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RESUMO

O objetivo deste artigo é compreender a interagao entre o Alto Comissariado das Nagoes
Unidas para os Refugiados (ACNUR) e o governo colombiano nos esforcos de mitigagao do
deslocamento interno forgado, bem como os principais desafios enfrentados na abordagem

do problema. Este artigo privilegia a leitura adotada pelos atores mencionados acima, a qual
vincula o deslocamento ao conflito armado vivenciado pelo pafs h4 mais de quarenta anos.
Embora se trate de um problema observado hd décadas, as formulagdes politicas nacionais
com vistas  sua mitigagdo surgiram tardiamente, mais precisamente, em meados da década

de 1990. Da mesma forma, a atengio do ACNUR ao problema somente foi intensificada

em finais dessa mesma década. O artigo conclui que existe uma grande assimetria entre o
desenvolvimento normativo de atencao aos deslocados observado na Colémbia e a execucao de
tais normas. Por exemplo, falta coordenagio entre entidades nacionais e sub-nacionais, assim
como entre as nacionais e as internacionais. No que diz respeito a prevengao do deslocamento
interno e avaliagio do impacto das politicas, o desafio ¢ ainda maior, na medida em que sao
embriondrios os esforgos neste sentido. Sustenta-se que 0 ACNUR tem empregado os mesmos
critérios que o governo na execugio de suas tarefas, quando estes poderiam ser repensados e
redefinidos a luz da experiéncia do Alto Comissariado.
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1. Uma crise humanitiria antiga e de solu¢oes tardias

Existem cerca de 13,5 milhdes de deslocados internos no mundo atualmente
(ACNUR, 2007). Destes, 3 milhoes encontram-se na Coldmbia. Ainda que as fontes
divirjam quanto ao ndmero de deslocados colombianos, coincidem na conclusio
de que se trata de uma tendéncia crescente e preocupante. Além de ter seus direitos
politicos, econémicos, sociais e civis violados, os deslocados internos tém suas redes
sociais de apoio desarticuladas, o que afeta sua capacidade de construir e sustentar
a vida em comunidade.

Existem diversas explicagbes para o deslocamento interno na Colémbia. Para
alguns autores, a violéncia propagada pelo conflito armado — entendido como o
embate entre guerrilhas e paramilitares, e guerrilhas e governo nacional — explica
somente parte desses fluxos. Com efeito, os deslocamentos ja podiam ser observados
no século XIX, quando as guerras de independéncia, as disputas pelo poder entre
os dois tradicionais partidos colombianos e os movimentos de colonizagio de novas
terras responderam por grande parte do deslocamento massivo de individuos.

Apesar de reconhecer a pertinéncia das maltiplas vertentes explicativas para
o deslocamento for¢ado na Colémbia, este artigo privilegiard a leitura que vincula
diretamente a evolugao do deslocamento forgado ao conflito armado vivenciado pelo
pais. Esta ¢ a interpretagao aplicada nas politicas de atengao a populagao deslocada
levadas a cabo pelo governo nacional e pelas agéncias internacionais, atores que
constituirao foco de andlise do presente artigo.

Cabe ressaltar que o deslocamento massivo de individuos tardou a figurar entre
as prioridades politicas durante grande parte da histéria do pais, o que fez com que

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 159.
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este problema se prolongasse ao longo das décadas e o nimero de populagoes nessas
condi¢bes aumentasse significativamente. Os primeiros delineamentos normativos
sobre o tema ocorreram somente a partir de 1997, ano de promulgagao da Lei 387,
referencial sobre a matéria. A relevincia do debate sobre o deslocamento forgado
na Col6mbia reside justamente no cardter tardio das respostas governamentais, o
que permitiu que o fendmeno adquirisse dimensées preocupantes.

A degeneracao do quadro humanitirio na Colémbia despertou, em finais
da década de 1990, a aten¢io do Alto Comissariado das Nagoes Unidas para
Refugiados (ACNUR), que, a pedido do governo colombiano, instalou um escritério
de representa¢ao em Bogotd. A atuagao do ACNUR ocorre em duas frentes: de
um lado, a capacita¢io de agéncias governamentais; de outro, o trabalho junto as
vitimas do deslocamento forgado.

O presente artigo busca analisar as principais iniciativas nacionais e
internacionais — destacadamente, do ACNUR - de aten¢ao a popula¢io deslocada.
Para tal, serd apresentada uma breve andlise sobre as caracteristicas do deslocamento
interno na Coldmbia, por meio da qual se pretende identificar, na segdo relativa
as politicas governamentais ¢ do ACNUR, se os desafios relacionados a esse
problema foram incorporados aos esforgos de sua supera¢io. Espera-se oferecer um
instrumental capaz de auxiliar na reflexdo critica acerca das politicas de atengao a
populagio deslocada no que diz respeito a superagio e prevengao deste fendmeno.

2. Condicionantes e caracteristicas do deslocamento
forcado na Colémbia

O estudo do fendmeno do deslocamento interno na Colémbia tem privilegiado
a abordagem que o vincula diretamente as hostilidades, ameagas e violagdes aos
direitos humanos decorrentes do conflito armado. Esse quadro ¢ questionado por
autores que consideram essa interpretagio distante da complexidade do fendémeno,
na medida em que este apresenta motivagdes e manifestagbes distintas ao longo
do territério colombiano. Apontam, ao invés disso, quatro fatores condicionantes
do deslocamento interno na Colémbia: conflito armado; disputa por territérios de
importincia geoestratégica; disputa por terras, em um processo de reordenamento
artificial; e motivagoes sociais.

Antes de tudo, cabe destacar que ndo se sustenta o argumento de que
o conflito armado nao reflete a complexidade do fendmeno do deslocamento
interno. Longe de constituir mero embate ideolégico ou de propostas politicas
entre guerrilhas e governo nacional, o conflito apresenta um pano de fundo social,
politico e econdmico consideravelmente complexo, com incidéncia aguda sobre
a questdo agrdria. Ou seja, a dinimica do conflito armado colombiano acaba
por englobar muitos dos fatores considerados isoladamente por esses autores,
tais como as disputas por territérios de importincia geoestratégica e parte das
motivagoes sociais.

Embora apresente boas fundamentag¢ées empiricas, a critica a relagio direta
e unilateral entre deslocamento interno e conflito armado ignora o fato de que,
quando se trata de deslocamento for¢ado, o emprego da violéncia desempenha
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papel preponderante. Os niimeros apresentados pela Consultoria para os Direitos
Humanos e o Deslocamento (CODHES) corroboram esse argumento: no periodo
2002-2003, as ameagas respondiam por 47,5% dos motivos mais evocados para a
ocorréncia do deslocamento; os enfrentamentos armados, 19,9%; e os assassinatos
e massacres, 13%.

A defesa de uma abordagem mais ampla do deslocamento interno chama
aten¢io, no entanto, para alguns pontos interessantes. Um deles diz respeito a
participacao do Estado e de grupos econdmicos sobre a dinimica do deslocamento.
Com efeito, os estudos e debates académicos tém evoluido no sentido de explorar
a responsabilidade do Estado na trajetéria do conflito armado, seja pela falta
de planejamento de suas operagoes, cujos bombardeios, muitas vezes, atingem
niao-combatentes'; ou por sua omissdao em garantir protegao fisica e institucional
a essas pessoas.

A participagao do Estado na produgio de deslocados internos é ainda mais
notdria e direta no caso das fumigac¢des. Com efeito, somente no primeiro semestre
de 2008, registrou-se o deslocamento massivo de 13.134 individuos devido as
fumigagbes nos departamentos de Antioquia e Vichada (CODHES, 2008). Desde
o governo César Turbay Ayala (1978-1982), o governo utiliza as fumigagoes
como principal meio de combate aos cultivos ilicitos. Essa opgao ignorou o
conhecimento difundido por estudos técnicos que demonstravam os efeitos nocivos
dos componentes quimicos utilizados nas fumigacées (paraquare glifosato) a satide
humana e ao meio-ambiente. Ainda, ¢ importante ressaltar que as fumigag¢oes
continuaram a ser realizadas mesmo na auséncia de resultados duradouros na
redugio da 4drea cultivada com folha de coca. Se, em 1995, o cultivo dessa matéria-
prima ocupava pouco mais de 50.000 hectares, no perfodo compreendido entre
1997 € 2008, a menor 4rea registrada foi de 78.000 hectares* (OFICINA DE LAS
NACIONES UNIDAS CONTRA LA DROGA Y EL CRIMEN [UNODC],
2009a, b). O aumento da militarizagdo e fumiga¢io tém contribuido para um
quadro de crescente inseguranca e, conseqiientemente, para o deslocamento de
popula¢des em diversas regides do pais.

O deslocamento pode, ainda, ocorrer por influéncia de grupos econdémicos.
Carentes de um planejamento e debate capazes de identificar e avaliar os impactos
sobre a populagio e o meio-ambiente locais, os interesses relacionados a agricultura
comercial e a implementagiao de mega-projetos contribuem para deslocamentos
populacionais massivos. O caso dos oleodutos construidos em Antioquia, Urabd
chochoano, Narifio, Cundinamarca, Norte de Santander e Arauca constituem
exemplos emblemdticos dessa pritica. O deslocamento interno ¢, assim, agravado
pela légica com que setores econémicos vinculados 4 pecudria extensiva, a
agroinddstria, & exploragdo de recursos naturais e ao narcotrdfico cooperam
ou financiam grupos paramilitares que enxergam no deslocamento forgado o
mecanismo mais 4gil e barato de levar a cabo um reordenamento territorial.

Além disso, as regioes latifundidrias sao atrativas para grupos narcotraficantes
para a expansio de seus cultivos, instalagao de laboratérios, construgao de pistas
de aterrissagem ou mesmo para canais de comercializagao. Outros grupos armados
também possuem interesse em ocupar ou disputar determinados territérios, com
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vistas & continuidade e ao fortalecimento de suas a¢des armadas, na medida em que
o controle sobre o territério implica no controle sobre os recursos geoestratégicos
de grande importincia para o financiamento da guerra.

O departamento® de Chocé, onde observou-se uma dindmica bastante intensa
de deslocamento nos dltimos anos, constitui um exemplo emblemdtico: embora seja
uma das regies mais pobres do pais, sua posi¢ao estratégica para o trafico de drogas
e armas — préximo do Pacifico e do Mar do Caribe — e sua riqueza em recursos
minerais despertam interesses econdmicos dos atores armados. O mesmo ocorreu
com a regido do Baixo Putumayo, préxima a fronteira com o Equador, palco de
confrontos entre Forgas Armadas Revoluciondrias da Colémbia (FARC) e grupos
paramilitares, em disputa por recursos para o desenvolvimento de negécios ilicitos.

De modo geral, as popula¢tes mais afetadas pelo fendmeno do deslocamento
interno sio os campesinos: de acordo com a Defensoria do Povo, a expulsio de
individuos que habitam as zonas rurais do pais responde por 63% do deslocamento
individual (DEFENSORIA DEL PUEBLO, 2003, pp., 25-6). No entanto, em meio
a essa populagio vulnerdvel, existem dois grupos considerados particularmente
mais sensiveis ao fendmeno do deslocamento: as comunidades afro-colombianas e
indigenas®. Entre janeiro de 2000 e junho de 2002, 17,72% da popula¢io deslocada
correspondia a populagio negra (DEFENSORIA DEL PUEBLO, 2003, p. 26) e
3,75% a indigena. Em termos proporcionais’, a incidéncia do deslocamento for¢ado
sobre essas populagoes chega a ser dez vezes mais forte que no restante dos grupos
populacionais.

A légica de expulsao dessas comunidades envolve o assassinato de seus
lideres e o recrutamento forgado de jovens e encontra-se diretamente relacionada
com a existéncia de recursos estratégicos em seus territérios®. Cabe destacar que,
“devido a sua cosmovisio particular e as suas préticas cotidianas de relagao com a
terra, [...] o deslocamento gera perda e auséncia tanto de lugar, autonomia em seu
territério e alimentos, como de identidade, histdria, espiritualidade e suas formas
de organizagao social como povos etc.” (JACANAMIJOY, 2004, p. 206)". Isso
porque a terra constitui o Jocus dedicado a realizagao dos ritos sociais ou religiosos
da comunidade, de modo que a dispersao decorrente do deslocamento forgado
afeta o coletivo em torno do qual esses usos e costumes sao transmitidos. Devido
a0s motivos acima expostos, muitas vezes, esses grupos optam pela resisténcia, ao
invés de abandonar suas terras.

Aqui, é interessante registrar que, embora se espere que as cidades representem
para as familias deslocadas maior protegiao ou, pelo menos, anonimato — o que
faz com que se sintam seguras de ameagas — e mais informagdes e servigos sociais
em comparagio as dreas de onde foram expulsas, os deslocados desconhecem esse
sistema de informagdes e servigos e nao conseguem ter acesso as oportunidades de
progresso individual oferecidas pela cidade. Ainda, se considerarmos que apenas
20% da populagio deslocada se insere em um quadro de “deslocamento massivo”
— mais de dez lares® ou 50 pessoas —, sendo 80% correspondentes a deslocamentos
individuais ou unifamiliares, temos que esses deslocados que chegam as cidades
dispoem de poucas redes sociais de apoio ou nenhuma. Ou seja, mesmo que os
dados apontem para um fluxo de deslocamento interno do campo para as cidades,
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mais especificamente, das regiées com menor desenvolvimento relativo para grandes
cidades, essa melhoria nao ¢ incorporada a vida dos deslocados.

H4, ainda, duas caracteristicas para as quais vale a pena atentar: o nimero
elevado de municipios afetados pelo deslocamento forgado e os indices decrescentes
de retorno. Em 2008, 785 — dos 1.140 municipios que compdem o territ6rio
colombiano (isto é, 68,86%) — foram afetados pela expulsio ou recepgio de
deslocados internos (CODHES, 2008), nimero consideravelmente superior aos
480 municipios afetados em 2000 (DEFENSORIA DEL PUEBLO, 2003, p- 36).

No que diz respeito a taxa de retorno, em 2000, esse indice correspondia
a 37%, ao passo que, em 2002, caiu para 11% da populagio total deslocada.
Tendo em vista que o retorno depende fundamentalmente das garantias oferecidas
pelo Estado para a protegao permanente da populagao ameacgada pelos diferentes
grupos armados, a tendéncia decrescente da taxa de retorno, associada a expansao
territorial do fendmeno do deslocamento interno, pode contribuir, primeiramente,
para a saturagio das cidades, principal destino dessas populag¢des; e, em segundo
lugar, para a degenera¢io do quadro humanitdrio — ji avaliado como muito
grave — na Colémbia.

E interessante observar que uma mesma ameaca se expressa de diferentes
formas em territérios distintos, ou seja, a mesma ameaga produz quantidades
diferentes de deslocados. Essa diferenga pode ser atribuida, entre outras coisas,
a distdncia do municipio do qual partiu a ameaga em relagiao a capital do
departamento; ao nivel relativo de pobreza e miséria na zona rural do municipio
onde se reportou o evento, em relagao ao nivel de pobreza da capital do departamento
correspondente, um dos destinos mais comuns; diferengas na qualidade de vida
entre municipios expulsores e receptores; menor a maior presenga institucional’
(os municipios que estao gerando cerca de 97% dos deslocados possuem um nivel
de presenca institucional inferior ou préximo da média nacional; ao passo que os
20 municipios que recebem 66% de todos os deslocados apresentam um nivel de
presenca institucional substancialmente superior 4 media nacional); capital social'
perdido e buscado pelos deslocados.

Nesses lugares onde a presenca do Estado ¢ mais frégil, as necessidades sao
buscadas em gestoes pré-institucionais, as quais, normalmente, estao associadas
a alguma forma de associagdo informal que articula os poucos recursos de que
dispoe (mao-de-obra, terras baldias, bosques livres, etc.). Com o deslocamento
forgado, essas comunidades perdem os vinculos de cooperacio dos quais dependiam
criticamente suas oportunidades de progresso, processo que corresponde ao que os
analistas chamam de “rompimento do tecido social”.

Como j4 foi dito, grande parte da discussao ocorrerd nos termos da
interpretagao das agéncias governamentais e internacionais, as quais restringem
a relagdo do deslocamento for¢ado a violéncia do conflito armado. Nao constitui,
entretanto, pretensao deste artigo cerrar as portas para um tratamento mais amplo
do problema, afinal, “o desajuste das relagdes sociais e politicas durante o periodo
recente foi demasiado profundo para que se possa acreditar que a violéncia possa
desaparecer pela mera decisio dos atores organizados” (PECAUT, 2006). Pelo
contrdrio: no horizonte das preocupagbes aqui apresentadas, reside a necessidade
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do desenvolvimento de um corpo normativo que aborde o deslocamento interno em
sua perspectiva mais completa, envolvendo politicas de desenvolvimento humano e
econdmico nas regioes que tém se configurado como “expulsoras” de colombianos
em diregdo as cidades.

3. Politicas nacionais de ateng¢ao a popula¢io deslocada

O deslocamento interno tem aumentado de forma aguda na Colémbia: em 2002,
devido ao recrudescimento do conflito armado, o deslocamento chegou a afetar
411.779 pessoas, 20% a mais do que em 2001. Embora niimeros dessa magnitude
nao tenham se repetido nos anos seguintes, a tendéncia tem sido de aumento no
periodo entre 2003 e 2007, passando de 207.607 a 305.966 o nimero de individuos
afetados (CODHES, 2003; 2007). O quadro, considerado grave por muitas
agéncias nacionais e internacionais, fere direitos fundamentais, sociais, econdmicos
e culturais previstos na Constitui¢ao colombiana. Um dos mais evidentes é o direito
a protegao fisica, que deve ser oferecida igualmente a todos os cidadaos pelo Estado
(Artigo 13)".

Ainda que o deslocamento interno em decorréncia da violéncia do conflito
armado tenha sido observado como um fenémeno sistemdtico desde a década de
1980, foi somente em meados da década de 1990 que o Estado colombiano deu
inicio a formulagao de um corpo normativo voltado ao tratamento do problema'?.

O CONPES" 2804, aprovado em 1995, buscou definir o conceito de
deslocado interno com o qual o Estado passaria a trabalhar, além de dispor
sobre a¢des de prevengido, prote¢do e atengao humanitdria de emergéncia e acesso
aos programas do governo. Em 1997, o governo aprovou o CONPES 2924,
responsével pela defini¢ao de uma nova estrutura institucional, envolvendo todas
as organizagoes publicas e privadas encarregadas de atender a populagao deslocada
pela violéncia. Além disso, este tltimo documento propds a criagao do Sistema
Nacional de Atengao Integral a Populagao Deslocada pela Violéncia (SNAIPDV),
do Plano Nacional, do Fundo Nacional para a Atengao a Populagao Deslocada e
da Rede Nacional de Informagio.

Nesse mesmo ano, foi aprovada a Lei 387, um dos instrumentos normativos
referenciais para a questo do deslocamento interno na Colémbia. Sua importincia
deriva do fato de ter sido responsdvel pela inser¢io do deslocamento interno no
marco normativo colombiano. De acordo com a Lei 387, o Estado colombiano
entende como deslocado interno

toda pessoa for¢ada a migrar dentro do territdrio nacional, abandonando o local de
sua residéncia ou atividades econdmicas habituais, porque sua vida, integridade fisica,
seguranca ou liberdade pessoais foram vulnerabilizadas ou se encontram diretamente
ameagadas, por ocasido de qualquer das seguintes situagées: conflito armado interno,
distiirbios e tensoes interiores, violéncia generalizada, violagoes massivas de Direitos
Humanos, infracoes ao Direito Internacional Humanitdrio ou outras circunstdncias
emanadas das situagoes anteriores que possam alterar ou alterem drasticamente a ordem

piblica. (Lei 387, Artigo 1).
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A Lei 387 de 1997 reconhece expressamente os direitos da populagao deslocada
e aponta, pela primeira vez, para a responsabilidade do Estado na formulagao de
politicas e na ado¢ao de medidas para a prevenc¢ao', aten¢ao, protegio, consolidagao
e estabilizagdo s6cio-econdmica da populagio deslocada. O deslocado interno
passa a gozar, a partir da promulga¢do da Lei, dos direitos dispostos no artigo 2,
dentre eles: ao acesso a solugoes definitivas a sua situagao; ao retorno a seu lugar
de origem; a nao ser deslocado for¢osamente; e a que sua liberdade de movimento
nio esteja sujeita a mais restrigdes que as previstas em lei.

Para tal, atendendo as recomendagoes do CONPES 2924, cria o SNAIPDV
e o Conselho Nacional para a Atengao Integral a Populagio Deslocada pela
Violéncia (CNAIPDV). Criado pela Lei 387 (Artigo 6), o Conselho surge como a
instituigao responsavel pela formulagao de politicas e pela organizagao orcamentdria
dos programas voltados 4 populagao deslocada. Esses programas, por sua vez,
sao implementados no 4mbito do SNAIPDV (criado pela mesma Lei, artigo 5),
institui¢ao responsavel pela execugio das politicas de atengao a populagao deslocada.

Em 12 de dezembro de 2000, é aprovado o Decreto 2569, que regulamenta
a Lei 387 e determina que a Red de Solidaridad (RSS) — atualmente incorporada
a Accién Social —, entidade do governo vinculada diretamente a Presidéncia da
Repuiblica e com capacidade de a¢ao em todo o pais, passe a coordenar o SNAIPDV
(Artigo 1) e, como tal, propicie a concertagio entre as autoridades de nivel nacional,
departamental e municipal para a execu¢iao das medidas sociais, econdmicas,
juridicas, politicas e de seguranga adotadas pelo governo nacional para a superagao
e preven¢ao do deslocamento interno. Cabe destacar que o referido Decreto marca,
ainda, a cria¢ao do Sistema Unico de Registro da Populagio Deslocada (SUR), o
qual serd discutido mais a frente.

O Decreto 2569 também especifica os critérios para o fim da condi¢io de
deslocado. De acordo com o Artigo 3°, o Estado colombiano deixa de reconhecer
um individuo como deslocado face a uma das seguintes condigdes: retorno®,
reassentamento ou realoca¢io da pessoa, acompanhado de acesso a uma atividade
econdmica (“estabiliza¢ao sécio-econdmica”, prevista na Lei 387); exclusio do
SUR, em conformidade com as causas previstas no artigo 14 do Decreto, ou por
solicitagao do interessado.

H4 um tipo especifico de politica formulada pelo governo colombiano
que merece especial atengao. Trata-se da ajuda humanitdria de emergéncia: ajuda
tempordria e imediata destinada a agbes de socorro, assisténcia e apoio a populagio
deslocada, a fim de oferecer condi¢oes bdsicas em alimentagao, satde, atengao
psicoldgica, alojamento e transporte de emergéncia. Os deslocados tém direito a
atengao humanitdria de emergéncia por, no méximo, trés meses, prorrogéveis pelo
mesmo periodo. O investimento para alojamento transitério, assisténcia alimentar e
elementos de limpeza pessoal ¢ de, no médximo, 1,5 saldrio minimo (Artigos 20 a 24).

Uma institui¢ao que tem desempenhado papel de relevincia crescente na
defesa dos direitos dos deslocados internos é a Defensoria do Povo, que possui
um escritério dedicado exclusivamente a populagio deslocada. Com o apoio
do ACNUR, a Defensoria implementa o projeto “Defensores comunitdrios,”
especialmente em regides com assentamentos indigenas (como Bajo Atrato, Medio
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Atrato, costa do Cacarica, costa Vallecaucana, costa Narifiense, Tierralta, Sierra
Nevada de Santa Marta, Catatumbo e nordeste Antioquefio). O objetivo do projeto
¢, de um lado, fortalecer a presen¢a da Defensoria nessas regioes e, de outro, prevenir
o deslocamento forgado por meio de sua presenga e implementa¢ao de uma politica
de prevencao in locus.

Orgﬁo miéximo de controle do exercicio da fun¢io publica, a Procuradoria
Geral da Nagao objetiva salvaguardar os direitos humanos e intervir em defesa do
patrimoénio publico. A representante da Procuradoria para a Prevengao em matéria
de Direitos Humanos e Assuntos Etnicos, por meio da Coordenacio de Atengio
ao Deslocamento Forgado, conta com um Modelo de Monitoramento e Avaliagao
das entidades do SNAIPDV. A prépria Procuradoria dispoe de um software capaz
de auxiliar na tarefa de controle preventivo e de monitoramento das atividades dos
atores diretamente envolvidos com as politicas de atengao a populagao deslocada.

Na avaliagio da Defensoria e do ACNUR, o corpo normativo implementado
em meados da década de 1990 na Coldémbia com vistas & mitigagao e A prevengao
do deslocamento forcado é consideravelmente completo. Além disso, a legislagao
adotada estd em conformidade com os principios de direito internacional
humanitdrio e dos refugiados, promovidos por entidades como o ACNUR e o
Comité Internacional da Cruz Vermelha (CICV). No entanto, o corpo normativo
apresenta falhas estruturais em seu processo de implementagao'®. Particularmente,
o desempenho do pais na execu¢io do desenho institucional e programdtico tem
sido mal avaliado pela Defensoria e pelo ACNUR. E justamente essa assimetria
entre o0 avango no corpo normativo e as deficiéncias observadas na implementagao
da politica de atengdo a populacio deslocada que motivou uma manifestagao
mais contundente da Corte Constitucional em 22 de janeiro de 2004. Por meio
da sentenga T-025, a Corte sustentou que diversas inconsisténcias observadas na
politica de aten¢ao integral a popula¢ao deslocada configuravam o que a corporagao
chamou de “estado inconstitucional das coisas” (COLOMBIA, 2004).

Entre 1997 e 2004, a Corte Constitucional emitira 17 sentencas com
ordens especificas as entidades responséveis pela politica de atengao a populagao
deslocada’, ordens que nao conduziram a corregao das vulnerabilidades dos direitos
da populagao deslocada. A Corte fundamenta seu parecer na identificagao de niveis
insatisfatérios de protegio aos deslocados, haja vista: i) a vulnerabilidade extrema
em que se encontra a populagao deslocada e, especificamente, a grave deterioragao
de sua situagio de alimentagao e satide; ii) a omissao quanto a prote¢ao oportuna
e efetiva por parte das distintas autoridades encarregadas de aten¢ao a populagio
deslocada'®; e iii) a insuficiéncia dos resultados quanto a cobertura das politicas
de satdde da populagio deslocada e de acesso a educagao por parte de menores de
idade deslocados (COLOMBIA, 2004, pp. 24-6). No entendimento da Corte
esse quadro resulta, principalmente, da insuficiéncia de recursos, cujo montante
nio acompanhou o agravamento do fendmeno e da incapacidade institucional do
Estado colombiano para responder de maneira eficaz a necessidade da populagao
deslocada, pontos sobre os quais incidem as exigéncias da Corte frente as autoridades
responsdveis. Nesse sentido, a Corte ordenou que as autoridades nacionais e
territoriais encarregadas de atender a popula¢ao deslocada assegurassem a coeréncia
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entre suas obrigac¢oes e o volume de recursos efetivamente destinados a proteger os
direitos dos deslocados (COLOMBIA, 2004, p- 89).

Em agosto de 2006, a Corte Constitucional concluiu que,

apesar de que avangos importantes tenham sido informados & Corte em dreas criticas
da politica de atengdo & populacio deslocada, nio se demonstrou que o estado
inconstitucional das coisas — declarado na sentenga T/025 de 2004 — tenha sido superado,
e tampouco que se esteja avangando de forma acelerada e sustentada na direcio da
superagdo. (COLOMBIA, 2006, p. 3).

- posigdo esta mantida no Auto No. 008 de 26 de janeiro de 2009 (COLOMBIA,
2009). Além de criticar com veeméncia o conteddo dos informes" enviados a
Corte Constitucional pelas entidades responsdveis, em resposta a Sentenga T-025,
a corporagao identifica prote¢io insatisfatdria a populagao deslocada em dez 4reas
em particular, dentre as quais se destacam: i) falta de coordenagio do sistema de
atengio aos deslocados; ii) problemas nas atividades de registro e na caracterizagao
da populagao deslocada; iii) insuficiéncia orcamentdria da politica de atengio
a populagio deslocada em seu processo de formulagio e execugio material; iv)
falta de especificidade na politica de atengdo a populacio deslocada, em suas
diferentes manifestagdes; v) desprotegao dos grupos indigenas e afro-colombianos,
especialmente afetados pelo deslocamento interno nos dltimos meses; vi) escassa
seguranga para os processos de retorno da populagao deslocada de suas terras
durante a movimentagao fisica e a permanéncia na localidade de retorno; e vii)
auséncia de um enfoque de prevengao na politica de aten¢do a populagio deslocada,
particularmente nas operagbes de seguranga conduzidas pelo Estado. A seguir,
direcionaremos atengao a alguns destes pontos em particular.

A descentralizagao — certamente um dos pilares centrais da politica de atengao
a populacio deslocada — estd diretamente relacionada a grande parte dos itens acima
mencionados. Isso porque a descentralizagao permite responder & complexidade do
deslocamento for¢ado, em suas diferentes manifestacdes no territdério colombiano
e nas comunidades. Além disso, a descentralizagao da politica piblica em questao
permitiria que autoridades locais e departamentais colaborassem com o governo
nacional por meio de maior prote¢ao as populagdes mais afetadas pelo deslocamento
forgado e informagdes técnicas de maior precisio.

No entanto, conforme observado pela Corte Constitucional, a forma
desordenada com que a descentralizagio tem sido executada compde um quadro de
fragmentagdo politica, o qual dificulta sua implementagao consistente e a avaliagao
dos resultados de tais politicas, impedindo, conseqiientemente, o desenvolvimento
destas. Em grande medida, isso decorre da i) falta de vontade politica por parte das
administrages locais e departamentais para atender a populagio deslocada, o que
se torna ainda mais grave face ao cardter de urgéncia da matéria; ii) escassez, no
ambito sub-nacional, de programas especificos de atengao e de recursos suficientes
para fazer frente ao problema; iii) esquema hierdrquico que opera nas entidades
nacionais descentralizadas, cujas fun¢oes dependem mais de mandatos institucionais
e, portanto, da administragao central, do que das necessidades regionais; iv) exclusao
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da populag¢io do processo de formulagao e avaliagdo de politicas de atengdo; e v)
falta de conhecimento técnico sobre a problemdtica, bem como de clareza sobre as
fun¢oes de cada uma das entidades por parte dos funciondrios dos comités locais
e departamentais (DEFENSORIA DEL PUEBLO, 2003, pp. 112-3).

Um dos efeitos das falhas encontradas no processo de descentralizagio das
politicas de atengao a populagio deslocada ¢ a inexisténcia de programas com
vistas ao fortalecimento da auto-gestao comunitdria. Assim, as debilidades acima
mencionadas conduzem ao fracasso dos programas voltados a produgio de capital
social e acabam por alimentar a dependéncia dessas comunidades de programas
sociais formulados pelo Estado.

A situagdo de vulnerabilidade excepcional em que se encontram os
deslocados internos jd foi reconhecida pela Lei 387 e pelas sentengas da Corte
Constitucional. Ainda que estas recomendem a formulagao de politicas especiais
e a destinagio especifica de recursos para a populagao deslocada, o governo ainda
adota uma postura reticente a idéia. De acordo com a Defensoria do Povo, o
Programa Especial ¢ reduzido 4 atengdao humanitdria coordenada pela Red de
Solidaridad e 4 regulamenta¢io de moradia e terras para deslocados — nenhuma
das quais se encontra em processo de implementagio (DEFENSORIA DEL
PUEBLO, 2003, p. 104).

Tal conduta caminha no sentido contrdrio 4 mitigagao do problema, na
medida em que os deslocados internos passam a ser incorporados ao sistema de
atendimento dos programas sociais do governo. Como foi dito na se¢ao anterior,
os deslocados internos que chegam as cidades (cerca de 80%, segundo a Defensoria
do Povo), destituidos das redes sociais de apoio de que dispunham em seu local
de origem — alguns sem documentagdo —, desconhecem o sistema de informagoes
e servigos que opera nas cidades e nao conseguem competir por recursos com a
populag¢do carente nos centros urbanos.

Ainda, a reincorporagio a vida produtiva — uma das condi¢oes bésicas para o
retorno ou a re-alocagio do deslocado — torna-se mais dificil A medida que aumenta
o periodo dentro do qual o deslocado permanece distante de seu local de origem.
Mais do que isso, o deslocado tem o direito de escolher para onde deseja ir e, caso
queira retornar a seu local de origem, ¢ dever do Estado oferecer informagoes sobre
a situagao de seguranca no local, bem como a devida prote¢ao ao deslocado.

Contudo, ainda que existam dispositivos legais que determinem a
responsabilidade das entidades nacionais e locais no processo de restabelecimento
da populagio deslocada®, estas ainda nio contam com programas claros e
regulares dentro de suas institui¢oes para tratar do problema. Claro exemplo disso
¢ o vazio normativo quanto a reparagao dos direitos violados, ponto diretamente
relacionado as condigdes e possibilidades do retorno da populagao deslocada. Nao
existe na Colombia legislagao especifica para a punigio dos atores causadores do
deslocamento for¢ado, tampouco jurisprudéncia relacionada ao tema da reparagio
material e moral® as pessoas deslocadas pela violéncia.

Para além das falhas apontadas acima, s3o inexistentes os mecanismos de
avaliagdo do impacto dos programas de atengdo a populagio deslocada. Nas palavras
da Defensoria do Povo, “muita preocupagio com os produtos, e pouca com os

148 m SUR- REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



MANUELA TRINDADE VIANA

impactos” (2003, p. 113). No tocante a este ponto, a Corte Constitucional expressa
preocupagao com relagao 2 existéncia de conjuntos de indicadores diversos em cada
uma das entidades que integram o SNAIPDV. Acredita-se que tal deficiéncia poderia
ser superada por meio de maior participagdo das agéncias locais e departamentais
em seu desenvolvimento, condigdo que esbarra na j4 mencionada deficiéncia do
processo de descentralizagdo da politica de atengdo a populagio deslocada.

E igualmente preocupante a falta de atengio politica ao desenvolvimento
de programas de prevengio ao deslocamento, o que garantiria a real mitigagao do
fenébmeno e do sofrimento e trauma que dele decorrem. A Corte Constitucional
destaca que sequer as operagoes de seguranga ou fumigagio empreendidas pelo
governo colombiano sao acompanhadas de andlises prévias acerca de seus possiveis
impactos sobre a populagdo local. Até periodo recente, o Sistema de Alertas
Antecipados (Sistema de Alertas Tempranas), projeto da Defensoria do Povo que
permite detectar com antecedéncia casos de potencial deslocamento populacional,
tampouco apresentava funcionamento adequado, muito por conta de sua
dependéncia do sucesso da descentralizagio e coordenagao da politica de aten¢io
a populacio deslocada. De acordo com a Defensoria do Povo, o pais necessita de
um grupo técnico em gestao de crise, capaz de antecipar e avaliar cotidianamente
as implica¢oes das incursdes armadas — incluidas aqui as das Forcas Armadas —
sobre a populagio civil.

No que diz respeito ao registro da populagao deslocada existem, atualmente,
dois subsistemas de organizacao das informagdes, ambos circunscritos a Rede
Nacional de Informagao: o SUR e o Sistema de Estimativa por Fontes Contrastadas
(SEFC). O SUR permite quantificar, em termos territoriais e populacionais, a
demanda pelas politicas do Estado colombiano de atengdo aos deslocados. Isso
porque contabiliza como deslocado interno apenas aquele que se registra no SUR
dentro de um ano apds o evento que o forgou a abandonar seu lar. Este constitui o
tinico canal mediante o qual o deslocado pode ter acesso aos programas de atengao
formulados pelo governo.

O SEFC, por outro lado, constitui um modelo de estimativa global do
deslocamento, que registra informagoes relativas a eventos de expulsao, chegada,
retorno e reassentamento a nivel nacional, nas 35 unidades territoriais em que estd
presente a RSS. O SEFC visa a identificagao do volume rozal de pessoas e familias
que se deslocam devido a violéncia, independentemente de que se registrem ou
solicitem ajuda do Estado.

As cifras divulgadas por meio desses sistemas do governo nacional — segundo
os quais existiam 2.649.139 milhoes de deslocados colombianos até agosto de 2008
— divergem, em grande medida, dos nimeros do ACNUR, que registrou 3 milhoes
de deslocados até dezembro de 2007, e de organizagbes nao-governamentais como
a CODHES, segundo a qual existiam, até junho de 2008, 4.361.355 deslocados
colombianos. Entre os fatores que explicam essa divergéncia, destaca-se o fato de
que as cifras divulgadas pelo governo sao cumulativas desde 1999 — ao contrério
dos dados da CODHES, cumulativos desde 1985 —, além de nio incluirem
deslocamento intra-urbano e deslocamentos decorrentes de fumigaces. Ainda,
como os deslocados tém um ano apéds o deslocamento para se registrarem, este
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periodo constitui uma lacuna nos dados divulgados pelo governo. Mais do que
divergéncias entre referenciais para a base de cdlculo, ¢ particularmente problemdtica
a existéncia de sistemas de registro de natureza nao-governamental cujas cifras de
deslocados internos ultrapassam aquelas divulgadas pelo governo em centenas de
milhares de individuos. Ora, trata-se de um indicador de que o SUR subdimensiona
a crise humanitdria vivida pela Colémbia, o que projeta efeitos diretos sobre as
formulagbes politicas do governo nacional ao problema. A respeito, afirma a
Corte Constitucional: “Como conseqiiéncia, a totalidade da politica publica para
a aten¢io ao deslocamento interno se encontra formulada sobre pressupostos
que nio correspondem a dimensio real do problema que se pretende atender”
(COLOMBIA, 2006, p. 9).

4. Cooperagao com agéncias internacionais

A protegao as vitimas de conflitos armados internacionais constitui preocupagao do
Direito Internacional Humanitdrio desde a década de 1970, quando foi aprovado
o Protocolo II adicional aos Convénios de Genebra (1977). Com vistas a proteger
a populagao nao-combatente, seu artigo 13 determina que “nem a populagao civil,
nem os civis serdo objeto de ataques militares” e que sao “proibidos os atos ou
ameagas de violéncia cuja finalidade principal seja aterrorizar a populagio civil”.
Ora, nao ¢ dificil constatar que o deslocamento for¢ado de popula¢oes na Colémbia
viola claramente este e outros principios do Direito Internacional Humanitdrio.

Embora ji nessa época se reconhecesse a gravidade do problema do
deslocamento interno, isso ocorreu na auséncia de tratado ou convengao de direitos
humanos que garantisse explicitamente os direitos dos deslocados internos. Como
destaca Kilin, “logicamente que, como seres humanos, os deslocados internos nao
perdem seus direitos quando deslocados, mas nao estava claro o que significariam
esses direitos especificamente no contexto do deslocamento” (REVISTA
MIGRACIONES FORZADAS, 2005, p. 4).

No inicio da década de 1990, essa preocupagio surge com uma abordagem
mais especifica. Em 1992, a Comissao de Direitos Humanos da Organizacio das
Nagoes Unidas (ONU) criou o cargo de representante do Secretdrio Geral da ONU
para Pessoas Internamente Deslocadas® e nomeou Francis Deng como responsgvel.

Uma de suas primeiras tarefas consistiu na elabora¢ao de um estudo sobre
as causas e conseqiiéncias do deslocamento interno no mundo, o estatuto das
pessoas internamente deslocadas de acordo com o Direito Internacional, os arranjos
institucionais voltados ao tratamento do problema e a forma de melhorar a prote¢ao
e assisténcia oferecidas a esse grupo.

A partir dessa andlise, Deng buscou elaborar marcos normativos e
institucionais adequados e aplicdveis para a protegdo e assisténcia dos deslocados
internos. Desse trabalho, resultou o documento intitulado Principios Rectores de
los Desplazamientos Internos, que constitui “uma ferramenta de cardter persuasivo
que proporcione uma orienta¢ao pratica e seja, 20 mesmo tempo, um instrumento
de politica educativa e de conscientizagiao”* (Consejo Econémico y Social de Las

Naciones Unidas, 1998).
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A primeira vista, a promogio dos Principios Rectores del Desplazamiento
Interno tem na Colémbia um de seus casos de sucesso. A difusiao dos Principios
ocorreu nio somente entre entidades do governo nacional, mas também de
administragoes locais e departamentais, além de ONGs e organiza¢bes coordenadas
pela popula¢io deslocada. Reflexo disso pode ser encontrado em algumas decisdes
recentes da Corte Constitucional da Colémbia, que consideram tais principios
parte integrante do corpo normativo que confere constitucionalidade ao caso dos
deslocados internos. A decisao T-327 de 2001, por exemplo, é clara a respeito disso:

A interpretagio mais favordvel & prote¢io dos direitos humanos dos deslocados torna
necessdria a aplica¢io dos Principios Rectores del Desplazamiento Interno [...], os quais
sd@o parte do corpo normativo supranacional que integra o bloco de constitucionalidade
deste caso. Em conseqiiéncia, todos os funciondrios envolvidos na aten¢io aos deslocados
[-..] deveriam ajustar sua conduta, além das normas constitucionais, ao que estd previsto
nos referidos Principios. (COLOMBIA, 2001, p. 17).

E pertinente destacar, entretanto, que o sucesso da implementagio de tais normas
depende da estrutura de coordenagio do Estado. Ocorre que, muitas vezes, esses
problemas emergem devido a fragilidade institucional deste, como vimos no caso da
Col6mbia. Além disso, o Estado colombiano desempenha papel condicionante — em
alguns casos por seu protagonismo, em outros, por sua omissao — no surgimento
e agravamento desse quadro. Assim, para além da formulagio de tais principios,
em muitos casos ¢ patente a necessidade de cooperagao internacional nos esforgos
de superar o fenémeno do deslocamento interno forgado.

Nesse sentido, o Estado colombiano buscou, em 1997, a assisténcia técnica
e humanitdria do ACNUR. Com o consentimento do Secretdrio Geral da ONU,
foi instalado o escritério do ACNUR em Bogotd em junho de 1998%*, o qual
passou a ser responsdvel pela capacita¢io das agéncias do Estado e organizagoes
nio-governamentais e pela cooperagao técnica em relagao as fases do deslocamento,
incluindo as politicas de preven¢io. Ainda, de acordo com o mandato do ACNUR,
este “colocard a disposi¢ao do governo a experiéncia e o conhecimento em matéria de
prote¢ao, aten¢ao humanitdria e processos de solugoes duradouras que se mostraram
efetivos em outras situagdes de deslocamento for¢ado” (ACNUR, 1999, p. 2).

Em termos mais especificos, o ACNUR trabalha com quatro linhas de
agdo: i) promogao e atualizagio do marco legal de protecio; ii) promogao do
fortalecimento institucional e de politicas publicas; iii) promogao da organizagao
social, capacitagdo e participagio da popula¢io deslocada na defesa de seus direitos;
e iv) promogao e fortalecimento dos mecanismos nacionais de controle. Mais
recentemente, 0 ACNUR desenvolveu o “enfoque integral” (cluster approach),
abordagem que envolve a coordenagio de diversas agéncias especializadas em temas
como 4gua, alimentagio, satde e logistica®. Ao Alto Comissariado, cabe o papel
de supervisionar as necessidades de protegao e alojamento dos deslocados internos,
assim como coordenar alguns campos jd estabelecidos.

As atividades compreendidas pelas linhas de a¢do acima destacadas sio
empreendidas em cooperagao com outros atores, nacionais e internacionais. No
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ambito nacional, os principais interlocutores do ACNUR sao: a Agéncia Presidencial
para a Cooperagao Internacional (Accién Social), a Defensoria do Povo e a
Procuradoria Geral da Na¢io. Em termos gerais, a cooperagao do ACNUR com esses
interlocutores ¢ mediada pela Unidade Técnica Conjunta (UTEC), criada em 1999,
pelo Memorando de Entendimento assinado entre o ACNUR e a Accién Social.
A fungdo principal da UTEC ¢ fornecer apoio a essas entidades governamentais
na sistematizagio, andlise, monitoramento e divulga¢io das politicas publicas
de atengao a populagao deslocada. Além disso, prevé-se, dentre as atribui¢oes da
UTEC, o trabalho junto as organizag¢des da prépria populagao deslocada, com vistas
ao fortalecimento de sua participagio no CNAIPDV e a formulagdo de sistemas
de representagao a nivel local.

No que toca a cooperagio do ACNUR com a Accién Social, cabe destacar
o projeto “Protecio de Terras e Patriménio”, financiado pelo Fundo Pés-conflito
do Banco Mundial, pela Agéncia Sueca de Cooperagao Internacional para o
Desenvolvimento, a Organiza¢io Internacional para as Migragoes e os governos
dos departamentos do Norte de Santander, Bolivar, Antioquia e Valle. Tal projeto
busca promover a prote¢ao dos direitos sobre as terras de camponeses e colonos,
bem como territérios étnicos de populagdes sob risco de deslocamento, com o
objetivo de implementar efetivamente as medidas de prote¢ao previstas nos Decretos
2007/01 e 250/05.

O ACNUR possui um interessante projeto, denominado “Implementagao”,
com vistas a capacitagao da Defensoria do Povo na defesa dos direitos da populagao
sob risco de deslocamento em nivel nacional, regional e local. Neste projeto sao
aplicados sistemas e instrumentos de mensura¢io, monitoramento e avalia¢io das
oficinas regionais da Defensoria, com o objetivo de avaliar a efetividade de seu papel
na promogio e prote¢ao dos direitos das populagoes consideradas em situagao de
maior vulnerabilidade ou exclusao dos programas de aten¢ao a populagao deslocada,
tais como mulheres, criangas, indigenas e afro-colombianos.

Ainda, o ACNUR auxilia a Procuradoria na divulgag¢ao do uso do software
de implementag¢ao dos Modelos de Monitoramento e Avalia¢io, que se encontram
em fase de implementagao nos dez departamentos com maior indice de expulsao
e recepgdo da popula¢io deslocada. Esse programa de acompanhamento permite
o desenvolvimento de andlises acerca da evolugao das politicas de prevengao e
atengio a essas populagaes.

As constantes transformagoes pelas quais passa o problema das populagées
deslocadas fazem do monitoramento permanente um ponto crucial para que
as politicas produzam resultados positivos. Algumas caracteristicas novas do
deslocamento forcado, nesse sentido, merecem maior atengao. Um caso emblemadtico
¢ o cruzamento tempordrio de fronteiras em busca de prote¢io. Recentemente,
observou-se que muitos colombianos que habitam as regides préximas a fronteira
venezuelana trabalham, durante o dia, em sua plantagiao na Coloémbia e, a noite,
cruzam a fronteira em busca de maior tranqiiilidade. Que cardter juridico atribuir a
esses individuos? A resposta mais adequada a tal dinimica, que combina mecanismos
de atengdo a populagao deslocada com principios internacionais relativos a
refugiados, parece residir nas chamadas “convengoes tripartites”, formadas pelos
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paises envolvidos no fluxo de pessoas mencionado e pelo ACNUR. De acordo
com a Defensoria do Povo, “ainda que a consolidagio e o desenvolvimento desse
mecanismo tenha apresentado muitos altos e baixos [...], constitui o instrumento
ideal — e quase dnico — para atender ao drama dos movimentos populacionais
fronteirigos” (DEFENSORIA DEL PUEBLO, 2003, pp. 40-1).

Note-se, pois, que a agao do ACNUR na Col6mbia incide sobre alguns pontos
de debilidade da politica de atengao a populacio deslocada do governo nacional. O
apoio a Defensoria do Povo e a escritdrios locais e regionais no Ambito do SNAIPDV,
por exemplo, visa ao fortalecimento do aspecto relativo a descentraliza¢ao dessas
politicas. Com o aumento de sua presenga territorial na Colémbia, o ACNUR espera
contribuir para a inclusio das populagbes deslocadas nos processos de consulta e
de formulagao de politicas de aten¢io e preven¢io ao deslocamento interno.

A experiéncia do ACNUR também tem sido utilizada para o desenvolvimento,
em parceria com entidades governamentais e nao-governamentais, de mecanismos
de monitoramento do governo colombiano. Como foi visto, este tem sido um
aspecto central da critica ao processo de formulagao e implementagio de politicas
de atengao a populagio deslocada, criticas estas que tém como porta-voz principal
a Defensoria do Povo.

Em resposta a sentenga T-025 de 2004, o ACNUR identificou no or¢amento o
centro das dificuldades enfrentadas pelo Alto Comissariado e pelo governo nacional
na execugao da politica de aten¢ao a populagio deslocada (ACNUR, 2005). Em
seu Balango da Politica Publica de Prevencio, Prote¢io e Atengio ao Deslocamento
For¢ado na Colémbia (agosto de 2002 - agosto de 2004), o ACNUR (2005, p. 2)
declara que os avangos jurisprudenciais desenvolvidos pela Corte Constitucional e,
em particular, pela Sentenga T-025 de 2004, constituiram elementos fundamentais
para a elaboragao de parimetros de avaliagao dos resultados da politica publica. Para
além disso, segundo 0o ACNUR (2005, p. 3-13), a senten¢a T-025 produziu uma
série de impactos positivos na politica de prote¢do a populagao deslocada, entre eles,
motivou o re-enquadramento do tema do deslocamento nas prioridades estatais e
o maior compromisso por parte do governo em dire¢do a crise humanitdria, além
de ter propiciado avangos iniciais com autoridades locais.

Uma vez que a presenca do ACNUR na Colémbia é recente, torna-se dificil
avaliar criticamente o impacto de suas linhas de cooperagao. De qualquer forma, a
auséncia de uma politica de avalia¢do constitui uma falha estrururalno desenho das
politicas do governo, a qual tem sido tratada sem a devida urgéncia. Logicamente,
a gravidade do quadro humanitdrio na Colombia exige respostas eficientes, o
que nos leva a crer que os desafios relacionados ao deslocamento interno passam
necessariamente pela questao da coordenacio.

5. Consideragoes finais
Coordenagio, descentraliza¢ao, monitoramento, preven¢ao, captagio e destina¢ao
de recursos. Estas parecem ser as palavras que aglutinam grande parte das reflexoes

voltadas 4 formulagao e revisio das politicas de atengdo a populagao deslocada
na Coloémbia.
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Ainda que o debate tenha sido iniciado hd pouco mais de dez anos no
pais, o levantamento de questbes e o constante monitoramento e revisao dos
programas voltados ao problema permanecem priticas pertinentes. Como se
buscou mostrar neste artigo, trata-se de um fenémeno resultante de processos
histéricos de longa duragao. No entanto, o cardter tardio com que tem emergido
as respostas do governo colombiano faz com que as populacoes deslocadas
busquem, cada vez mais, solu¢oes préprias. Daf a constante transformagao dos
fluxos migratérios em suas caracteristicas, destinos e vitimas.

Para além disso, muitas das abordagens aqui destacadas apresentam a
conduta do Estado colombiano frente a resolu¢io do conflito armado como
problemdtica, além de determinante para a piora observada no quadro do
deslocamento interno. A crescente militarizagio e o aumento desmedido das
fumigacoes, associados a falta de planejamento, tém relegado a segundo plano
o que se convencionou chamar de seguranga humana. Com efeito, é por agio do
Estado que, muitas vezes, o direito a neutralidade da populagio nao-combatente
¢ violado. E isso ocorre distante da possibilidade de que o Estado ofereca protegao
fisica e institucional a esses individuos, esta entendida como o resguardo de seus
direitos e acesso a servigos bdsicos assegurados pela Constituigao.

A leitura aqui privilegiada acerca do deslocamento interno esteve atrelada a
interpretagao diretamente associada as politicas nacionais de atengao ao fenémeno,
ou seja, o deslocamento forcado em decorréncia da violéncia. De modo algum,
entretanto, essa op¢ao implica na negagao da necessidade de um tratamento mais
amplo ao problema. Defende-se, pelo contrario, o desenvolvimento de politicas
que abordem o deslocamento interno em sua complexidade.

Niao ¢ necessdrio muito esfor¢o para concluir que a situagao atual do
deslocamento interno na Colémbia e a forma com que vem sendo tratado
pelo governo colombiano se encontram distantes da proposta de incorporagio
dos Principios Rectores e da linha de cooperagio com o ACNUR. Embora o
desenvolvimento normativo para tratar do problema tenha sido elogiado por
atores nacionais e internacionais, o mesmo niao ocorreu com a avalia¢io da
execugio das politicas de atengdo a populagio deslocada.

Se, por um lado, a formula¢io e implementagao de programas de
atengao a popula¢io deslocada, bem como a cooperagio com o ACNUR,
sao recentes; por outro, hd alguns pontos estruturais problemdticos, o que
compromete todo o desenvolvimento de politicas nesse sentido. Este ¢ o caso
da debilidade da descentralizagdo de tais programas, que tem sido objeto de
preocupacao do ACNUR. A descentralizagao constitui caracteristica essencial
para o tratamento do deslocamento forgado, haja vista a heterogeneidade com
que se manifesta o conflito armado e o deslocamento em diferentes regices do
pais. A descentralizagdo foi pensada, ainda, como ferramenta para uma maior
aproximag¢iao em relagio as populagdes consideradas mais vulnerdveis, por
exemplo, comunidades indigenas e afro-colombianas, especialmente sensiveis a
crise humanitdria. As particularidades inerentes a esses grupos poderiam estar
refletidas em politicas especificas se existisse um processo efetivo de consulta a
essas populacoes. Ainda que o ACNUR e a Defensoria, principalmente, tenham
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se dedicado ao fortalecimento da descentraliza¢io, isso ocorreu somente nos
ultimos anos, de forma que ainda é cedo para qualquer avaliagao mais critica.

Certamente, a participa¢io de agéncias internacionais no tratamento do
problema do deslocamento interno constituiu aporte de fundamental importincia
na medida em que complementou os esfor¢os do governo colombiano com
experiéncia e recursos. De acordo com a Defensoria do Povo, entretanto, o
ACNUR tem empregado os mesmos critérios que o governo na execugio de
suas tarefas, quando estes critérios poderiam ser repensados e redefinidos a luz
da experiéncia do Alto Comissariado.

Nesse sentido, acredita-se que a bagagem técnica e humanitdria do
ACNUR poderia ser melhor aproveitada pelo governo colombiano em alguns
pontos, por exemplo, no desenho de um mecanismo de avalia¢ao dos impactos
das politicas de atengao aos deslocados. Como abordado em se¢des anteriores, o
ACNUR parece desenvolver algo nessa linha junto a Procuradoria da Nagao e a
Defensoria do Povo. No entanto, é importante que essa légica de monitoramento
e avaliagao seja também praticada pelas agéncias no 4mbito do SNAIPDV.

Diretamente relacionada ao bom funcionamento dos mecanismos de
avaliagdo, a descentraliza¢io deve também ser incorporada a esse processo, a
fim de permitir uma observagiao mais préxima, bem como a consulta junto a
populagio deslocada, pontos essenciais para avaliar de forma mais abrangente
o impacto dessas politicas. Para além disso, é necessdrio que os principais atores
envolvidos no processo de formulagio e implementagio das politicas de atengao
a populagdo deslocada direcionem seus esfor¢os ao aprimoramento dos canais
e das préticas de coordenagio.

As politicas de prevengao, por sua vez, encontram-se em estado incipiente,
sendo prematura qualquer avaliacio. E importante destacar, entretanto, que
trata-se de uma necessidade urgente, na medida em que o fendmeno, longe
de ser mitigado, tem demonstrado uma tendéncia de aumento no nimero de
deslocados internos no periodo 2003-2007. A politica de prevengao parece
depender diretamente da ampliagio do espectro de andlise do problema do
deslocamento interno por parte das liderangas politicas colombianas. A partir
do momento em que se passar a considerar tal fendmeno como resultante de
uma complexidade de varidveis de distintas naturezas — e nao somente aquelas
derivadas do conflito armado — a seguranga humana poderd ser lida nas
entrelinhas das formulagoes politicas.
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1. No periodo compreendido entre 1984 e 1994,
as Forgas Armadas (incluindo a policia) chegaram
a figurar como responsaveis por 25% dos
deslocamentos internos. Para mais informagdes,
ver PRADA (2007, p. 131).

2. Nessas observagdes cabe ressaltar dois
momentos importantes: o primeiro deles, o periodo
critico compreendido entre 1999 e 2001, quando
a area cultivada por folha de coca girava em torno
de 150.000 hectares. O segundo momento diz
respeito ao relatério publicado pelo Escritério das
Nacgoes Unidas contra a Droga e o Crime (UNODC,
sigla em inglés) em 2009, o qual, pela primeira
vez, afirma que, em 2008, a superficie mundial
dedicada ao cultivo da coca diminuiu 8% devido a
uma redugdo significativa na Colémbia, de 18%.
Para mais informagdes, ver UNODC (2009).

3. 0s departamentos constituem unidades
federativas analogas aos estados no Brasil.

4. De 2002 a 2008, registrou-se o deslocamento
de 52.000 indigenas. Em julho de 2008, a
Organizagao Nacional Indigena da Colémbia
(ONIC) alertou sobre a possibilidade de extincdo
de 32 povos indigenas em decorréncia do conflito
armado (CODHES, 2008, p. 3).

5. De acordo com o Censo de 1993, essas
populacdes correspondiam a 3,34% da populagao
colombiana

6. Para citar alguns exemplos: Corebaju
(Caquetd), Puinaves (Guaviare), Emberas (Alto
Sind, Chocd e Antioquia), Paeces, Yanaconas,
Guambianos, entre outros em Cauca, Tules
(Chocé), Kankuamos (Sierra Nevada), diferentes
povos em Putumayo, awas (Narifio).

7. No caso das comunidades indigenas, esse
excerto também revela alguns dos direitos
garantidos ndo somente pela Constituicao
colombiana, como também pela Declaracdo
Universal de Direitos Humanos. Assim,

o deslocamento forgado de comunidades
indigenas implica diretamente a violagdo de
direitos coletivos reconhecidos nacional e
internacionalmente, por exemplo: i) direito ao
territério; ii) direito a autonomia; iii) direito a
identidade cultural; e iv) direito a seguranga e
protecdo por parte do Estado (JACANAMIJOY,
2004, p. 206).

8. 0 Artigo 12 do Decreto 2569 de 2000 entende
por lar o grupo de pessoas (parentes ou ndo) que
vive sob um mesmo teto, compartilhando alimentos
e que afetados pelo deslocamento forcado pela
violéncia. O conceito estd, portanto, intimamente
relacionado com aquele de “redes de apoio social”
do individuo.

9. Mais do que a auséncia do Estado, é a
inoperancia das institui¢des estatais (vazios do
Estado), o que deixa espaco para que agentes
privados defendam seus interesses sem que

enfrentem qualquer resisténcia das instituicdes que
sdo afirmadas como representativas dos interesses
coletivos da regido. Dai a importancia de associar
aos indices de presenca institucional, o indice de
impunidade: os municipios receptores apresentam,
em média, 59% a mais de presenca institucional
do que os municipios expulsores. Além disso,
apresentam indices médios de impunidade em
torno de 33%. Ver MURCIA (2003, p. 71).

10. O capital social pode ser definido, grosso modo,
como a medida combinada da disposi¢ao subjetiva
a relacionar-se produtivamente com os demais.

11. Para citar outros: Artigo 24, sobre o direito
a livre circulagdo; Artigo 40, sobre o direito a
participacdo politica, afetado pelo abandono de
documentos de identidade no momento da fuga;
Artigo 44, que trata dos direitos da crianga (48%
dos deslocados sdo menores de idade); Artigo 49,
relativo ao dever do Estado de oferecer acesso a
salide e saneamento; Artigo 51, sobre o direito

a moradia digna; Artigos 58 e 59, que garantem
a propriedade privada; e o Artigo 64, sobre a
propriedade da terra (estes trés Gltimos serdo
abordados em maior profundidade a seguir).

12. E interessante observar que, na academia,
esse interesse pelo deslocamento interno também
surgiu tardiamente. O primeiro seminario de
alcance nacional sobre o tema ocorreu somente
em 1991. Essa iniciativa permitiu identificar as
principais correntes tedricas interpretativas das
origens e dos fluxos de deslocamento. E somente
0 seminario de 1997, entretanto, que marca
uma evolugao significativa na interpretagdo do
deslocamento interno. De acordo com Murcia,
“A partir desse e outros esforgos, como o
encontro organizado por CISP em Antioquia, o
seminario de deslocamento, migracdes internas e
restruturacdes territoriais (1999), a compilagdo
de boletins CODHES Informa (1999) e o
seminario internacional [sobrel deslocamento,
conflito, paz e desenvolvimento, realizado

em Bogotd, em maio de 2000, teve inicio um
processo de construcdo de hipdteses que permitiu
reconhecer no deslocamento uma estratégia de
guerra dos atores armados que tem referentes
politicos e econémicos’ (2003, p. 29).

13. CONPES € a sigla que designa os
documentos produzidos pela instituicdo de nome
correspondente: Conselho Nacional de Politica
Econ6mica e Social.

14. Para consultar os elementos que devem ser
apresentados pelos programas de prevengao,
consultar os artigos 20 a 24 do Decreto
2569/2000.

15. Os Artigo 25, 27 e 28 definem os termos
dentro dos quais se desenvolvem as politicas de
retorno da populacdo deslocada.

16. Trata-se de uma explicagdo parcial, uma vez
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que o conflito armado atravessa, em finais da
década de 1990, um periodo de recrudescimento,
0 que repercute diretamente sobre o problema do
deslocamento forcado.

17. Com destaque para o Conselho Nacional,

para o CNAIPDV — composto, entre outros, pela
Presidéncia da Republica, Ministério da Fazenda e a
Red de Solidaridad Social — e para governos locais
nos niveis municipal e departamental.

18. Segundo os informes anexados a Sentenca,
57 % dos individuos registrados como deslocados
nao recebiam ajuda humanitaria de emergéncia;
e 80,5% ndo possuia acesso a programas de
geragdo de renda que permitam sua subsisténcia
digna e autéonoma.

19. No tocante aos informes, a principal critica da
Corte Constitucional é de que estes reportam como
avangos no processo de implementacédo das politicas
0 que, na realidade, constituem propdsitos, planos e
programas que ainda ndo foram desenvolvidos, além
de corresponderem ao cumprimento parcial das
obrigagdes legais e constitucionais destacadas na
Sentenca T-025.

20. Ver Lei 387, Decreto 2569 e algumas sentengas
de tutela, como SU-1150/00, T-1635/00, ACU-
1662/01, AC-4279/01.

21. Outra debilidade da politica de atencdo a
populacdo deslocada diz respeito ao tratamento
psico-social oferecido a ela.

22. Walter Kélin assumiu a posicdo de Deng
em setembro de 2004. Nessa época, o0 nome do

cargo havia sido modificado para Representante
do Secretério Geral das Nagdes Unidas para

os Direitos Humanos dos Deslocados Internos.
Em entrevista a Revista Migraciones Forzadas,
Kalin afirma que “[A] mudanga no titulo de
meu mandato sugere que o conceito de direitos
humanos dos deslocados internos é, ao menos em
principio, aceito pela comunidade internacional e
indica um certo re-direcionamento do mandato,
j& que pde maior énfase na protegao dos direitos
humanos desse grupo.” Ver Revista Migraciones
Forzadas (2005, p. 4).

23. £ importante ressaltar que o documento néo
possui capacidade vinculante, de modo que deixa
para os Estados a decisdo de adotar ou nédo suas
recomendacdes. Ver: Consejo Econdmico y Social de
Las Naciones Unidas, 1998.

24. Como parte de sua linha de favorecer a
descentralizagdo territorial das politicas e a
inclusdo das populagdes mais vulneraveis nos
processos de formulagdo e consulta acerca das
politicas voltadas aos deslocados, o ACNUR abriu
escritérios de representacdo também em Apartado,
Barrancabermeja, Barranquilla, Bucaramanga,
Cucuta, Quibd6, Mocoa, Pasto e Soacha.

25. Nesse sentido, foi reativado o Grupo Tematico
sobre o Deslocamento (TGD, sigle em inglés), o
qual, sob a lideranca ACNUR, visa a coordenacgdo
das agéncias da ONU para oferecer propostas

de abordagem do tema do deslocamento interno
em maior sintonia com as necessidades dessa
populagao.
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ABSTRACT

The objective of this article is to understand the interaction between the United Nations High
Commissioner for Refugees (UNHCR) and the Colombian government in their attempts

to mitigate forced internal displacement, as well as the main challenges faced in addressing
this problem. This article focuses on the interpretation adopted by the forementioned actors,
who link this displacement to the armed conflict the country that has endured for more than
forty years. Although this issue has been discussed for decades, the formulation of national
policies intended to mitigate its effects came late, in the mid-1990s. Similarly, the UNHCR
began paying more attention only in the late 1990s. The article concludes that there is a
significant disparity between the development of norms regarding the internally displaced and
the execution of such norms. For example, there needs to be greater coordination between
national and local organizations, and national and international organizations. With respect
to the prevention of internal displacement and the evaluation of the impact of these policies,
the challenge is even greater; as such efforts are in the beginning stages. The UNHCR has used
the same criteria as the Colombian government in executing its tasks; these criteria should be
rethought and redefined in light of the High Commissioner’s experience.
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RESUMEN

El objetivo de este articulo es comprender la interaccién entre el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) y el gobierno colombiano en los esfuerzos

de mitigacién del desplazamiento interno forzado, as{ como también los principales desafios
enfrentados en el enfoque del problema. Este articulo privilegia la lectura adoptada por

los actores antes mencionetria entre el desarrollo normativo de atencidn a los desplazados
observado en Colombia y la ejecucién de tales normas. Por ejemplo, falta coordinacién entre
entidades nacionales y subnaciados, la cual vincula el desplazamiento al conflicto armado por
el que atraviesa el pais hace méds de cuarenta afios. Aunque se trate de un problema observado
hace décadas, las formulaciones politicas nacionales con miras a su mitigacién surgieron
tardfamente, mds precisamente, a mediados de la década de 1990. De la misma forma, la
atencién del ACNUR al problema no se intensificé hasta fines de esa misma década. El
articulo concluye que existe una gran asimonales, asi como también entre las nacionales y las
internacionales. En lo que atafie a la prevencién del desplazamiento interno y a la evaluacién
del impacto de las politicas, el desafio es todavia mayor en la medida en que son embrionarios
los esfuerzos en este sentido. Se sostiene que el ACNUR ha empleado los mismos criterios que
el gobierno en la ejecucién de sus tareas, cuando estos podrian ser repensados y redefinidos a la
luz de la experiencia del Alto Comisionado.
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