!
De su parte el Principio 6.1 estipula que “[cJada ser humano tiene el
derecho a ser protegido contra un desplazamiento arbitrario de su hogar
o de su lugar de residencia habitual”.? Ahora bien, si efectivamente es el
Gobierno el primer responsable en la adopcidon de las medidas de
prevencion y proteccién de las personas desplazadas, o susceptibles de
ser desplazadas, lo cierto es que el fendmeno del desplazamiento en
Colombia, como lo deciamos al principio, es mais bien discreto o
indirecto. Es decir, generalmente viene de la propia iniciativa de quienes
se sienten amenazados en su vida y bienestar. Pero también puede ser el
resultado directo de la instrumentalizacién del desplazamiento como
arma de guerra, como arma politica,** o de intereses privados, que no
vacilan en emplear métodos de violencia extrema con el fin de forzar la
partida de los habitantes de un sector o una zona de asentamiento.

Habida cuenta de lo anterior, los Principios, a pesar de algunas
limitaciones pricticas, gozan de una ventaja con respecto a la Ley, al hacer
referencia al rol de “todos los otros grupos, individuos y autoridades
concernidas en sus relaciones con las personas desplazadas al interior de
su propio pais”,* y no sélo al Estado como agente protector —0 provoca-
dor- de desplazamiento. Pareciera que la ley colombiana no tuviera en
cuenta el desplazamiento, muchas veces espontineo y generalmente
desorganizado, también provocado por agentes privados; en otras
palabras, que sélo el Estado tiene obligaciones, y que a los particulares se
les eximiera de sus deberes. A nuestra manera de ver, en mis de una
ocasion, entidades no estatales, con funciones militares o no, por la
esencia misma del conflicto interno, se ven implicadas de manera directa
o indirecta en los desplazamientos forzados. De dos cosas, una: o el
Estado asume la responsabilidad total por el desplazamiento, o dos:
continda con el temor infundado de reconocer un status politico a

41. Concordancia con el Art. 24 C.N (libertad de trdnsito).

42.Se trata por una parte, de la libertad de residencia reconocida en la Declaracién
Universal (Art. 13.1) y garantizada por el Pacto de Derechos Civiles y Politicos (Art. 12.1),
por la Declaracion y la Convencion Americanas (Arts. 22.1 y 2.1 respectivamente), pero
sobre todo de la obligacion de DIH contenida en el Protocolo 1I, que prohibe el
desplazamiento forzado de civiles (Art. 17):
“1. No se podri ordenar el desplazamiento de la poblacion civil por razones relacionadas
con el conflicto, a no ser que asi lo exijan la seguridad de las personas civiles o razones
militares imperiosas. Si tal desplazamiento tuviera que efectuarse, se tomarin todas las
medidas posibles para que poblacion civil sea acogida en condiciones satisfactorias de
alojamiento, salubridad, higiene, seguridad y alimentacién”.
Cfr. Plattner, Denise, “La proteccién de las personas desplazadas en un conflicto armado
no internacional”, RICR, N° 114, nov.-dic. 1992, pp. 600-614.

43, Sobre la instrumentalizacidn politica de los desplazados, v. Revista Semana, N° 854, sept.
14 de 1998.

44.Introduccion, parigrafo 3, literal ¢).
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actores privados. Sin reconocerles un status, ni despojar al Estado de su
responsabilidad primera, examinando las normas de derecho
humanitario, consideramos que dichos entes también estan obligados, si
no, a tomar las medidas con respecto al territorio que controlan, al menos
a limitar las graves consecuencias de la guerra sobre la poblacién civil,*
sin que ello tenga como consecuencia un cambio de su condicion
juridica.

Si bien es cierto que en la ley colombiana, la seccion 3 (Art. 14), que trata
de la prevencion en general, y el articulo 8, de las acciones juridicas y
asistenciales de prevencion de los Comités municipales, se esfuerzan en
dar un concepto amplio a la prevencion, los limites intrinsecos de
operacion en medio del conflicto, dificultan una proteccion eficaz contra
el desplazamiento en Colombia. Es por ello que la tendencia generalizada
se reporta basicamente a la situacién de las personas una vez desplazadas,
y no antes y durante su desplazamiento. Es lo que podriamos llamar
medidas de reaccion tardia. Frente a ello no queda mds que asumir el
rompimiento del equilibrio, o lo que es lo mismo, el desplazamiento por
la fuerza, para conocer cuiles son los individuos que pueden aspirar a la
condiciéon juridica de desplazado. El numeral 2 del Principio 6
circunscribe el desplazamiento a aquellos:

a) que son la consecuencia de politicas de apartheid, de politicas de “limpieza étnica”,
o de pricticas similares en que el objetivo o la resultante es la modificacion de lta
composicion étnica, religiosa o racial de la poblacién afectada;

b) que intervienen en las situaciones de conflicto armado, a menos que la seguridad de
las personas civiles concernidas o razones militares imperativas no las hayan hecho
necesarias;

¢) que se produzcan en el contexto de proyectos de desarrollo de vasta envergadura

que no estén justificados por razones imperativas ligadas al interés publico;
d) que se operen, en caso de catdstrofe, a menos que la seguridad y la salud de las
personas concernidas no exijan su evacuacion; y

¢) que son utilizados como un medio de castigo colectivo.

(traduccion nuestra)

Al prohibir los desplazamientos forzados, la introduccién a los principios
directores define al desplazado asi:

2. A los fines de los principios directores, las personas desplazadas al interior de su
propio pais son las personas o grupos de personas que han sido forzadas a huir o0 a
dejar su hogar o su lugar de residencia habitual, principalmente en razén de un
conflicto armado, de situaciones de violencia generalizada, de violaciones de dere-
chos humanos o de catistrofes naturales o provocadas por ¢l hombre o para evitar

45. Interpretando los elementos objetivos de aplicabilidad material del DIH convencional en
caso de conflictos armados internos (art. 3.1 comin de las C.G., y art. 1° del Pro. II), se
infiere la exigibilidad directa de sus obligaciones, también a entes no estatales.
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los efectos, y que no han atravesado las fronteras internacionalmente reconocidas de
un Estado (nuestra traduccion).

A su turno, la Ley colombiana considera que un desplazado es:

toda persona que se ha visto forzada a migrar dentro del territorio nacional
abandonando su localidad de residencia o actividades econémicas habituales, porque su
vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad personales han sido vulneradas o se
encuentran directamente amenazadas, con ocasién de cualquiera de las siguientes
situaciones: Conflicto armado interno, disturbios y tensiones interiores, violencia
generalizada, violaciones masivas de los Derechos Humanos, infracciones al Derecho
Internacional Humanitario u otras circunstancias emanadas de las situaciones anteriores
que puedan alterar o alteren dridsticamente el orden piblico (Art. 1°).

Abstraccién hecha de la condicién de base, cual es la de no haber
traspasado las fronteras nacionales, observamos que existen puntos
comunes en la definicién, como el hecho de que el desplazamiento
puede producirse a nivel individual o colectivo, por motivos relacionados
con una situacion de conflicto armado, de violencia generalizada y de
violaciones —“masivas”, insiste la ley colombiana-% de los derechos
humanos, incluidas (en la ley) aquellas de DIH. Lo que la norma
colombiana excluye de su campo de proteccién, a diferencia de los
Principios, es el concepto de desplazado por “catistrofes naturales o
provocadas por el hombre o por evitar sus efectos”, por lo que podemos
inferir que en este aspecto, el legislador colombiano adhiere a la reserva
del ACNUR en cuanto a la nocién de persona desplazada al interior de su
pais.?’

Cualquiera que sea el contenido del derecho a no ser desplazado
forzosamente, la triste realidad es su constante violacion, la cual debe ser,
si no eliminada por la restitucion en especie o el restablecimiento del
derecho, al menos disminuida al maximo en sus consecuencias, mediante
la adopcién de medidas de proteccion a posteriori.

C. En caso de desplazamiento...

Se parte del principio general que las autoridades pertinentes hayan
estudiado todas las posibilidades diferentes a una medida de
desplazamiento, pero si éste es inevitable, debe hacerse lo posible por

46. Podriamos pensar que la ley colombiana demanda la existencia de violaciones “masivas”
de DD.HH para cubrir con su proteccion a las personas forzadas de abandonar su hogar,
pero esta alta exigibilidad es equilibrada al incluir dentro de la categoria de desplazado,
también a aquellas personas forzadas a huir por “disturbios y tensiones interiores” asi
que “otras circunstancias emanadas de las situaciones anteriores que pueden alterar o
alteren dristicamente el orden piblico” (Art. 1, in fine).

47.Siguiendo en este aspecto la légica del derecho de refugiados, pues se presume que las
victimas de desastres naturales gozan de la proteccion del Gobierno nacional, Cfr.
UNCHR, International Legal Standards Applicable to the Protection of Internally
Displaced Persons Ginebra, 1996, p. 2.
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restringir al miximo el nimero de personas a desplazar y a limitar los
efectos nefastos de la operaciéon (Ppio. 7.1 —Concordancia con el DIH, v.
supra, n. 42).

~ Derechos y garantias fundamentales

De acuerdo con el derecho inherente a la vida, nadie puede ser
arbitrariamente privado de ésta. Asi, el Principio 10 (pdrr. 1) tiene el
cuidado de recordar la prohibicion de cometer -la amenaza o la
incitacion— uno de estos actos en particular:

a) el genocidio;
b) el asesinato;
c) las ejecuciones sumarias o arbitrarias; y

d) las desapariciones forzadas, incluido el secuestro o la detencién no
reconocida, cuando hay amenaza de muerte o muerte del hombre.*

Frente a la tendencia creciente de utilizar el desplazamiento como
tactica de guerra, el Principio 10 retoma en su paragrafo 2, especifican-
do la condicién de desplazados, la prohibicion bien conocida en
derecho humanitario de ataques u otros actos de violencia a la
poblacién civil,® en particular de:

¢ atacarla en tan que tal o indiscriminadamente (literal a);

¢ utilizar el hambre como método de combate (lit. b);

¢ utilizarla como escudos para proteger objetivos militares (lit. ¢);

¢ atacar los campos o zonas de instalaciéon de desplazados (lit. 4); y

* utilizar minas terrestres antipersonal (lit. ).

48.Tanto el régimen internacional de DD.HH (p. ¢j. los art. 6.1 del Pacto, o 4.1 de la
Convencion americana) y de DIH (p. ¢j. los arts. 3.1.4 comuin de las C.G., 6 4.2.a del Pro.
I1.) rechazan dichos actos. Podemos afirmar de otra parte, la existencia incluso de ciertos
subregimenes especializados para hacer frente a tan lamentables comportamientos, f.e.,
las Convenciones sobre la Prevencion y la Represion del Genocidio de 1948, o la
Interamericana sobre Desaparicién Forzada de Personas de 1994.

49. Elemento central sobre la conduccion de las hostilidades o denominado “derecho de La
Haya”, cuya aplicacién a los conflictos internos no seria reconocida por la sociedad
internacional, y apenas de forma tdcita, con la inclusién del articulo 3 comian en las
Convenciones de Ginebra. De manera expresa y formal, sélo el protocolo 11 estipula
algunos limites a la conduccién de las hostilidades en relacién con la poblacién civil (Tit.
IV). Esto no significa que otras normas de DIH no sean aplicables a los conflictos
internos, pues aungque NO necesariamente escritas, existen obligaciones de caridcter
consuetudinario oponibles a las partes en conflicto. Cfr. la XIV- Mesa Redonda del
Instituto Internacional de Derecho Humanitario, Normas del DIH relativas a la
conduccion de las bostilidades en los conflictos armados no internacionales, San
Remo, ITL., sep. 13-14 de 1989 y su Declaracion anexa, aprobada por ¢l Consejo del
Instituto en Taormina, el 7AV/90 (v. tx. en RICR, sept.-oct. 1990, p. 434-438.
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La legislacién colombiana por su parte, abstracciéon hecha de sus
obligaciones internacionales e internas sobre el derecho a la vida,’®
presta especial atencién a la proteccion y a la seguridad fisica de las
personas desplazadas “con respecto de las cuales existan razones
fundadas para temer por su seguridad”, a través de la Direccién General
Unidad Administrativa Especial para los DD.HH del Ministerio del
Interior, cuya evaluacién se hari en estrecha colaboracién con el
Ministerio Publico, la Iglesia y las ONG (Art. 29).

Considerar la proteccidén fisica como salvaguardia esencial de las
funciones vitales no basta, la vida debe entenderse de manera mais
amplia, como el derecho a cierta calidad de vida, o al respeto de sus
derechos conexosy de las libertades fundamentales. Asi, el Principio 11
mencionada ¢l derecho a la dignidad y a la integridad fisica, mental
y moral (pirr. 1) y en concordancia con los regimenes de DD.HH y de
DIH, busca proteger en particular a la persona desplazada contra la
realizacidén o la amenaza de cometer (pirr. 2):

a) La violacién, la mutilacion, la tortura, los tratamientos o penas crueles, inhumanos o

degradantes y otros atentados a su dignidad tales que los actos de violencia especifica-
mente hacia las mujeres, la prostitucién forzada y toda forma de atentado al pudor;

b) la esclavitud o toda forma contemporanea de esclavitud (venta con fines de matrimo-
nio, explotacién sexual, trabajo forzado de los nifios, etc.); y

¢) los actos de violencia con la finalidad de sembrar el terror entre la poblacion desplaza-

da al interior de su propio pais.’!

Siguiendo una escala piramidal invertida, cuyo vértice partiria de una
especie de minimo esencial a la existencia humana: la vida en sentido

50. El régimen colombiano no sélo penaliza, de manera directa o indirecta la comisién de
cualquiera de los actos en mencion, sino que consagra constitucionalmente los derechos
a la vida (Art. 11 C.N.), o contra la tortura y las desapariciones forzadas (Art. 12 C.N.) ¢
incluso, otros derechos humanos (internacionales) que hubiesen pasado por alto los
constituyentes de la Carta del "91 (Art. 94 C.N.). Aun mads, la Corte Constitucional, en la
sentencia (C-574/92, de oct. 28 de 1992) sobre la exequibilidad del Protocolo I de 1977,
hizo una interpretacién bastante progresista de los arts. 93 C.N. (sobre la primacia del
derecho internacional convencional de los DD.HH.). 94 C.N. (la aplicabilidad de
derechos no expresamente consagrados en la Constitucion, pero contenidos en tratados,
ratificados por Colombia, inherentes a la persona humana) y 214.2 (el respeto en todo
caso del DIH y su incorporaciéon automatica). Ver en el mismo sentido la sentencia (C-
225/95) que efectudé la revisién constitucional del Protocolo II. Al declarar la
exequibilidad de la ley 171 de dic. 16 de 1994 que lo aprueba, el aito tribunal constata
asi, que al formar parte de aquellos tratados de que habla el are. 93 C.N. sus
disposiciones hacen parte del Jamado “bloque de constitucionalidad”.

51.Nuestra traduccién. Recordemos que todos estos actos también estin prohibidos en el
derecho colombiano, y que al consagrar constitucionalmente el derecho a la igualdad
(Art. 13 C.N.), los derechos humanos y ¢l derecho humanitario incluye en su proteccion
a todos sus beneficiarios sin lugar a ningun tipo de discriminacion.
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estricto como angulo poliedro, los Principios buscan la extension
gradual (en orden ascendente) y progresiva del drea triangular, es decir
la proteccién relativa a la condicion humana. Efectivamente, se trata de
proteger no sélo la simple subsistencia de la persona, sino su integridad
fisica y mental (Ppio. 11). Esta ltima, intimamente interrelacionada
con un tercer nivel o drea triangular de nuestro poliedro, que seria el
derecho a la libertad y a la seguridad personales (Ppios. 12y 13 [a no
ser recrutado por la fuerza]), antes de llegar a un cuarto nivel de
proteccion o de mayor dignidad: derecho de libre circulacidn y transito
(Ppios. 14 y 15 [relativo al asilo o refugio]), derecho a la vida familiar
(Ppios. 16 y 17) y en fin, a un nivel de vida suficiente (Ppios. 18 y 19
[atencion sicoldgica y social]) que seria el techo poligonal de nuestra
pirimide, o el reconocimiento de derechos humanos llamados de
segunda generacion. Entiéndase esta logica de proteccién progresiva,
no como divisibilidad de los DD.HH, sino al contrario, como método
protector integral.

Como lo hemos venido remarcando en los ultimos puntos, el Estado
colombiano esti obligado por sus leyes y tratados a asegurar el respeto
de todos estos derechos, sin embargo, no esta desprovisto de interés
notar que la Ley 387/97 se pronuncia expresamente a favor de sus
beneficiarios directos o personas desplazadas por la violencia. Asi por
ejemplo, éstas tienen el derecho a gozar de los derechos civiles
fundamentales reconocidos internacionalmente (Art. 2, num. 2), el
derecho a la reunificacion familiar (ibid., num. 8) y al logro de la
consolidacién y estabilizacién socioeconémica (Art. 17), pasando por el
aseguramiento de la posesion de sus bienes (Art. 27).

- La Ayuda humanitaria

Sobre el plano internacional, la conveniencia de la ayuda humanitaria
no ha sido puesta en duda cuando ésta efectivamente llega a sus
destinatarios, pero otras veces ha sido instrumentalizada como especie
de presa politica, o desviada hacia el aprovisionamiento militar,
utilizada como arma de guerra, y en detrimento de la poblacién
necesitada. Por otra parte, cuando dicha ayuda es acompanada de
escolta militar o su obtencion es objeto de condicionalidad o efectuada
incluso contra la voluntad del Estado asistido, todo el debate entre
injerencia y soberania encuentran su mds ardiente plaza.

No obstante lo anterior, nuestro objetivo es menos el de revivir el
mencionado debate,’?> que el de examinar la imbricacién, o la

52.Cfr. Domestici-met, Marie-José (Ed.), Aide bumanitaire internacionale: un consensus
conflictuel? CERIC, Université d’Aix-Marseille I / Ed. Economica, Paris, 1996.



1998] Doctrina 59

disyuncion, de los principios relativos a la ayuda humanitaria con la
legislaciéon del Estado colombiano en la materia que nos ocupa. Asi, el
continuum de los principios de humanidad, de imparcialidad y de no
discriminacion puede verse en el Principio 24 que sefala el respeto de
dichos principios en el suministro de ayuda humanitaria (parr. 1) y que
a renglén seguido estipula la no desviacion de la misma,
principalmente por razones politicas o militares (parr. 2). La legislacion
colombiana no hace ninguna mencidon al particular, pero sus
obligaciones en materia de DD.HH y DIH, asi que la globalidad de la ley
estudiada, impedirian una interpretacion en sentido contrario.

Sobre la interaccion entre las organizaciones bumanitarias
internacionales y las partes beneficiadas,*® haciendo abstraccion del
reconocimiento univoco sobre la responsabilidad que en la materia
incumbe en primer lugar a las autoridades estatales,>* sefialemos que el
Principio 25 menciona el “derecho” de las organizaciones humanitarias
internacionales “de proponer sus servicios”, sin que haya lugar a
considerar dicha proposicién “como inamistosa 0 como un acto de
injerencia en los asuntos interiores del Estado que la recibe y [que] sera
recibida de buena fe” (parr. 2). Bien entendido, dichas entidades —y
otras partes”— pueden ser, de orden privado o intergubernamental. Muy
ilustrativo es el ejemplo del ACNUR>® (intergubernamental) y del CICR
(no gubernamental) en la ayuda encomiable a las personas desplazadas.
Notemos ademis, que a pesar de su caricter privado, este ultimo ha
recibido mandato expreso de las partes contratantes de las
Convenciones de Ginebra de 1949 para asistir a las victimas de los
conflictos armados.>¢

Lo que resulta menos claro es la ultima frase del parigrafo en mencién,
sobre el hecho de no rechazar “arbitrariamente” dichos servicios,

53

55.

56.

.Véase, ademis de la obra recién citada, COMISION EUROPEA (Ed.), Law in
Humanitarian Crisis, Vol. 11: Access to victims: Right to'intervene or right to receive
bumanitarian assistance?, Bruselas / Luxemburgo, 1995.

.“De la Atencién Humanitaria de Emergencia. Una vez se produzca el desplazamiento, el
Gobierno Nacional iniciard las acciones inmediatas tendientes a garantizar la atencidén
humanitaria de emergencia con la finalidad de socorrer, asistir y proteger a la poblacion
desplazada y atender sus nccesidades de alimentacién, aseo personal, manejo de
abastecimientos, utensilios de cocina, atencidon médica y psicolégica, transporte de
emergencia y alojamiento transitorio en condiciones dignas” (Sec. 4, Art. 15, 1~ parr.).
Segun las estadisticas, en enero de 1997, el ACNUR se ocupaba de cerca de cinco
millones de personas desplazadas internas en ¢l mundo. Es decir, del 21% del total de
personas tomadas a su cargo: unas 22,7 millones, entre refugiados (el 58%), repatriados
(el 15%) y otras (el 6%). Ver HCR, op. cit., N° 2, p. 2.

Sobre ¢l rol de estas dos organizaciones, y otras como la UNICEF o ¢l PNUD, en relacion
con las personas desplazadas, v. HCR, op. cit., N° 2, p. 116-118, y el caso muy ilustrativo
de la Operation Lifeline levado a cabo ¢n Sudan (id., p. 132-133).
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“sobre todo si las autoridades concernidas no estin en medida de
suministrar la ayuda humanitaria requerida o no estin dispuestas a
hacerlo”. Si bien la finalidad del principio es plausible, un derecho de
injerencia, o subsidiario, no deja de ser algo que un buen nimero de
Estados todavia no acepta. La cuestidn de autorizar y facilitar el libre y
rapido pasaje de la ayuda humanitaria (parr. 3), por lo general no es
otra cosa que el resultado de negociaciones politicas o de circunstan-
cias especialmente coyunturales.

A pesar del contenido de esta observacion liminar muy general sobre el
celo con que los paises, particularmente aquellos denominados en
desarrollo, o que afrontan graves problemas de orden publico,
observan esta dinimica, la legislacién colombiana puede dejar a
algunos perplejos, cuando va mads alla de las simples declaraciones del
ejecutivo.’” El articulo 2, que habla de los principios de la Ley 837,
establece sin ambages que “1. Los desplazados forzados tienen derecho
a solicitar y recibir ayuda internacional y ello genera un derecho
correlativo de la comunidad internacional para brindar la ayuda
bumanitaria” (itilicas nuestras).

El principio (de la Ley) en mencién es todavia mas explicito al tratar la
cuestion de la atencién humanitaria de emergencia (Seccion 4, Art. 15).
En su segundo inciso, sefiala que “[e]n todos los casos de desplaza-
miento, las autoridades civiles y militares que se encuentren en las
zonas receptoras de poblacion desplazada, garantizardn el libre paso
de los envios de ayuda bumanitaria, el acompariamiento nacional e
internacional a la poblacion desplazada y el establecimiento de
oficinas temporales o permanentes para la defensa y proteccién de
Derechos Humanos y el cumplimiento de las normas del Derechos
Internacional Humanitario” (énfasis adicionado).®
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S8.

.Ante la magnitud del problema el Gobierno colombiano declaraba abrir “un enorme
espacio para la cooperacion internacional, en especial para los organismos multilaterales
como los de Naciones Unidas y los programas de asistencia de la Unién Europea para las
poblaciones desplazadas en paises con conflictos bélicos o afectados por desastres
naturales”. PRESIDENCIA de la Repiblica, op. cit. N° 1, p. 27.

¢Por qué este inciso sélo se refiere a las “zonas receptoras™, mientras que las personas
que atn no se han desplazado pueden requerir de la misma ayuda que aquellas que ya
lo han hecho? La explicacién acaso se encuentre e¢n ¢l hecho de que las zonas expulsoras,
por tratarse de regiones particularmente sensibles de orden publico, desestimulan la
cesion del control estatal. Pero podriamos imaginar también una manera de evitar
comprometer la responsabilidad internacional del Estado, limitindola a aquellas zonas
que realmente controla. En fin, nétese como ¢l pardgrafo final limita el derecho a la
atencion humanitaria de emergencia a 3 meses. Si bien es cierto, que la adopcion de una
medida de emergencia debe limitarse al tiempo necesario para conjurarla, esta
disposicién puede entenderse como una forma del Estado para recuperar
unilateralmente el control de la situacion.
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Notemos en fin sobre este punto, lo relativo a los derechos y obligacio-
nes de las organizaciones bumanitarias. Las personas y los bienes
sobre el territorio sometido a la jurisdicciéon de un Estado poseen un
status derivado de la legislacién nacional de dicho Estado y de las
obligaciones que éste haya adquirido a nivel internacional. Estas son
hasta ahora las Unicas fuentes de protecciéon general de las personas
(privadas o publicas) que se encuentran bajo la jurisdiccién de un
determinado Estado. Ahora bien, principalmente por via convencional,
una gran mayoria de Estados se han comprometido al respeto de los
DD.HH y del DIH, y algunos en particular, a la proteccion del personal
de las Naciones Unidas y del personal asociado en las operaciones de
mantenimiento de paz.* En razén del riesgo y de los ataques que ha
sufrido dicho personal, el Principio 26 hace hincapié en la proteccién
de las “personas encargadas de la ayuda humanitaria, de sus medios de
transporte y de sus stocks”.

Asi, el personal y los bienes humanitarios estén juridicamente protegi-
dos internacionalmente, nada impide, en principio, a un Estado aplicar
sus leyes y regular el status de las personas bajo su jurisdiccién. Sin
embargo, al contrario de mostrarse reticente, el Estado colombiano
profesa la obtencién de “garantias a las organizaciones de los
desplazados y a las entidades no gubernamentales que desarrollen
acciones en pro de los derechos humanos y de los desplazados
internos” (Art. 30). ahora, si se evoca la posibilidad de suplantar al Estar
o actuar incluso contra su voluntad, dicho principio entraria en
contradiccion con el derecho interno a quien corresponde la reglamen-
tacién del acceso a su territorio y la permanencia sobre éste. Si la ley
colombiana no hace mencién expresa sobre el punto, creemos que es
precisamente porque se sobrentiende la salvaguardia de un principio
inherente a la existencia misma del Estado.

Ahora bien, soberania y responsabilidad se conjugan en todos los
tiempos, la entrada legal o ilegal de personal humanitario, goza y
soporta derechos y obligaciones (nacionales e internacionales) que el
Estado debe hacer respetar. Las organizaciones humanitarias deben
tomar todas las medidas necesarias de proteccién a las personas
desplazadas y de derechos humanos en el cuadro de su ayuda
(Principio 27, parr. 1), lo que las convertiria en sujetos directamente
responsables, ademas del orden interno, por la violacion de normas y
cddigos de conducta internacionales.®® Igualmente consideramos que

59. Cfr. “Convencion sobre la Seguridad del Personal de las Naciones Unidas y del Personal
Asociado” anexa en el doc. A/49/742 de dic. 2 de 1994.

60. El parr. 2 del Principio 27 tiene el cuidado de senalar que “[e]l paragrafo precedente no
prejuzga en nada las responsabilidades en materia de proteccion de las organizaciones
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no es necesario ahondar en el tema, ya que el derecho internacional y
el derecho interno estin generalmente de acuerdo en las responsabili-
dades que conciernen a cada cual. Lo que puede ser mis dificil de
demostrar, mas no imposible, seria una responsabilidad internacional y
directamente atribuible a una persona no estatal por la violacién del
régimen de DD.HH. Sin embargo, una extensiéon de la teoria de la
Drittwirkung o de efectos horizontales a los particulares rebasan el
cuadro de este estudio.

— El Retorno, la Reinstalacién y la Reintegraciéon

Para terminar lo referente a los Principios directores relativos al
desplazamiento de personas al interior de su propio pais, el Titulo V,
comienza en el primer paragrafo del 28 y antepentltimo Principio, por
recordar una vez mas, “el deber y la responsabilidad” que incumbe a las
autoridades competentes “de crear las condiciones propicias al retorno
libremente consentido en la seguridad y la dignidad, de las personas
desplazadas (...) a su hogar o lugar de residencia habitual o a su
reinstalacion voluntaria en otra parte del pais, o de suministrarle los
medios necesarios para ese efecto. Dichas autoridades se esforzarin en
facilitar la reintegracion de las personas desplazadas” (el destacado es
nuestro).

La Restitucion, Participacion y Asistencia bumanitaria son tres
componentes del mismo fenémeno por asi decirlo, o el objetivo
primordial normativo e institucional de una cierta especificidad del
derecho a no ser desplazado y de las personas desplazadas. El derecho
a acceder a soluciones definitivas (Art. 2, num. 5) no tiene sentido si no
se concibe con el objetivo de restituir a las victimas del desplazamiento,
en la medida de lo posible, una situacién lo mis parecida a aquella de
que gozaba antes de las causas que la forzaron a desplazarse, incluido
el derecho fundamental de reunificacién familiar (id.,, num. 6). A
semejanza del derecho de refugiados, las opgiones son, un retorno
libremente consentido en condiciones de seguridad y de dignidad al
lugar de origen, o bien, la reinstalacién voluntaria, es decir, en otra
parte diferente del lugar de origen. En cualquiera de los dos casos, se
trata de reintegrar la persona a la comunidad que dejé o a aquélla que
lo recibe. Vemos el sentido que toman estos principios en derecho
colombiano.

El desarrollo del derecho a regresar al lugar de origen, se manifiesta en
la seccién 5 (Art. 16) en términos de que la “poblacién desplazada que

internacionales mandatarias cuyos servicios pueden ser ofrecidos o solicitados por los
Estados” (nuestra traduccién). Sobre los cédigos de conducta humanitaria, v. HCR. op.
cit., N° 2, pp. 46-47.
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quiera retornar a sus lugares de origen, [lo seri] de acuerdo con las
previsiones contenidas en esta ley, en materia de proteccion y
consolidacion y estabilizacion econémica” (itilicas nuestras). No cabe
pues duda del caricter voluntario que debe poseer dicha decision de
retorno, asi como el sentido dado a las cuestiones de seguridad y de
dignidad que nosotros entendemos como “consolidacién y estabiliza-
cién socioecondémica” apoyada por el Estado; términos acaso mas
concretos que “dignidad”, que la seccién 6 (Art. 17) se encarga de
aclarar al tratar de las “acciones y medidas de mediano y largo plazo con
el propésito de generar condiciones de sostenibilidad econémica y
social para la poblacién desplazada en el marco del retorno voluntario
o el reasentamiento en otras zonas rurales urbanas”. Seguan el articulo
en cuestion (segundo inciso), dichas medidas “deberian permitir el
acceso directo de la poblacién desplazada (...) a los programas
relacionados con:

1. Proyectos productivos.
2. Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino.
3. Fomento de la Microempresa.

4. Capacitacién social en salud, educacion y vivienda urbana y rural, la ninez, la mujer
y las personas de la tercera edad, y

5. Planes de empleo urbano y rural de la Red de Solidaridad Social.

Del contenido del articulo 18 de la ley colombiana, se infiere que sélo
cuando se logren niveles socioeconémicamente dignos cesari la
condicién de desplazado. Si bien esto constituye un noble ideal y el
objetivo final frente al desplazamiento, este tipo de candor normativo
puede resultar peligroso. De hecho, la pregunta es: quién califica y
cuales son los parimetros para decidir la cesacién de la condicién de
desplazado forzado. Presiones politicas o presupuestales pueden
conducir a las autoridades estatales a “cesar por decreto” la condicion
de desplazado y a suspender o acabar la proteccidon en el sentido
extenso de la palabra.

Para contrarrestar el peligro del enunciado del articulo 18, éste, a titulo
de paragrafo, establece que, “[e]l desplazado cooperari en el
mejoramiento, restablecimiento, consolidacién y estabilizacién de la
situacién”. Lo que va en linea directa con la participacién de (2)
representantes de la poblacién desplazada (Art. 7.9) en los Comités de
Atencién Integral a la PDV. Pese a que es dificil saber cudl seri el peso
de los desplazados en la calificaciéon, y posible cesacién, de su
condicién, vale la pena notar un desarrollo interesante que parece
perfilarse entre democracia y derechos humanos, cuyo teatro de origen
podria buscarse en la “participacion de las personas desplazadas al
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interior de su propio pais a la planificacién y a la gestién de su retorno
o reinstalacién y de su reintegraciéon” (Ppio. 28.2). De hecho, las
personas desplazadas lo han sido necesariamente contra su voluntad,
con la aplicacion de este principio se les estaria restituyendo y
convirtiéndolos en parte activa de su derecho a la libre circulacién y
autodeterminacion.

En fin, recordemos que las normas generales y particulares contra el
desplazamiento forzado, y en caso de producirse éste, se basan en un
principio general, que es el de la igualdad de derechos y la no
discriminacion (por su condicién de desplazado). No es de poco interés
entonces, que el Principio 29 se refiera en los mismos términos
protectores a aquellas personas que han dejado de ser desplazadas,
habida cuenta de la necesidad de restituir un cierto equilibrio, que no
significa ya alcanzado por el solo hecho de retornar o de reinstalarse.
Se trata en particular que dichas personas dispongan del “derecho a
participar plenamente y en pie de igualdad ed los asuntos publicos a
todos los niveles y a acceder en condiciones de igualdad a los servicios
publicos” (Ppio. 29, parr. 1, iz fine). En la misma medida, en el regreso,
reinstalacién y reintegracion, el Principio 30, y altimo, busca extender
los principios ya senalados de asistencia humanitaria.

Si bien es cierto que el retorno, la reinstalacién o reasentamiento, y la
reintegracion en general, no son tarea ficil, subsiste un elemento
particularmente delicado que es la restitucion material del derecho, o
la recuperacion de “la propiedad y las posesiones dejadas o de las que
fueron desposeidas [las personas desplazadas] al momento de la
partida”. El Principio 29, paragrafo 2, afirma “el deber y la
responsabilidad” que recae en las “autoridades competentes”, de
ayudarlas en la obtencién de dicho objetivo, y de no ser posible, a
acordarles, o ayudarles a obtener, una indemnizacién equitable u otra
forma de resarcimiento.

Obviamente, éste es un principio que depende en gran medida de los
instrumentos juridicos y de su aplicacién por parte del Estado que
adelanta una operacién de retorno o de reinstalacién, aunque él puede
verse también potencialmente obligado en razén de obligaciones
internacionales relativas a los derechos humanos. Consideramos que
este tema es particularmente delicado, no sélo por el hecho del
simboligismo ligado a una porcidon de tierra, que por muy limitada o
precaria que pueda ser, va mas alld de un simple interés econ6mico. De
hecho, graves problemas suelen presentarse en relacién con la
posesion.

Si al regreso, la vivienda y/o los bicnes conexos de los que fue
despojada la persona desplazada no han sido objeto de venta o
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traspaso, el problema puede ser menos complejos en la medida en que
se trata de asegurar una posesion tranquila y eficaz. Pero si ésta ha
pasado a manos de otras personas, o peor aun, si la propiedad
reivindicada fue objeto de venta, la situacién es mas dificil.
Efectivamente, muchas personas no sélo son obligadas a dejar sus
propiedades, sino incluso obligadas a ceder o vender “legalmente” a un
precio irrisorio. La ley colombiana en su articulo 27, al tratar de la
“perturbacion de la posesiéon o abandono del bien mueble o inmueble,
con motivo de una situacién de violencia que obliga al desplazamiento
forzado del poseedor” estipula que “no interrumpira el término de
prescripcién a su favor”. Podriamos hablar de una medida que no es
desconocida en derecho civil, pero la restitucién in natura puede
resultar mas complicada.

Pese a que el segundo parigrafo recuerda el deber que corresponde a
las autoridades estatales de restituir al poseedor interrumpido, el
acompanamiento juridico en la anulacién de un contrato de venta y la
recuperacion de la posesion, pueden significar tan alto riesgo a la
integridad fisica, que muchos prefieran renunciar a tal empresa. En este
caso, s6lo una presencia y una asistencia estatal fuertes en términos de
seguridad y de derecho —que no siempre es el caso— podrian contribuir
a una restitucion eficaz y justa. Notemos para terminar, que el articulo
28 establece que, en los procesos judiciales y administrativos en los que
el desplazado sea parte, sin perjuicio de los derechos de terceros, la ley
es particularmente exigente en cuanto a las garantias de celeridad y
eficacia que corresponde a las autoridades competentes.

[€24:9)

OBSERVACIONES FINALES

En el estudio sobre las respuestas juridicas al fenémeno del
desplazamiento forzado en Colombia, observamos una cierta simbiosis
entre los sistemas nacional e internacional, que algunos pretenden
separar rigidamente. La explicacién de fondo quizis radique en el hecho
de que tratindose de una persona no combatiente, pero obligada a huir
por razones ligadas a un conflicto armado, el respeto de su integridad y
sus derechos fundamentales aparezcan ante todo como algo inherente a
su misma condicién humana y no como un derecho del Estado, mas bien
como su obligacién. Ahora bien, el respeto a la dignidad humana no
puede tener fronteras ni responsabilidades exclusivas ni excluyentes; la
necesidad de soluciones durables accesibles a las personas desplazadas,
encuentra su fundamento en las obligaciones que el Estado y otros
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actores, incluso de cardcter privado, tienen sobre los planos interno e
internacional.®!

Sin embargo, el caso colombiano es complejo, y a pesar de la instauracion
de todas las herramientas juridicas, en una casi perfecta adecuacién con
los derechos humanos y el derecho humanitario consagrado universal-
mente, los limites a su respeto y aplicacién son de un orden totalmente
diferente. La injusticia y la marginalizacion sociales, la debilidad del
Estado para hacer frente a la violencia politica, la burocratizacién® y
corrupcién de funcionarios, la impunidad y la reparticiéon eminentemente
desigual de las riquezas y del poder, son factores bien arraigados, que
sumados a una cierta apatia internacional, juegan un papel importante en
la ineficacia de las normas y principios de proteccién de toda persona a
no ser desplazada internamente.

Siendo poco util lamentar los defectos estructurales y coyunturales que
limitan el pleno ejercicio de los derechos humanos, y en particular de los
desplazados, anotaremos para terminar que, a partir de los instrumentos
disponibles es posible defender su causa. De otra parte, que, cuando al
momento de terminar estas lineas, se busca una salida negociada al
conflicto armado en Colombia, el irrespeto de los derechos de las
personas desplazadas no puede ser parte del precio a pagar por una paz
tantos anos esquiva. Si bien es cierto que su construccién requiere
sacrificios importantes, una paz fundada en el desconocimiento de los
derechos de la persona humana no serd sino su espejismo vy fragil asidero.
No olvidemos que todos somos responsables de todo y ante todos, de
otra manera, estariamos traicionando nuestra misma esencia humana.

Marzo de 1999

61. Internacionalmente, se trata de la obligacidon general de respetar y de hacer respetar los
derechos humanos, ¢ internamente, de ta responsabilidad de las autoridades, exigible
mediante la “accion de tutela”, o por la mas reciente “accion de cumplimiento”, especie
de actio popularis, también exigible judicialmente para la plena efectividad de los
derechos consagrados en una ley (Art. 87, C.N., desarrollado por la Ley 393 de jul. 29 de
1997).

62.Dentro del marco de una “Estrategia de Enlace Gubernativo para la Atencién a los
Desplazados”™, ¢l nuevo Gobierno conformé un Comité interinstitucional a instancias
del Ministerio de Salud, con fundamento en la “falta d¢, coordinacion y control del
sistema actual” (v. noticias en ¢l sitio internet de la Presidencia, 02/X/98).
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