in. DESARROLLOS E IMPACTO DE LAS POLITICAS GUBERNAMENTALES DE ATENCION A
DESPLAZADOS (1995-1997)

Desde 1994 el gobiermno nacional empieza a reconocer pubilicamente el fendmeno del
desplazamiento forzado. El gobterno toma esta opcién en mementos en que la critica
nacional @ internacional exige respuestas frente a las practicas de desplazamiento que
se hacen cada vez mas violentas, frecuentes y sistematicas, ante ia mirada pasiva o
impotente de las instituciones estatales encargadas de la promocién, proteccion y
preservacion de los derechos humanos.

En medio de las contradicciones de la politica del Estado y del gobierno sobre estos
problemas, el énfasis del Gobierno Samper consistid en iniciar una politica especifica de
atencidn a la poblacién desplazada. Este cambio da lugar al desarrollo de una nueva
institucionalidad pdblica cuyas finalidades apuntan a delimitar responsabilidades del

? En esta perspectiva sc mueven los programas que adelanta 1a Fundacion Oscar Arias cn Centroamérica el
programa CERCA de Ia Nacioncs Unidas.
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Estado y especialmente al desarollo de intervenciones orientadas a atender las
consecuencias sociales del fenomeno.

Desde el punto de vista conceptual se trata de un cambio importante en 1a perspectiva
de una caracterizacién adecuada del problema si se compara con la actitud de
administraciones anteriores: Solamente en el lamado periodo de la violencia de los afos
50, cerca de 2 millones de colombianos fueron obligados por la violencia al
desplazamiento y al éxodo sin que al menos fueran reconocidos como tales para efecto
de la reparacién de los dafos causados o al menos para la atencién de sus condiciones
de adaptacion en ofras regiones, casi siempre de colonizacion “espontanea”. Mas
contemporaneamente en la década de los 80, el problema del desplazamiento forzado
se agudiza sin que el Estado reconozca su naturaleza, su magnitud ni los problemas
politicos y sociales que lo producen. En efecto, el gobiemo del presidente Barco Vargas
(1986-1890) hizo una caractenzacién que ocultaba este problema en una formutacion
mas genérica de los pracesos de urbanizacidon y movilidad humana alimentados por
razonee econdmicas. E! gobiemo de Cesar Gaviria (1990-1994) enfrenté las demandas
sociales originadas en el desplazamiento forzado, desde las instituciones previstas para
la atencion de desastres naturales y si bien desarrolid una politica de atencién general a
las victimas de la violencia y el terrorismo, no intentd siquiera una caracterizacion
especifica dei desplazamiento por razones de viclencia.

1. LOS DESARROLLOS INSTITUCIONALES

Inicialmente se expresa como una de las directrices de la politica de derechos humanos®
y progresivamente el tema se incorpora en los documentos orientadores de la politica
gubemnamental Segun el documento CONPES  (Consejo Nacional de Politica
Econtmica y Social) No 2804 de 1995, la politica de desplazados se rige por ios
objetivos de neutralizar las dinamicas de vioclencia y mitigar sus efectos sobre los
desplazados en los niveles psico-afectiva, Social y econdémico. Se introducen ios
conceptos del retorno voluntario, reasentamiento de los desplazados, sostenibilidad y
reincorporacién social y econdmica, y se plantea el desamollo integral de las zonas

3 “E1 gobierno Nacional reconoce 1a existencia de un fendmeno de desplazamicnto forzado en el interior dat
pais a causa de la violencia. Esie fendmeno no ha sido esmdiado debidamente y se carece de estimaciones
fidedignas en su dimcnsidén En su coufiguracidn concurien diversos factores de perturbacién, inclnida la
accién de Ja guerrilla. Corresponden. no obslante, .al Estado, clams responsubilidades frente al
desplazamicnto forzado de personas. Entre los pasos que nos proponemos dar al respecto se encuentran los
sigmentes; Inchar la tematica del desplazammento cn ¢l Plan de Desarrollo (...) Atender las necesidades de
cmergencia de los desplazados recientes, ¥ la promocion y financiacién de proyectos productivos. de
generacion de empleo y atencion de necesidades bdsicas (...) Reglamentar eon prontitud y en un sentido
favorable a los intereses de la poblacién campesina dosplasada por 1a violencia y hacinada en las ciudades,
las normas legales que 1a convierten cn beneficiaria del Sistema de Reforma Agraria (..) Propenderemos,
por otra parte, con especial cuidado, a la identificacion de los procesos y dinamicas de violencia gue estdn
generanda desplazamientos de personas en los diferentes conmtextos regionales y Jocales; buscaremos
desmantelar ¢sos procesos y desarrollaremos, cuando la segundad de los interesados no se ponga ca riesgo,
programas de retorno voluntario a sus Tugares de origen”. Discurso del presidente Emesto Samper Pizano
con ocasion del dia nacional de Jos derechos humanos: Una Nueva Politica por la Vida y los Dercchos
Humanos, 9 de septrembre dc 1994, pp 12-13, citado en “LOS DESPLAZADOS: esa Colombia que no
podemos olvidar™, Presidencia de lo Repiblica, 1997
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expulsoras y receptoras de poblacion desp!azada‘x‘, a través de un “Sistema de Atencidn
Integral a la Poblacion Desplazada por Vioieneia”.

En el nivel de gestion, estas accionies se conciben segin estrategias de prevencion,
proteccion, atencion humanitaria de emergencia y el acceso a los programas sociaies del
gobierno, Y se fijan como criterios de accidn la participacién comunitana, el tratamiento
descentralizado y la coordinacion de los procesos de planeacion y ejecucion entre ias
entidades del Estado, las ONG y los organismos intemacionales que trabajen con
poblacion desplazada® Pero, en medio de fas vicisitudes de la agenda gubernamental,
este documento se queda en el nivel del ejercicio académico y sélo van a ser retomado
dos aflos mas tarde como punio de referencia de las decisiones gubemamentales.

Mientras tanto, el tema del desplazamiento forzado lleva a nuevos desarrollos
institucionales de manera desarticulada y a veces desde horizontes realmente
inesperados. De una parte, la Ley que transforma el Ministerio de Gobierna en Ministerio
del Interior crea la Unidad Administrativa Especial de Derechos Humanos (en adelante
UAEDH-MI) como dependencia; igualmente la Ley del Plan de Desarrollo "El Salto
Social" establece algunos recursos para las poblaciones desplazadas en el Plan de
Inversiones. La politica para enfrentar este fenémeno s6lo cobra una real dimension con
la expedicion de la Ley 333 de 1996, pues regula la accidén de extincién de dominio de
bienes provenientes del narcotrafico y se establece el uso prioritario de buena parte de
los recursos captados por esta via a programas de atencion de la poblacién desplazada

por la violencia, aln en las hipdtesis de Reforma agraria establecidas en fa Ley 160 del
mismo afio®.

La expedicion de esta ley se produce en medio de la crisis politica y la presion del
gobierna norteamericano por medidas contra el narcotrafico y con ella se inicia una
nueva polémica sobre sus alcances: el mismo Ministerio de Agricultura calcula en 4
millones las hectareas en poder del narcotrafico en Colombia’ y en la perspectiva de la
adjudicacion de tierras de extincion de dominio no quedan claras las condiciones de
seguridad de los desplazados beneficiarios ni el modelo de gestién y asignacion de
recursos a partir del Consejo Nacional de Estupefacientes como organismo de politica
judicial responsable de los procesos de extincién. A este respecto, los hechos dan la
razon al codirector def Banco de la Repliblica Salomén Kalmanovitz quien se pronuncié

* Presidencia de 1a RepBblica, Docamento del Conscjo Nacional de Politica Econémica y Social CONPES
No, 2804 det 13 de septiembre de 1995 p.1 :

* Idem

¢ Estas disposiciones de Ia ley 333 fueron desarrolladas por una serie de decretos gubernamentales expedidos
en uso de las faculiades del Estado de Emergencia Econémics, razén por la cual perdieron vigencia con Ia
declaratoria de inexequibilidad del estado da excepeidn por Emergencia econoémica social y ecolGica por
parte de la Corte Constitucional.

" Ministerio de Agricultura. Scgin el boletin de prensa del mes de noviembre de 1996, en ¢l Valle del
Cauca, ¢l 87% de los municipios ticac ticrras rurales en manos de narcotraficantes; en Cordoba el 86.4 %,
en Quindio ¢l 75%, cn Risaralda el 71%; en Antioquia el 70.9%; en Cundinamarca el 70%:; en Magdalena el
66% y en la Guajira y Tolima el 66%. Citado por Romero,
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sobre Ia inviabilidad de entregar las tierras objeto de extincién de dominio a los
desplazados sin caer en graves nesgos para su seguridad.

Entre tanto, y ante las dificultades presupuestales y operativas para hacer realidad el
documento CONPES 2804, el gobiemo decide asignar |a coordinacion de la politica para
desplazados al despacho de la primera dama con resultados muy precarios como
consecuencia de la ausencia de planeacion, el voluntarismo y los criterios de caridad
publica con los que se asume esta coordinacion, el desinterés evidente de varias de las
entidades comprometidas, las relaciones verticales e impositivas con las ONG vy el
desconocimienta dei problema del desplazamiento como un fendmeno estructural
astrechamente vinculado al conflicio armado intemo.

Seguidamente, y ante la recurrencia de practicas de desplazamiento masivo que tienen
repercusion internacional el gobierno procede a la creacién de 1a Consejeria Presidencial
para la Atencion Integral a la Poblacidbn Desplazada por la Violencia (en adelante
CPAPDV), 1a cual asumird el rol central de coordinacién de [a politica gubemamentat de
desplazamiento forzado y obtendra un status permanente a través de la ley 387 de 1997,
de origen parlamentario.

Un tercer momento se inicia en 1897, cuando, a Ia luz del agravamiento de 105 episodios
de desplazamiento, el gobierno define nuevos criterios de politica, en los cuales se
sientan las bases que permitiran los posteriores desarrollos legales y reglamentarios, asi
como la creacion de entes administrativos, dotados de competencias y recursos
destnados a atender ias manifestaciones del desplazamiento forzado.®

En este momento se desarrollan nuevos instrumentos que empiezan a dar coherencia a
las acciones institucionealas, por lo menos a nivel juridico formal. Dada |la importancia que
pueda encerrar dicha normatividad, CODHES se encuentra estudiando los siguientes
instrumentos para aportar en la discusién de sus alcances:;

La Ley 387 de 1997 crea el Sistema Nacional de Atencién a la Poblacion Desplazada —
SNAPD-, a partir de dos instrumentos estructuradores: La Red Nacional de Informacién y
el Observatonio sobre Desplazamiento Forzado. En los dos casos estamos ante la
necesidad de desarrollar estrategias de caracterizacidon adecuada del fenémenos del
despiazamiento en sus particularidades regionales, culturales, sociceconomicas y hasta
geopoliticas y estratégicas. sin lo cual ni el Estado ni ias organizaciones de la Sociedad

Civil pueden articular intervenciones efectivas acordes con la naturaleza diversa del
problema

£ La dircctiva presidencial 02 del 18 de marze de 1997 que crea una Comisidn intarinstitucional de trabajo
parsg hacer realidad el docamenio CONPES 2804, el documento CONPES No. 2924 del 28 de mayo de
1997, posicriormente s¢ expide la Ley 387 de 1997, el decreto 1165 del 28 de abril de 1997 que crea la
Consejeria Presidencial para la Atencién Integral a 1a Poblacién Desplazada por la Violencia, el decreto 976
del 7 de abnl de 1997 que equipara el desplazamiento a los desastres y calamidades naturales, el decrelo
1458 det 30 dc mayo dc 1997 que reglamenta la natoraleza y funcionamiento del Fondo para la
Rehabilitacidn, inversién Social v Tucha contra el cnmen organizado ereado por la ley 333 de 1996 sobre
Extincion del Dominio contienen las medidas gubemamentales mids relevantes en el caso del
desplazamiento. No se ha expedido el decreto reglamentario de Ja Ley 387 de 1997,
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Estos instrumentos invocan el concurso de las entidades territoriales, las organizaciones
de la sociedad civil, 1a academia y en general los interesados en buscar alternativas de
solucidn, pero ain estan pendientes de una reglamentacién democratica que permita su
aperatividad  FI casn del Ohservatorin canstitiys tn espacin de singular importancia,
pero desafortunadamente no se ha concretade su funcionamiento, entre otras cosas por
la dificuitad del gobierno para reconocerle su caracter autdnomo, independiente y para
ofrecede un apoyo financiero y matenal incondicional, es decir estatal y no
gubemamental para su funcionamiento’. El observatorio no puede ser un simple
consejero del Gobierno porque alli convergen diferentes expresiones sociales gue no
pueden asumir la responsabildad de las politicas que competen al gobierno y que
precisamente por su diversidad pueden participar en la construccidn social del problema
¥ sus alternativas. Por este tipo de discrepancias, entre oiras razones, el observatorio no
se ha conformado al momento de redactar el presente informe.

Sobre estos aspectos, CODHES hara una segunda entrega, en la que se discutiran los
criterios y escenarios alternativos de 1a reglamentacién en curso.

2. UN BALANCE PRELIMINAR SEGUN LOS NIVELES DE 1 A POLITICA GUBERNAMENTAL

En términos generales las nuevas normas, las manifestaciones de los funcionarios del
gobierno y los resultados de las aciones oficiales adelantadas, no se corresponden con
la tendencia ascendente del desplazamiento forzado en los Ultimeos tres afios, en buena
medida alimentada por la expansion y agudizacién de! conflicto armado intemo, por el
deterioro de las iniciativas de paz y el viraje del gobiemo hacia estrategias de
confrontacién, con la consecuente crisis de derechos humanos y del derecho
humanitario. Tal como lo advirtio un funcionario de las Naciones Unidas: “no hay otro
gobierno del mundo que haya producido mas documentos e informes sobre planes y
programas referidos al desplazamiento que el gobierno de Colombia™®. Pero, sin
desconocer la importancia de estos esfuerzos, es necesario insistir sobre su impacto
social real a fin de diferenciar este nivel del de las representaciones simbdlicas
destinadas a alimentar el nominalismo o la funcion dipiomatica o legitimadora de estas
politicas

En efecto, entre enero de 1994 y junio de 1898 el nimero de desplazados se aproximé a
727.000 personas’’, una cifra alarmante si se compara conh los 600 000 desplazados
que, segun la Conferencia Episcopal, se registraron entre 1985 y 1994. Es decir,
aproximadamente 1.300.000 colombianos, en su inmensa mayoria mujeres y menores
de edad provenientes de las zonas rurales, han sido desplazados por violencia desde
1985 en un hecho que, ademas de hacer mas critica |a situacion de derechos humanos,

? Estas tres condiciones fucron sitetizadas por cl profcsor Alvare Camacho del IEPRI-UN, como las
condiciones sine gua ron para 1a participacién de la academia cn un cspacio como cl previsto en la Ley 387
de 1997, en las primeras rcuntongs preparatonrias convocadas por el Gobierno,

¥ Reunién de CODHES con delegados del Sefior Francis Deng, Representante del Secretario General de
Naciongs Unidas para €1 desptazamiento Interno, en Ginebra Suiza, 1997.

" CODHES, Sistemz de Informacion sobre Desplazamiento y Derechos Humanos, SISDES 1998
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plantea serios problemas psicosociales y sociodemograficos'2. En principio, estas cifras
muestran la precariedad estructural de la politica del gobiemo en términos de su
capacidad para contrarrestar las principales manifestaciones del problema, entre otras
cosas porque, el tema de la causalidad no es el componente centrai de la politica
especifica respecto al despiazamiento forzado.

Para hacer una valoracion de la politica gubernamental sobre desplazados, es preciso
diferenciar los niveles a partir de los cuales se crganizan oficialmente estas acciones; es
decir ia prevencion, la atencién humanitaria de emergencia y la consolidacién
socioeconomica.

La Proteccidon no estd considerada como un componente especifico en la estrategia
gubernamental y espontdneamente se han adelantado algunas acciones, especialmente
en aqueilos casos significativos para la opinién publica o que dieron lugar a presiones
de las comunidades afectadas que acudieron a ia toma pacifica de instalaciones de
entidades pdblicas para demandar sus derechos.™

Cuapro No 1
PoLiTica PUBLICA SOBRE DESPLAZAMIENTO FORZADO

INVERSIONES REALIZADAS SEGUN ESTRATEGIAS 1996-1997* (MILES DE §)

Conceptos Pravencién Agistencia Humanitaria de Consolldacién Total
Emergencia socloaconémica
1996 § 1997 (1998~ 1986 1997 1998 1998 1997 1998 1996 1897 1868~
Iwversian 35000] 332000) 637000{ 1619356) 6300051) 16167000F 8038516] 21774336 22420500] SE908T2) 28915357 | 40530500
Henaficiarios 43s00] 53500 5000) 88500 48300 142000
| per agpits 37 127 1607 246 1644 33

Elaborado por Codhes — Clencia Pofitica U.N. a partir de informes del Gobierno Nacional
Recurgos presupuestagos para 1988, Fuente' CPAPDY

A. Et COMPONENTE DE PREVENCION

En el nivel de prevencion, sin duda ef gobierno realizd algunas acciones tendientes a
crear las condiciones para un proceso de paz, pero estas fracasaron entre otras causas

'Z Bolctin CODHES Informa No. 9 marzo de 1998

"* £1 caso mis relevante fue el de los desplazados de 1a Hacienda Bellacnu de los municipios de Pelaya, La
Glora y Tamalamegue Cesar que ocuparon la Defensoria del Puchlo y ¢l INCORA para demandar
proteccidn y atencion del gobierno gue finalmente suscribié un  acuerdo para cf rcascntamiento (Ver
CODHES Informa No. 7 de 1997). Més recientemenie sc regictrd 1a ocupacidn de una Iglesia cn Medcllin
por partc de desplusados sobre los cuales sc ciernen constantes ameniizas en la capital de Antioquia.
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por la crisis politica que marco el desempenio de la admmlr‘straclon Samper.’ Eor demas,
las acciones propias del componente de prevencion en Iags ‘polltncas sopre
desplazamiento forzado tuvieron un impacte simbdlico, pues se hmttarpn a realizar
actividades académicas sobre la aplicacion del derecho humanitario y 1a vigencia de los
derechos humanos.

l.os informes del g;.obua-mo'5 sefialan que la inversion en este compaonente entre. 1996 ¢
1997 ascendio a $367 millones, sin embargo, no se presentan evaluaciones de impacto
real, ni la poblacién eventualmente beneficiada con estos racursos. Et [nfqrme aﬁrma'a que
sa realizaron seminarios sobre derechos humanaos y derecho humanitario, se creo una
“unidad operativa municipal de prevencién” se realizaron “registros censales por casos
atendidos”, se firmaron convenios con ONG para adelantar acciones preventivas en el
Magaalena Medio y Cérdoba, se adelantaron foros, seminarios y diagnésticos con
mujeres rurates y se difundi6 la expenencia de “municipios saludables por la paz" en el
Valle del Cauca.

B. EL COMPONENTE DE ATENCION HUMANITARIA DE EMERGENCIA

La atencién humanitaria de emergencia es el drea mas dindmica de la politica de
desplazamiento que intenta mitigar temporalmente la dificii situacion social del
desplazado en materia de alimentacién, alojamiento, transporte y salud. En principio, en
palabras del gobiemo, Ia atencidn humanitana de emergencia se destina a “ayuda en

especie o dinero para alimentacion, pasajes aéreos, calamidad doméstica, gastos
médicas, droga, transporie y combustible”.

En el nivel de inversidon, en atencion humanitaria de emergencia hay un incremento del
promedio de asignacidn por persona desplazada de $36.971 en 19396 a $127.271 en
1997 que se corresponde con el incremento global de la inversidn entre los dos afos
fiscales. La ejecucion de estos recursos adopta basicamente dos modalidades:

En primer lugar, los convenios suscritos entre el gobiemo — Red de Solidaridad v
entidades como la Cruz Roja (en este caso por $700 millones en 1997) la Organizacion
de Estados lberoamericanes —OFEl- y algunas ONG de Derechos Humanos, los cuales
han contribuido a que la atencion humanitaria sea répida y efectiva, Pero esta atencion

" Con la premisa de un didlogo wnl el gobierno emprendid Ia bisqueda de cscenarios de didlogo y
negociacién que se frustraron en modio de las presiones del alto mando militar para evitar el despeje de una
zona del pais, de la aegativa do los grupos goerrilleros Fare (Fuerzas Armadas Revolucionariss de
Colombia) y Eln (Ejército de liberacion Nacional) de dialogar con este poblerno argumeniando su
ilegatimidad. del fortalecimicnto politico y militar de los grupos de autodefensa, de 1a decision de la guegrilla
de incrementar su acciones armadas, de la debilidad manificsta del gobierno y. en general, de 1a degradacion
del confliclo que sc cxprosa en masacres a civiles, secuestros, desapariciones forzadas, reclutamiento de
menorcs para la guerra, uso de armas de efectos indiscriminados, atentados contra ¢l ¢cosisterna ¢
infracstructury que afecian a Iy poblacion civil, desplazamiento forzado, atagques a contrarios en estado de
indcfension, entre olros

"> Respucsta de la UEADH del Ministerio de) Interior, 3l derecho de peticién interpussto por CODHES,
mayo de 1997
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festa su;gga a la incapacidad practicamente ntrinseca de! Gobiemo para contar con la
rnforma_c:cn suficiente para cubrir 1as necesidades inmediatas de todos jos desplazados,
a los criterios de temporalidad y de certificacion exigidos para acceder a estos recursos.

E_n este sentido, la participacion de la cooperacion intemacional hacia el Estado no ha
sido muy ‘dmamica, pese a la gravedad del problema del desplazamiento, por ef
desprestigio internacional def gobierna en materia de Derechos Humanos.

En segundo lugar, la ejecucion de recursos a través de las diferentes instituciones del
Gobierno. En este sentido, segan la informacién disponible, en 1996 ia inversion fue
ojecutada principaimente por la Unidad Administrativa Especial de Derechos Humanos
del Ministerio del Interior, {a Consejeria Presidencial de Derechos Humanos y la Red de
Solidaridad Social Esta Gltima entidad  informa de 309 millones de pesos destinados a
3.530 personas correspondientes a 28 departamentos del pais, lo que indicaria una
cobertura del 95% del territorio nacional y un promedio por persona de $87.000.00.por
una unica vez. A su vez, la Unidad Administrativa Especial de Derechos Humanos del
Ministerio del interior informa sabre 12 atencién en 1996 de un totat 40.258 desplazadas
con una inversidén de 1.016 millones de pesos, lo que daria un promedio de $25.254 por
persona,

Excluyendo la Red de Solidaridad Social (que reporta atencion en 28 de los 32
departamentos de Colombia incluido San Andrés Islas, los informes sefialan que la
atencion humanitaria de emergencia se prestd basicamente en los departamentos de
Cesar, Cundinamarca, Bolivar, Antioquia, Santander, Valle, Tolima, Guajlra, Caqueta,
Cérdoba y Chocod Sin embargo, departamentos con alto indice de desplazados como
Norte de Santander, Sucre, Magdaiena, Boyaca y Casanare'®, no aparecen en los
registros oficiales de la atencidn humanitaria. (Ver cuadros anexos sobre acciones
institucionales)

En principio, el problema fundamental de este tipo de inversién es el monto (que a pesar
de su crecimiento, sigue siendo demasiado precaria), su caracter temporal y asistencial,
pues en la mayor parte de los casos se trata de apoyos per una unica vez y luego el
desplazado queda a merced de su propia suetie o con la esperanza altamente
improbable de ser atendido denfro de las estrategias de consolidacién cuya marcha es
mas lenta e imegular, por sus elevados cosios que demandan una voluntad politica
mayor del Gobierno Se carece de una estrategia real de consolidacion econtmica que
permita al desplazado un acompanamiento permanente hasta cuando su condicién de
vulnerabilidad politica, economica y social haya sido superada.

El peso del componente asistencial dentro de las pocas acciones del gobiemo refleja
ante toado una politica asistencialista que dista mucho de fograr un modeio de atencion
integral frente a 10s miles de desplazados que dejan cada dia sus fierras bajo la presion
de la violencia. El segundo problema tiene que ver con el modelo de ejecuciéon y la
dispersion de las instituciones comprometidas con este proceso, pues demuestran

"% En Norte ds Santeder se registré cn 1997 El desplazamicnto de 790 hogares, en Sucre 2,319, en casanare
684, en Magdalena 1489y en Boyucd 1.247 Estimacién del SISDES 97,

03,03 ’98 09:37



FROM : CODHES SANTAFE DE BOGOTA D.C. PHONE NO. : 2818798 Sep. B3 1998 @S:55AM P20

19

abiertamente la ausencia de una esltrategia planificada y coherente que evite la
fragmentacion de estos minimos recursos

Un tercer problema se refiere a la verticalidad de la politica del gobiemo que sélo
considero las organizaciones sociales y de despiazados a titulo informativo o a partir de
formas de relacién que son lesivas de la independencia y autonomia de reclama la
sociedad civil frente al gobierno.

Sobre estos aspectos se requiers una evaluacién de mayor alcance, dado que las
informaciones oficiales proporcionadas audn no permiten dilucidar los interrogantes
planteados: En términos de un analisis de impacto social, los informes dejan muchas
dudas que no permiten sacar conclusiones definitivas sobre la cobertura real de las
politicas en el nivel poblacional y territorial de estas inversiones; sobre los criterios con
que se entrega la ayuda humamtaria; sobre la suerte posterior de estas poblaciones;
sobre la relacién entre presupuesto para la guerra y recursos para atender las victimas
del desplazamiento forzado; sobre la relacién entre politica social general y politicas
especificas para el desplazamiento; sobre la relacion de estas inversiones con los gastos
de funcionamiento que imphca semejante dispersion institucional; sobre los criterios para
establecer responsabilidades a instituciones que en principio estan constituidas para
fines diferentes como el Departamento de Atencién de Desastres, etc.

C. CONSOLIDACION SOCIOECONGMICA

Finalmente, cualquier discusion sobre las condiciones de consolidacién socio
econdomica de las poblaciones desplazadas, supone [as mayores exigencias que las
hasta ahora planteadas por la politica sobre desplazamiento. Ya sea en la hipélesis de
enfrentar el desafio de crear condiciones para el asentamiento sostenible de las
poblaciones que por una u otra razén permaneceran en los lugares a donde se han
desplazado o en |a perspectiva de hacer viabie el reasentamiento y el retorno como
procesos de restitucion de los derechos perdidos o de acceso al derecho y de las
condiciones que impidan la reproduccidn del conflicta violento que esta en la génesis del
desplazamiento. En este sentido, como afima el investigador Alejandre  Reyes, la
condicién es una reforma agraria que sea capaz de cambiar las condiciones de vida del
campesinado empezande por la condicion esencial que es parar una guerra que ha
hecho victima a este sector de 1a sociedad colombiana de la disputa por el control
econémico y politico de Ia tierra’’, Pero igualmente, es necesario abordar el problema de
la reforma urbana en la perspectiva de crear las condiciones para el acceso la ciudad,
para guienes por una u otra razdn terminen incorporandose a patrones de supervivencia
17 En este sentido Reyes propone 6 medidas bdsicas para cnfrentar el londo del problema del desplazanuento
forzado: 1).Distribuir las tierras con aptitud apricola, usadas hoy con criterio especulativo, entre los
campesinos gque carccen de efky, 2, Restablecerlas propiedades de los campesinos desplazados por la
wiolencia y extingwr cl dominio de las propiedades que hau sido usurpadas; 3Congelar Ia colonizacién que
expande la frontera pecuaria, 4.reconstruir las economias campesinas ocupadas con cultivos ilicitos; 3.
Proteger la territorialidad de las minoriz éinicas, indipenas y ncgras 6 Extinguir Ias propiedades adquridas
mediante enriqueciniento ilfcite producto del narcotrdfico y Ia cormapeion polihca. Ver El espectador
Domingo 7 de Junio de 1998 P Y-A
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urbana, en este proceso violento que definitivamente ha acelerado fa urbanizacién de!
pais; en tal sentido la articulacién de la politica territorial que inaug_ura la Ley 38_8 de
1997 es un paso urgente y necesario dentro de una politica de tratamiento del conflicto y
sus secuelas.

Por esta razon, hasta el momento, en la estrategia del gobierpo este componente se
caracteriza por concenirar comparativamente las mayores inversiones, pero a su vez por
ser el de menor cubrimiento. En este campo basicamente se han adelantado algunos
procesos de compra y adjudicacion de tieras y progresivamente se incorporan
programas temporales de €ducacion, vivienda, empleo, etc.

Come jo muestra el cuadro 1, en el componente de consolidacién y estabilizacitn
S0Ci0 economica se invirtieron aproximadamente $29.800 millonas entre 1998 y 1.997,
de los cuales un 87% (es decir $25.800 millones) se destinaron a la compra de predios
para campesings desplazados, per intervencién directa o por negociacién voluntaria, en
el marco de los programas del sistema de reforma agraria del INCORA. Pero este
proceso por ahora tan incipiente, empieza por demas a sefalar la ausencia de una
formulacion coherente con la situacion de los desplazados.

En efecto, si se analizan las acciones del INCORA en 1996', en ese periodo se
adjudicaron aproximadamente 10 predios, que en total equivalen a 5297,2 hectareas, a
un costo de $7600 millones y localizados en los Departamentos de Cesar, Guaijira,
Cundinamarca y Tolima, con un fotal de 362 familias beneficiadas (2172 personas
aproximadamente). A su vez, la Consejeria proporciona otra informacién (ver cuadro 2)y
anuncia procesos similares en Atlantico, Cesar, Cérdoba, Atlantico y Valie del Cauca,

Pero el proceso de adjudicacion se ha realizado con una heterogeneidad de criterios tal
que no expresa un resultado sostenible de politica sino una selucién de emergencia, lo
cual es contrario a toda pretensién de consolidacién: En primer jugar. fos informas
oficiales conocidos no hacen referencia al cosio ni a las caracteristicas de los predios
respecto de su potencial para el desarrollo de proyectos productivos sostenibles, a pesar
de que este criterio se habia cantemplade formalmente en documento CONPES No 2804
al sefalar que la adquisicion de predios debe ajustarse a las posibilidades y necesidades
de ias familas desplazadas. En segundo lugar, y complementariamente con el primer
aspecto senalado, estos procescs se han equiparado a las polificas tradicionales de
Reforma Agraria, cuyo principal problema es la ausencia de apayo estatal integral;
ademas el condicionamiento de la adjudicacién a procedimientos convencionales como
el pago por el desplazado del 30% de! valor de los pradios. atin en el caso de soportarse
con créditos de la Caja Agraria, simplemente implica € desconocimiento de las

condiciones de indefension extrema de estos campesinos y la precanedad del concepto
de reparacién por parte del Estado.

En tercer lugar, la poblacion desplazada en este afic no aparece como prioridad en los
mecanismas normales de cofinanciacion de proyectos productivos, lo que limita ain méas

** A partir de Ia respuesia del Dr Augusio Bonilla Subgerente de Desarrolio Rural al derecho de peticién
forinulado por Codhes al INCORA. Febrero 19 de 1998, Estos datos tendran variaciones sustanciales enel
Informe de Ia Consgjeria al Congreso, preseniado un mes después
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las posibilidades de las pocas familias adjudicatarias pero atin mas la de aquellas que
sin este recurso deben resolver sus problemas socioecondmicos, a este respecto se
conocen algunos proyectos incipientes come la financiacion en este ano de 6 proyectos
econamicos por parte de la UAEDH-MI con una inversion de $17.000.000 destinados a
adquisicion da tierras'®. A su vez la misma CPAPDV™ informa que en 1997 se realizaron
inversiones de consolidacién en algunos de los predios resefiados en el cuadro 2 por
valor de $43 miliones (sic).

En cuarto lugar, no se conocen las politicas de seguridad que el Gobierno ofrece a astos
procesos®’ y en la practica no hay una directriz nacional concertada con las entidades
territoriales para ewviar las conocidas manifestaciones de segregacion y macartizacidn
del desplazado que han manifestado publicamente algunos gobernantes y comunidades.

Sep. 683 1998 14:01AM P22

Cuadro No.2
Politicas Publicas sobre Desplazamiento Forzado
Tierras adquiridas para procesos de reubicacion
Departamento Municipio Predio Hectareas Familias Hectireas
Adquirido Beneficiarias | x familia
Taolima Ibague La Miel 610 30 7.6
Armero Guayabal Los Cambulos 153 12 12.8§
Roncesvalles El Porvenir 1193 60 19.9]
leononzo Valparaiso 384.5 451 8.5
Norte Santander|Caeuta La Cachinilia 500.5 18 27.8
Cundinamarca {San Juan de Rioseco [San Marino 294 30 9.8
Meta Cabuyaro El carpintero 1038 85 122
Cdrdoba Tiemralta Buenos Aires 558.5 47 11.9
Valencia Nuevo Oriente B34.4 58 14.4
Total 5565.9 4358 12.

Fuente: Elaborado a partir de informaciones de la CPAPDV Informe al Congreso Marzo de 1898,

¥ pero en el informe de la UAEDH, como en los informes del Incora, no s¢ mencionan los criterios de
adindicacidn, la localizacion de los predios, ni 1a poblacién beneficiaria

¥ Informe al Congreso de la Repiblica. Marzo 1998

Al respecto, ¢t mforme de la CPADPY del mes de Marzo de 1998 gediala’ “_la evidencia del confliclo
armado v los niveles de indefension en los que se encuentran las familias desplazadas no permiten, en un
primex wowmento, tener la suficiente confianza respecto de seguridad personal. Sin embargo, 1a acci{on del
gobicrno y de la Fuerza Phiblica y en no pocas oportunidades de organizaciones humamitarias y de derechos
humanos, tanto naciongles cono internacionales han permitido garantizar condiciones de sepuridad de
cardcter general” (Resaltado nucsiro)
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Ahora bien, en términos generales, los programas de consolidacion carecen de un
principio de sostenibilidad y adn siguen siendo expresiones mas formales que reales y
mas &l producto de esfuerzos institucionales atomizados que e resultado de una politica
integral. Sin lugar a dudas, en el plano legal formal, el proceso de estructuracion y
articulacion de las acciones gubernamentales frente al problema del desplazamiento,
avanza significativamente, desde [a expedicion de ja Ley 337 de 1997, la adopcién del
Plan Nacional de Atencién Integral y [a creacién del Fondo Nacional, pero como se
puede apreciar en los esquemas anexos de frayectoria de la politica, ias acciones
institucionales han respondido mas a las manifestaciones criticas visibles del
desplazamiento que a las caracteristicas sistematicas y masivas de estos procesos y 1o
ha hecho de modo erratico; la metodologia ha sido la de anexar proyectos especificos en
agencias gubernameniales diversas, antes que estruclurar huevos espacios
institucionales de caracter permanente y con la capacidad de intervenir decididamente
las secuelas de esta forma de viclencia.

La principai caracteristica de la accidon gubernamental s la ausencia de pianeacian, la
inexistencia de estudios de la pobiacidn objetivo, la descoordinacién en las entidades
gue ejecutan los programas, el interés de dar respuestas ¢ apariencias de respuesta
ante episodios particularmente graves y notoros de desplazamiento, la verticalidad en la
formulacion y aplicacién de la politica del gobierno frente a Jas organizaciones sociales y
los desplazados e incluso el afan de protagonismo de algunos de los responsables de ia
politica oficial sobre desplazamiento.

En seguida se exponen algunas evidencias de esta dinamica a la manera de indicadores
y sin pretender un diagnéstico preciso, pues 1a informacion disponible aun no lo permite.

1, En 1998, entidades como la Corporacion Mixta para el Desarrollo de la
Micrcempresa, Mineralco, Ecocarbdn, el SENA y el IDEMA, practicamente no
desarrollaron las actividades enunciadas en los documentos CONPES y algunas
de ellas s6lo empiezan a aparecer en l0s programas gubermnamentaies en 1988,
ya sea par razanes de desinformacién institucional, por desconocimiento de  los
los desplazados de estas responsabilidades o simplemente por la ausencia de
una politica integral que las incorpore de manera planificada y no contingente al
desarrollp de estas nuevas funciones.

2. Para este mismo afio, la estrategia de prevencidn se asigna Unicamente cotno
funcion de la UAEDH-ML. En 1987 se extendera a |05 ministerios de la politica
social (Salud, Educacion, Trabajo-Oficina de Mujer Rural) y a la CPAPDV,
entidades que se dedican a promover procesos emineniemente pedagdégicos y
fragmentarios sobre derechos humanos; para 1998, esta funcion vuelve a
concentrarse en la UAEDH-M| y la CPAPDV. En este campo, el de mayor
trascendencia, las instituciones de la Fuerza Pdblics, las agencias de la politica
de paz y la coordinacién con los organismos estatales de proteccion de los
derachos humanos aparece sélo tangencialmente; la consecuencia inmediata es
el incremento acelerado del desplazamiento al ritmo de la confrontacién armada
interna y de la incapacidad del Estado para cambiar su curso.

3 En 1997, el énfasis de |3 politica fue |a atencién humanitaria de emergencia, pero
para 1988 se puede apreciar una tendencia a comprometer cada vez mas el
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conjunto de la institucionalidad estatal en el tratamiento ds las poblaciones
desplazadas en su nuevo habitat.

4, A pesar de su caracter igualmente insular es necesario destacar ios programas de
consolidacién y estabilizacion que adelantan el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (entidad a la que se le reconoce mayor actividad en acciones de
asistencia, asesoria a la familia, apoyo alimenticio, creacién de hogares de
bienestar, y asistencia a ancianos, pero que deberia liderar un programa
especifico de atencion psicosocial a mujeres y menores de edad en situacion de
desplazamiento), la Oficina de Muer Rural del Ministerio de Agricultura y los
Ministerios de Educacién y Trabajo.

5. El caso de los programas de retorno requiere una consideracién especial. 8 bien
ia UAEDH-M! invirtid $152 millones en 1996 en procesos de retomo y reubicacién
de poblaciones, en los casos de Bajo Grande, Turbo y Pelaya, con un calculo de
beneficiarios de 2099 personas, esta ha sido una de las paliticas que ha
despertado mas polémicas, especialmente por la terquedad que ha mostrado ei
gobierno del presidente Samper para realizar procesos de retomo y reubicacion,
sin ofrecer 1as condiciones de seguridad para las poblaciones desplazadas En
este aspecto el gobierno asume contra toda evidencia que la fuerza publica
garantizara estas condiciones a partir del presupuesto ideologico de gque e
Estado no hace parte del conflicto ni de las causas del desplazamiento, proceso
que, en semejante formulacion dependeria unicamente del juago de los actores
armados exiraestatales.

6. lgual inconsistencia o indolencia han mostrado las acciones del gobiemo respecta
de los procesos de repatriacion a que fueron sometidos los campesinos
desplazados a territorio panamefio en 1997.

Para 1998, el panorama parece mejorar, al menos en las cifras de expectativas
presupuestales que ascienden a $79.368 millones para la alencién integral a
desplazados por violencia. Es una cifra gue siendo msuficiente estd sujeta a recortes
como consecuencia del déficit fiscal, pere es mucho mas de la que anuncio el presidente
Samper en Cartagena durante el acto de presentacion del Plan Nacional de Atencion
Integral a la Poblacién Desplazada el 8 de enero del afio en curso de $40.900.000.000.
Esta diferencia de cifras en e goblerno es parte de ia ausencia de claridad y
coordinacién en aste tema del desplazamiento.

En consecuencia, si bien es cierfo que el gobierno ha dispuesto de algunos
recursos para atender a ia poblacién desplazada por viclencia en los liftimos tres
afios, es evidente gue dicha inversidn no ha contribuido a prevenir Jas causas def
fenomeno, tiene una cobertura limitada frente a fa magnitud del problema, el
impacto sobre los beneficiarios ha sido minimo, no alcanza Jos objetivos sefialados
en la planeacion, esti sujeta a maltiples framites burocraticos, ha estado permeada
por el clientelismo politice y, en la mayoria de los casos, resulta insuficiente.

Segun la informacion suministrada por las diferentes entidades del gobiemo consuitadas

por CODHES, entre 1996 y 1997 se han atendido alrededor de 190.800 personas
(aproximadamente 36.160 familias) desplazados por la violencia con una inversion de
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