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Para David, lo mejor que me ha pasado.

Tantas veces me he perdido,
dentro de tu ojos me he vuelto a encontrar.



Ya no vive nadie en ella

y a la orilla del camino silenciosa esté la
casa,

se diria que sus puertas se cerraron para
siempre,

Se cerraron para siempre sus ventanas.

Gime el viento en los aleros,desmordnanse
las tapias,

y en sus puertas cabecean combatidas por el
viento las acacias.

Dolorido, fatigado de este viaje de la vida,
he pasado por las puertas de mi estancia,
y una historia me contaron las acacias.

Todo ha muerto, la alegriay el bullicio,
los que fueron la alegriay el calor de
aquella casa,

se marcharon: unos muertos,

y otros vivos que tenian muerta el alma,
se marcharon para siempre de la casa.

(Las acacias, Vicente Medina, pasillo colombiano)
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INTRODUCCION.

¢Huir o morir? Abandonar todo aquello que se ha construido, o perder la
vida en el intento de defenderlo. Este ha sido el dilema al que se han enfrentado
millones de personas en Colombia y ante el cual el Estado se ha visto obligado a
formular un complejo marco normativo e institucional para la atencion de quienes
han elegido la primera de estas opciones. Se trata de una nueva respuesta a un
acontecer antiguo cuyas premisas basicas han sido elaboradas en el ambito
internacional, pues se inspiran en el modelo propuesto por Naciones Unidas para
enfrentar el éxodo forzado interno, concebido como un problema que afecta a la
comunidad global. Este sofisticado sistema, desarrollado por las autoridades

colombianas, constituye el objeto de la presente tesis doctoral.

El desplazamiento forzado de grupos de poblacion en el seno del territorio
nacional ha sido, y continda siendo, un fendmeno constante en Colombia. La
historia de este pais podria ser leida en clave de migraciones involuntarias,
ocasionadas con los mas diversos fines (politicos, econdmicos, ideolégicos,
estratégicos), que han incidido de forma importante en la modificacion de las
bases de la sociedad y el Estado a lo largo del tiempo. A pesar de ello este tipo de
éxodo no ha sido tradicionalmente concebido como un problema en si mismo;
sencillamente ha sido catalogado como una consecuencia mas de eventos
catastroficos que si merecian atencién directa, tales como el conflicto armado, el
proceso de expansion de la gran propiedad agraria o la situacion de violacién

grave y sistematica de derechos fundamentales.

La anterior percepcion, no obstante, ha dado un giro de ciento ochenta
grados en la ultima década del siglo XX. EIl desplazamiento interno ha pasado de
ser considerado un efecto, para asumir la condicion de problema en si mismo,
merecedor de una especifica respuesta por parte del Estado. En consecuencia las
personas que han sido obligadas a abandonar su lugar de residencia habitual en

Colombia son atendidas por una compleja red institucional. Los entes miembros
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de este entramado actlan -o al menos deberian actuar- de acuerdo con un amplio
marco normativo disefiado para prevenir la produccion de los éxodos y, en caso de
que ello no fuera posible, atender las necesidades de asistencia y proteccion de las
victimas hasta que sea factible su retorno en condiciones de voluntariedad y
seguridad. Sin embargo, debe advertirse que no todo éxodo forzado que se
produce en el pais es objeto de esta especial atencion, que solo se dirige a aquel
producido por razén de la lucha armada interna que enfrenta a diversos grupos
subversivos y paramilitares con las Fuerzas Armadas estatales. Quienes han
huido o han sido expulsados de sus hogares en el marco de otros conflictos
igualmente enraizados en la historia del pais -como el problema agrario, el
narcotrafico o la delincuencia comun- se funden en la masa de victimas anonimas

de la violencia colombiana.

Este radical cambio en la percepcion y atencion de los éxodos
involuntarios obedecié a la conjuncion, en ese momento historico, de factores
tanto internos como internacionales. La intensificacion de la lucha armada, asi
como el aumento de la frecuencia y magnitud del desplazamiento forzado en el
interior del pais coincidieron con la consolidacion, en el seno de la Organizacion
de Naciones Unidas, de un nuevo modelo disefiado para la gestion del problema
de los flujos masivos trasnacionales basado en la atencion a los grupos de
migrantes forzados antes de que crucen cualquier frontera internacional. Se trata
de una propuesta que procura evitar que estas personas se conviertan en
refugiados, mediante la asistencia a sus necesidades materiales y la proteccién a
sus derechos esenciales in situ; “desactivando” asi las motivaciones que les
llevarian a abandonar su pais de residencia habitual. Las causas Ultimas que
generan el éxodo, sin embargo, no son objeto de tratamiento por este modelo -al
menos de forma directa-, ya que el interés de éste se centra en la contencion de los

movimientos de poblacién.

Esta propuesta internacional, que ha tenido una influencia determinante en
la respuesta que el Estado colombiano ha dado a su propio éxodo interno,
descansa en la existencia de un derecho, intimamente vinculado a la dignidad del
ser humano, como es el derecho a no ser arbitrariamente desplazado o a

permanecer en paz en el lugar de residencia habitual. La vulneracion de esta
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garantia, se afirma, desencadena una situacion de masiva y grave violacion de
derechos fundamentales, que sume a sus victimas en la méas desesperada de las
situaciones concebibles. Quienes son obligados a abandonar su hogar, se asegura,
se encuentran mas expuestos que ninguna otra persona al sufrimiento y al
desamparo, puesto que el éxodo implica la ruptura con los vinculos materiales,
sociales, economicos y culturales que constituyen el tejido en el que se
desarrollaba su existencia. Este trdgico destino resulta incompatible con un
ordenamiento internacional que tiene en el respeto a los derechos humanos uno de
sus pilares esenciales, hasta el punto de asegurarlo en ocasiones por encima del
principio de soberania. En consecuencia se ofrece un mecanismo para la atencion
de estas personas, destinado a reparar el dafio que se ha inflingido a sus derechos
mas esenciales y en particular aquel cuyo desconocimiento abre la caja de los
truenos. Es por ello que la solucion que se propone como dptima para aliviar el
sufrimiento de los desplazados es su retorno al lugar del que proceden y, solo si

ello resulta imposible, su reubicacion en otra area del mismo pais.

Este planteamiento posee dos objetivos basicos. Se trata del control de las
migraciones masivas no voluntarias, para evitar que desborden fronteras
internacionales, y la proteccion de los derechos fundamentales de quienes
conforman tales masas. El discurso que se ha elaborado para la promocion de este
modelo otorga prevalencia al segundo de estos componentes, presentando el
bienestar del ser humano como el fin Gltimo, bajo la premisa de que la garantia de
los derechos esenciales en el territorio de origen conjura todo proceso de
migracion trasnacional forzada, evitando a quienes huyen la penosa situacion que
conlleva su transformacidn en refugiados. La contencién de los éxodos resulta, de
acuerdo con esta logica, la consecuencia necesaria de la garantia de los derechos

de la poblacién que huye.

Este doble objetivo pretende ser alcanzado a través de un marco normativo
y otro institucional. El primero esta constituido por los Principios Rectores de los
desplazamientos internos; cuerpo normativo que establece un catalogo de
derechos cuya titularidad es exclusivamente atribuida a los desplazados internos y
cuya garantia se vincula al respeto de los minimos humanitarios que, en razén al

nexo que guardan con disposiciones de ius cogens, son exigibles a todo actor del
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Derecho internacional. EIl segundo consta de una red conformada por agencias de
Naciones Unidas y otras entidades internacionales destinada a completar la accion
de las autoridades estatales en los casos en que éstas se ven desbordadas por la

magnitud del éxodo interno, siempre que medie su aquiescencia.

La politica que el Estado colombiano ha elaborado para atender los éxodos
forzados internos adopta los elementos centrales de esta propuesta internacional,
si bien no puede ser considerada un calco de la misma. Su estructura ha sido
definida por la Ley 387 de 1997, la cual reconoce el derecho a no ser desplazado y
establece la obligacion estatal de atender a quienes se han visto obligados a
abandonar su residencia o sus actividades economicas habituales a causa de
situaciones directamente o indirectamente relacionadas con el conflicto armado.
Para ello crea una red institucional encargada de desarrollar programas para la
asistencia de quienes se encuentran en tal situacion a lo largo de todas las etapas
de su éxodo. Estas medidas, ampliamente desarrolladas por el Gobierno, procuran
dotar a los desplazados de los bienes y conocimientos que requeriran para retornar
al lugar del que proceden en las mismas condiciones de las que disfrutaban antes
de ser obligadas abandonarlos. Este enfoque, propio de una politica social, ha
sido modificado por la Corte Constitucional que concibe la atencién a los
desplazados internos como un problema de derechos fundamentales. A través de
una sélida linea jurisprudencial este tribunal se ha ocupado de identificar un
estatuto del desplazado, cuya garantia exige que le sea dispensado un tratamiento
especial y prioritario frente al resto de la poblacion. La existencia de este estatuto
responde a la influencia ejercida por la propuesta de Naciones Unidas, ya que el
tribunal ha incorporado los Principios Rectores de los desplazamientos internos al
bloque de constitucionalidad.  En consecuencia los programas sociales
establecidos por la norma han adquirido, tras la lectura dada por el juez
constitucional, la categoria de derechos fundamentales que deben ser garantizados

sin dilacién o excusa.

Las disposiciones legales y las jurisprudenciales se entrelazan para
conformar la respuesta que a lo largo de una década se ha dado a los éxodos
generados por el conflicto armado. Esta persigue dos objetivos. Por una parte se

pretende reparar de forma integral los derechos fundamentales de los desplazados
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mediante el retorno en las mismas condiciones que poseian antes de emprender la
huida. Por otra, se intenta gestionar los flujos migratorios con el doble proposito
de desactivar su potencial desestabilizador para las areas a las que se dirigen y de
emplear su reversibn como un instrumento para retomar el control de los
territorios de los que proceden. A semejanza del modelo internacional el primero
de estos fines prima sobre el segundo; relacion que es, por demas, la Unica que
resulta aceptable en el marco de la Constitucion colombiana de 1991, que ubica en

los derechos fundamentales y su garantia la razon de ser del Estado.

La presente tesis doctoral pretende cuestionar el discurso que ha rodeado
la respuesta ofrecida por el Estado colombiano al éxodo forzado interno, en
particular la relacién que se asegura guardan sus dos fines Gltimos. Su objeto es
determinar hasta qué punto el programa asistencial colombiano de atencion a las
victimas del éxodo interno no es tanto una medida de garantia de derechos
fundamentales, sino una estrategia de control de los flujos de poblacion causados
por el enfrentamiento entre el Estado y otros grupos armados. En caso tal, los
derechos inherentes al ser humano no serian mas que meros instrumentos para
lograr el retorno de quienes han sido expulsados en el desarrollo de esta contienda
a sus lugares de origen, con el triple objetivo de renovar la legitimidad del Estado,
reivindicar su control sobre los territorios en los que las corrientes de desplazados
se han generado, y eliminar las tensiones socioeconémicas que conlleva la

permanencia de los desplazados en las zonas en las que buscan refugio

El propdsito que se persigue con este trabajo requiere, en primer lugar,
analizar el origen y los elementos que integran la propuesta internacional, que
surge como alternativa al sistema de proteccion de refugiados imperante hasta la
década de los ochenta del siglo pasado. En segundo lugar demanda el estudio del
derecho a no ser arbitrariamente desplazado, piedra angular tanto del modelo
propuesto por Naciones Unidas, como del planteado por la Ley 387 de 1997.
Finalmente se precisa el analisis de la respuesta que se ha dado en Colombia al
fenomeno del desplazamiento interno y, en particular de la contradictoria exégesis
dada a sus premisas por parte del Gobierno y la Corte Constitucional. Asimismo
deben estudiarse las consecuencias que de esta doble lectura se derivan para la

aplicacion de los preceptos que integran esta politica.

19



Este trabajo de investigacion ha sido planteado, desde sus inicios, como
un tejido en el que se entrecruzan el Derecho Constitucional y el Derecho
Internacional Publico. La existencia, plenamente reconocida en la actualidad, de
relaciones de cooperacion entre estos dos sistemas juridicos ha permitido abordar
el estudio de la politica de atencién a los desplazados internos en Colombia, desde
una doble perspectiva en la que las lineas trazadas desde Naciones Unidas y las
decisiones adoptadas por las autoridades estatales se entrecruzan para construir
tanto la red institucional, como el marco juridico. Adicionalmente dado el peso
que posee en este trabajo el problema de la aplicacion de disposiciones normativas
a una realidad concreta, se ha recurrido a elementos propios de la sociologia del
Derecho. Esta disciplina ofrece, ademés, las herramientas adecuadas para
aprehender una realidad juridica tan compleja como la que se presenta en
Colombia, donde el Estado es tan déebil que nunca ha poseido ni el control ni la

legitimidad sobre la totalidad del territorio nacional.

El andlisis que se efectla desde esta triple perspectiva se desarrolla en
cuatro capitulos. EIl primero se ocupa de exponer el fendmeno del desplazamiento
interno en Colombia, las causas que motivaron la tardia respuesta por parte del
Estado y la determinante influencia ejercida por Naciones Unidas y su propuesta
de gestion de los éxodos forzados internos en la concepcion misma del desplazado
interno y en el disefio de la politica colombiana. Con tal fin se ahonda en las
raices de la propuesta internacional explicando su genealogia, asi como las
transformaciones que ha conllevado al interior de la organizacion en la que ha

tenido su origen.

El segundo capitulo se ocupa del marco normativo e institucional propio
del Derecho internacional, en el que los Principios Rectores constituyen el
elemento central. Una vez analizada la argumentacion que sustenta la existencia
de este cuerpo normativo y en particular la formulacion del derecho fundamental a
no ser arbitrariamente desplazado, se abordan la naturaleza, el contenido, y la
amplia labor de difusion y promocion que se ha dado a este instrumento; tan
intensa, esta Ultima, que podria haber eclipsado otras propuestas alternativas para

la proteccion de la propia poblacion desplazada. EI capitulo se cierra con el
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analisis de la red institucional internacional que presta asistencia material a los

desplazados internos.

El siguiente capitulo estd dedicado al Derecho colombiano de los
desplazados internos. La respuesta que se ha dado al éxodo forzado interno
generado por la lucha armada interna en este pais a partir de 1997 posee dos ejes,
como son la Ley 387 de ese afio, junto a sus decretos reglamentarios, por una
parte, y la jurisprudencia constitucional por el otro. Estas columnas, que deberian
estar llamadas a complementarse, se contradicen hasta el punto de que resulta
imposible aplicar la totalidad de los preceptos procedentes de una, sin anular los
de la contraria. Es por ello que se destinan distintas secciones para el estudio de
cada una. Este abarca casi una década, ya que finaliza en 2004, momento en el
que la Corte Constitucional falla la sentencia T-025/04 en un intento por cerrar la
brecha que separar los elementos de proteccién y control, reconduciendo la

politica hacia el bienestar de los desplazados.

Se trata de un intento fallido tal y como se ocupa de demostrarlo el cuarto
y ultimo capitulo. Ante la discordancia entre las lectura efectuada por el
Ejecutivo y el méximo interprete de la Constitucion, tanto el Gobierno como las
autoridades encargadas de dar cumplimento a estas disposiciones han optado por
una tercera via. Esta consiste en aplicar solo aquellas que permiten gestionar los
flujos migratorios de forma tal que se logre su pronto retorno o, si ello no es
posible, hacer invisibles a sus integrantes fundiéndolos en la masa de pobres
estructurales, que constituye casi la mitad de la poblacion nacional. Se trata de
una practica que no ha podido ser erradicada, tal y como se percibe al analizar el

cumplimiento que se ha dado a la mencionada sentencia.

El trabajo que se desarrolla en estos cuatro capitulos es una reflexion
juridica sobre el sistema disefiado y llevado a la préctica en Colombia para dar
respuesta a las migraciones forzadas que tienen lugar en el interior de su territorio.
El proposito que ha animado su elaboracién es el de poner en evidencia la
existencia de graves y complejas contradicciones que anidan en el interior de esta
politica. Estas se hallan latentes en el modelo internacional en el que se inspira

pero se hacen expresas, a la vez que se profundizan, en el escenario colombiano.
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El resultado es la intrumentalizacion de los derechos fundamentales, con la
correspondiente pérdida de su potencial emancipatorio. Se trata de una
consecuencia que no pude, no debe, pasar desapercibida. Este, con todas las
limitaciones que implica un ejercicio académico, es un intento para que ello no

ocurra.
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CAPITULOI

EL DESPLAZAMIENTO INTERNO.
FENOMENO Y RESPUESTA POR PARTE DEL ESTADO COLOMBIANO

Y DE NACIONES UNIDAS.

“La verdad es que la gente no se “desplaza”, la destierran, la
expulsan, la obligan a huir y a esconderse”*

“States had always understood that it was in their self-interest to
ensure that the arrival and presence of refugees did not become a
socially destabilizing force™?

1.- ANTECEDENTES HISTORICOS Y SITUACION ACTUAL DE LOS EXODOS

FORZADOS INTERNOS EN COLOMBIA.

El desplazamiento interno en Colombia ha sido intensamente estudiado
tanto a nivel interno como a nivel internacional y constantemente mencionado en
los distintos foros de discusion y anélisis de la materia. EI hecho de que el Estado
colombiano haya sido, hasta el momento, uno de los pocos que han adoptado una
politica de atencion a este fendmeno basada en las directrices elaboradas por
Naciones Unidas, unido a factores como la amplitud y la magnitud del éxodo
forzado -que afecta a la practica totalidad del territorio nacional- asi como su
vinculacion a uno de los conflictos internos de mayor duracion en la historia

contemporanea, lo han convertido en objeto de la atencion mundial.

Las teorias que se han elaborado al respecto son variadas, si bien todas
coinciden en sefialar su complejidad, pues se trata de un fenémeno en el que se
entremezclan conflicto agrario, lucha de diversos actores armados que aspiran a

asumir el control del Estado, violaciones masivas y constantes de los derechos

! MOLANO BRAVO, Alfredo “Desterrados” en Exodo, Patrimonio e Identidad. Memorias del V
Céatedra Anual de Historia “Ernesto Restrepo Tirado” Museo Nacional de Colombia. Bogota,
2000, P4ag. 33.

2 HATHAWAY, James “The International Refugee Rigths Regime” en The collected courses of
the Academy of European Law, Volume VIII, Book 2. Martinus Nijhoff, 1997, Pag. 113.
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humanos, un aparato estatal tradicionalmente débil y por tanto con limitado
control del territorio nacional, y una poderosa industria de narcotrafico, que ha
logrado permear todas las instancias publicas y