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EL NUEVO ROSTRO DE LA MIGRACION Y LA SEGURIDAD:
LOS DESPLAZADOS INTERNOS. LOS CASOS
DE MEXICO Y COLOMBIA

Maria Cristina ROSAS*

Aprendi pronto que al emigrar se pierden
las muletas que han servido de sostén has-
ta entonces: hay que comenzar desde cero,
porque el pasado se borra de un plumazo y
a nadie le importa de donde uno viene o qué
ha hecho antes.

Isabel ALLENDE

I. INTRODUCCION

La problematica de los desplazados internos como resultado de la violencia
y los conflictos armados en el mundo reviste cada vez mayor importancia. El
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR)
y el Centro de Monitoreo de Desplazados Internos (IDMC) sefialan que en
2012 el namero de personas desplazadas internamente fue del orden de los
28.8 millones, cifra que implica un incremento de 2.4 millones de seres hu-
manos respecto a 2011. Del total de los desplazados internos en 2012, 6.5
millones de personas lo fueron por primera vez, lo que también supone un
aumento respecto al afio precedente cuando el numero de desarraigados por
primera ocasion fue de 3.5 millones (ACNUR, 29 de abril de 2013).

* Profesora e investigadora en la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Uni-
versidad Nacional Autdnoma de México. Su libro mas reciente se titula Repensando la se-
guridad nacional de México, México, Centro de Estudios Superiores Navales, Secretaria
de Marina Armada de México-Centro de Analisis e Investigacion sobre Paz, Seguridad y
Desarrollo Olof Palme, 2013, p. 201. mcrosas@unam.mx Pagina electronica: http://www.
prodigyweb.net.mx/mcrosas.espanol. htm
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Un analisis de las regiones del planeta revela que Africa es el continente
con mayor numero de desplazados internos, al contar con unos 10.4 millo-
nes de personas, cifra que representa mas de la tercera parte del total mun-
dial. El segundo lugar lo ocupa América Latina, con un estimado de 5.8
millones de personas. De hecho es en esta region que se tiene al pais con el
mayor nimero de desplazados del orbe: Colombia, el cual posee entre 4.9
y 5.5 millones de personas en esa situacion. Ello coloca al pais sudamerica-
no por encima de Siria —con 3 millones—, la Republica Democratica del
Congo —con 2.7 millones—, Sudan —con 2.3 millones— e Irak —con 2.1
millones—. Asimismo, la proporcion demografica para el caso colombiano
es preocupante: dado que el pais tiene una poblacion de 47 millones de ha-
bitantes, la cifra de 5.5 millones de desplazados internos significa que casi
12% de los colombianos se encuentran en situacion de desarraigo.

Imagen 1. Desplazados internos en el mundo
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Aun cuando en México la cifra de desplazados internos es de 160 mil
personas —Ilo que proporcionalmente, en funcion de la demografia significa
que este problema aqueja al 0.8% de la poblacion—, la violencia que tie-
ne lugar en algunas regiones del pais alerta respecto a un posible aumento
de esta problematica, la cual atin no es reconocida por las autoridades na-
cionales (Vanguardia, 30 de abril de 2013; E/ Universal, 10 de marzo de
2011). Ello entrafia la posibilidad de que no se articulen las politicas necesa-
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rias para garantizar el respeto de los derechos humanos de los desplazados,
como tampoco para apoyarlos con los recursos materiales que les permitan
satisfacer sus necesidades de vida mas elementales.

II. DIFERENCIA ENTRE REFUGIADO Y DESPLAZADO INTERNO

Es posible establecer una clasificacion de las migraciones segtn las mo-
tivaciones que las originan y los intereses de los Estados receptores. En este
sentido, existen las migraciones documentadas o legales, entendiendo por
éstas las que forman parte del proyecto de desarrollo poblacional, politico,
econdmico y estratégico de los Estados “anfitriones”. Estas migraciones se
conciben como inducidas o permitidas por los Estados, y estan altamente
reguladas mediante sistemas de seleccion de calidad de los migrantes. Por
ejemplo, en la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) como resulta-
do de los acuerdos de la Ronda de Uruguay de negociaciones comerciales
multilaterales,' existen disposiciones que posibilitan el flujo de personas
fisicas para el aprovisionamiento de servicios. Asi, en el marco del Acuer-
do General sobre el Comercio de Servicios (AGCS) de la citada Ronda de
Uruguay, se regula el comercio en servicios y existen cuatro modalidades,
siendo justamente el “modo 4” el que tiene que ver con profesionistas y/o
personas que trabajan para un proveedor de servicios, que residen en cierto
pais y que se trasladan a otro para desarrollar el trabajo que corresponda.
Aqui es interesante destacar el lenguaje empleado por la OMC, toda vez que
en ese instrumento juridico se aclara que sus disposiciones no son validas
para personas que buscan acceder a los mercados laborales de otros paises,
como tampoco afecta las medidas en materia de ciudadania, residencia o
empleo con caracter permanente (OMC, 2013).

A diferencia de las migraciones legales o documentadas, estan las ile-
gales o indocumentadas, las cuales justamente se encuentran fuera de los
esquemas de migracion legal, a causa de factores tan diversos como los con-
flictos y la violencia, las violaciones a los derechos humanos, el deterioro
de las condiciones econdmicas, fendomenos naturales, etcétera. Como estos
eventos propician movimientos de poblacion y en muchos casos generan su
ingreso a terceros paises, se ha buscado normar este fenomeno. Estas migra-
ciones no son reconocidas por el derecho internacional, pero existen dispo-
siciones juridicas que permiten algunos tipos de migracion “forzados”, bajo
determinadas circunstancias, a los que se denomina refugiados.

! Efectuadas de 1986 a 1994.
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Imagen 2. Desplazados internos en el mundo
(variaciones de 2011 a 2012)
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Al igual que ocurre con cualquier norma, el solicitante de asilo en un
pais, debe cumplir con las caracteristicas reconocidas juridicamente en la
Convencion sobre el Estatuto de Refugiados de 1951, planteadas en los
siguientes términos:

[Un refugiado es] toda persona que debido a fundados temores de ser perseguida
por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a un determinado grupo
social u opiniones politicas, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no
puede o, a causa de dichos temores, no quiere acogerse a la proteccion de tal
pais; o careciendo de nacionalidad y hallandose, a consecuencia de tales aconte-
cimientos, fuera del pais donde antes tuviera su residencia habitual, no puede o,
a causa de dichos temores, no quiere regresar a ¢l (Oficina del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, s/f).

En esta definicion se hace evidente la manera en que se delimitan las
causas de la migracion dejando fuera una gama amplia de migrantes forza-
dos que huyen por causas distintas a las enumeradas de manera puntual en
la definicion de refugiado, en la que no se consideran otras causas como un
fendmeno natural o producido por la mano del hombre, por ejemplo, el cam-
bio climatico;? un accidente en una planta nuclear como acontecio en Cher-

2 Si bien algunos medios periodisticos hablan de la figura del “refugiado ambiental”, lo
cierto es que ninglin gobierno ni organismo internacional acepta esta acepcion, como tam-
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nobyl, Ucrania, en 1986; una hambruna o sequia u otra circunstancia que
lleve a las personas a abandonar el lugar en que se encuentran para salvar la
vida; la propagacion de una epidemia; la violencia, por ejemplo, de género;
practicas culturales que claramente atentan contra derechos humanos como
la ablacion, etcétera. Es verdad que se tiene previsto que las personas aque-
jadas por circunstancias como las descritas, reciban asistencia humanitaria,
pero ésta no incluye su traslado a un entorno geogréafico distinto sino, prefe-
rentemente, el apoyo in situ.

Esta clasificacion restrictiva de las causas que dan lugar al derecho a
solicitar el estatus de refugiado, otorga un caracter negativo a la categoria
conceptual de refugio, para aquellos migrantes forzados que pierden el
derecho a solicitar asilo a la comunidad internacional, porque no encajan en
la definicion juridica de refugiado. A menos que medien razones como las
que puntualmente se incluyen en el Estatuto, una persona no podra aspirar al
asilo, o podra emigrar, pero sin contar con la debida proteccion. Un ejemplo
muy lamentable de esta situacion es el de los 300 migrantes africanos a
bordo de un barco que naufrago frente a las costas de Lampedusa en Italia
en octubre de 2013 (BBC Mundo, 3 de octubre de 2013). Debido a las
prohibiciones legales para dar asistencia a migrantes indocumentados,
las labores de rescate de las victimas se vieron fuertemente obstaculizadas
(La Jornada, 15 de octubre de 2013).

La diferencia entre los migrantes forzados reconocidos oficialmente
como refugiados y los que no alcanzan este estatus, ha llevado a que los pri-
meros estén en, relativamente, mejores condiciones que los no reconocidos,
dado que su estatus legal es definido. En este caso, los migrantes forzados
que no cuentan con el estatus de refugiado, reciben de los Estados de acogi-
da cierta ayuda temporal en las fronteras, en concordancia con el principio

poco existe una definicion juridica para ofrecer proteccion a las personas que abandonan sus
hogares por un fenémeno natural como un terremoto, una erupcion volcanica, el aumento en
el nivel del mar, un huracan o tsunami, etcétera. Existen ciertamente principios guias en tor-
no a desplazados internos, a causa de fendmenos naturales o aquellas catastrofes provocadas
por la mano del hombre, pero que sélo aplican para personas que se mantienen dentro de un
pais, no cuando cruzan sus fronteras. En este sentido, se ha propuesto ampliar el concepto
de “refugiado ambiental” en términos juridicos, lo que ayudaria a procurar proteccion a
personas que se desplacen allende las fronteras de un territorio. Empero, ello requeriria una
reconceptualizacion del concepto mismo de refugiado, porque no contempla a personas que
emigran por razones ambientales o por el calentamiento global ni el cambio climatico. La
urgencia de la revision del concepto de refugiado es mayor considerando que los gobiernos
tienden a desestimar la importancia de las personas que emigran por consideraciones am-
bientales y ello las deja en una situacion de indefension extrema.
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de no devolucion —non refoulement—, aunque ello constituye punicamen-
te un paliativo.

Entre las razones que explican el cardcter restrictivo de la migracion
indocumentada figuran los recursos limitados e impedir que los Estados
transfieran la responsabilidad del bienestar de sus poblaciones a otros Esta-
dos. Otras razones subyacentes no menos importantes son el nacionalismo
—por qué apoyar a otros cuando los gobiernos no garantizan a sus propias
sociedades condiciones de bienestar y seguridad?— y los vaivenes econo-
micos que suelen deteriorar las condiciones de empleo y salariales tanto en
los paises receptores como en los expulsores. Baste mencionar que en el
contexto de crisis econdomica imperante en el momento actual, las actitudes
xenofdbicas se reproducen con mayor facilidad en diversas sociedades tra-
dicionalmente receptoras de migrantes.

En la actualidad, pese al hecho de que la violencia generalizada, el con-
flicto armado, la violacidn reiterada de otros derechos humanos, son pro-
blemas que han venido presionando con mayor intensidad, las migraciones
forzadas, desde la promulgacion del Estatuto de 1967, éste sigue sin cam-
bios. Tal situacion puede obedecer al interés de la comunidad internacional
por establecer categorias politicas y juridicas que constituyan barreras para
las migraciones no deseadas, cuyas consecuencias sean para los migrantes
forzados, bien que se queden dentro del territorio nacional o trasciendan las
fronteras nacionales. De ahi que se vuelve necesario debatir la reforma a
la Convencion y al Estatuto para adecuarlos a las condiciones imperantes.

En los ultimos afios la comunidad internacional ha mostrado mayor
interés por los migrantes forzados internos, como resultado de los recelos
que las poblaciones de acogida expresan al tener contacto con los refugiados
tradicionales. Todo parece indicar, ademas, que la problematica de los
migrantes forzados internos también es resultado de las restricciones
crecientes que los Estados han impuesto a sus legislaciones migratorias, de
manera que quienes se ven obligados a abandonar su terrufio por razones
como las citadas en la Convencion, a lo mas que pueden aspirar es a cambiar
suresidencia dentro del pais en el que residen, dado que no pueden cruzar sus
fronteras. Es decir, en la medida en que se han endurecido las disposiciones
migratorias de los Estados, en particular, de los mas desarrollados, el
fenémeno de los desplazados internos tiende a crecer dramaticamente.

Esta situacion en modo alguno controla las migraciones no deseadas, y,
en cambio, deja muy desprotegidos a los migrantes forzados, a cuya ayuda
no se suele acudir, con el pretexto de que al hacerlo, seria intervenir en
los asuntos internos de los paises. Esto, por supuesto, estd cambiando. En
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diciembre de 2001 fue dado a conocer un documento a cargo de la Comision
Internacional sobre Intervencion y Soberania de los Estados, denominado La
responsabilidad de proteger (R2P), el cual claramente establece que cuando
un Estado no quiere o no puede proteger a la poblacion de la violencia y las
violaciones a sus derechos humanos, es responsabilidad de la comunidad
internacional intervenir para asistir a esas personas (ICISS, diciembre de
2001). Al reconocer que las personas tienen derechos, sin importar el lugar
en que se encuentren, la R2P coloca en el centro del andlisis la comision de
abusos contra los derechos humanos de las sociedades, impunidad justificada
en la no intervencion en los asuntos internos de los Estados. En este sentido,
es razonable suponer que la normatividad internacional podria evolucionar
a favor de una mayor atencion a la problematica de los migrantes forzados
dentro de los paises, si bien la R2P s6lo contempla como razones para
intervenir, la violacién de derechos humanos y crimenes de lesa humanidad
producto de conflictos violentos, no asi de otras causas como podrian ser
epidemias, fendmenos naturales y otras mas.

Con todo, el fenomeno del desplazamiento forzado de poblacién a causa
de conflictos armados o catastrofes naturales fue contemplado hasta recien-
temente por la doctrina internacional. El vacio juridico sobre el tema se
evidencio apenas a principios de los afios noventa cuando en el interior de
las Naciones Unidas surgi6 la inquietud de que en los desarrollos doctrina-
rios respecto a otros fendémenos de movilidad humana como el refugio, el
derecho de asilo o en el estatuto de los trabajadores migrantes, no se encon-
traban las bases adecuadas para regular y prestar proteccion a las personas
afectadas por el desplazamiento forzoso dentro de un territorio nacional.

Asi, la Comision de Derechos Humanos solicité al Secretario General de
Naciones Unidas la designacion de un representante especial para estudiar
las causas y consecuencias de los desplazamientos internos (1992), estable-
cer el estatuto juridico de las personas internamente desplazadas, el grado
de proteccion derivado de los marcos institucionales existentes y la forma
de mejorar su proteccion y asistencia, incluso a través del didlogo con los
gobiernos y otros 6rganos competentes. El esfuerzo por encontrar un marco
normativo e institucional apropiado para la proteccion de los derechos de
las personas desplazadas se concretd, en parte, con la presentacion en 1998
de los Principios rectores de los desplazamientos internos realizada por
Francis Deng, ante la Comision de Derechos Humanos en su 540. periodo
de sesiones, donde se sefala que

Los principios rectores tienen por objeto tratar las necesidades especificas de los
desplazados internos de todo el mundo, determinando los derechos y garantias
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necesarios para su proteccion. Los principios reflejan y no contradicen la norma-
tiva internacional de derechos humanos y el derecho humanitario internacional.
Reafirman las normas aplicables a los desplazados internos, que se encuentran
sumamente dispersas en los instrumentos existentes, esclarecen las ambigiieda-
des que puedan existir y tratan de colmar las lagunas identificadas en la compi-
lacion y andlisis. Se aplican a las diferentes fases de los desplazamientos, ya que
conceden proteccion contra los desplazamientos arbitrarios, proporcionan acce-
so a la proteccion y asistencia durante los desplazamientos y garantias durante el
regreso o el asentamiento y la reintegracion sustitutorios (Consejo Econémico y
Social de Naciones Unidas, 11 de febrero de 1998).

Las dificultades de tipo formal que conlleva la elaboracioén de un tratado
o declaracion de Naciones Unidas, entre las cuales se pueden mencionar,
por ejemplo, la necesidad de convenir con los Estados el contenido del con-
venio y la condicion de que el instrumento debe ser ratificado por un nume-
ro minimo de Estados para su entrada en vigencia, llevo a que Deng optara
por presentar los principios rectores como la sistematizacion de un conjunto
de normas contenidas en diversos instrumentos del derecho internacio-
nal de los derechos humanos, del derecho internacional humanitario y del
derecho de refugiados, aplicables por analogia a la situacion de las personas
en situacion de desplazamiento forzado, con lo cual los Estados quedarian
practicamente comprometidos con su aplicacion. Fue una estrategia basada
no en crear algo nuevo sino en sistematizar y usar lo que ya existe.

Los principios tienen una genealogia relacionada con los principales ins-
trumentos de derechos humanos y del derecho humanitario. Incorporan pre-
ceptos contenidos entre otros documentos, en la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos, en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales, en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politi-
cos, en el Estatuto de Refugiados, en la Convencidn contra la Discrimina-
cion Racial; en la Convencion contra la Eliminacion de todas las Formas
de Discriminacion contra la Mujer, en el Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo, y en los cuatro Convenios de Ginebra y en sus
protocolos adicionales.

Gracias a la sistematizacion de las normas incorporadas en el derecho
internacional, se pudo argumentar que, a pesar de que los principios rec-
tores no fueron aprobados mediante un tratado internacional, al ser el re-
flejo de lo establecido en diversos tratados internacionales de derechos hu-
manos ratificados por los Estados, deben ser tenidos como pautas que los
gobiernos deben seguir en el disefio e interpretacion de las politicas que
se desarrollen para atender la problematica del desplazamiento forzado, en
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particular cuando dichos principios adoptan preceptos que reiteran normas
ya incluidas en tratados internacionales de derechos humanos y del derecho
internacional humanitario aprobados por los Estados y que gozan de rango
constitucional.

Un argumento que ha sido utilizado en el debate juridico para defender
el caracter vinculante que tienen los principios Deng para los Estados, aun
cuando éstos no se hayan formalizado mediante la figura de un tratado inter-
nacional, es que tales principios rectores por contener normas ya ratificadas
a través de otros instrumentos de derechos humanos y del derecho huma-
nitario, son de obligatorio cumplimiento para los Estados por serles aplica-
bles también los principios basicos del derecho internacional publico, que
tienen que ver con el cumplimiento de los tratados como el principio de la
buena fe o pacta sunt servanda y aquellos derivados de las normas humani-
tarias que protegen a la poblacion civil distinguiéndola de los combatientes
en conflictos armados internos. Ciertamente quedan pendientes otras causas
que llevan al desplazamiento interno, pero lo importante es que el tema ya
figura en la agenda internacional.

III. LA PROBLEMATICA DE LOS DESPLAZADOS
INTERNOS EN COLOMBIA Y MEXICO

La violencia que caracteriza el acontecer politico colombiano desde
mediados del siglo XX ha estado acompafada por un proceso paralelo de
desplazamiento interno de la poblacion. El conflicto armado, la delincuencia
organizada, la lucha por la tenencia de la tierra, la ineficacia del sistema
judicial y la ausencia de mecanismos eficientes para la solucion pacifica
de las controversias entre los ciudadanos, son algunas de las causas de la
violencia en Colombia, que a su vez, originan desplazamientos internos. La
gran mayoria de las organizaciones de la sociedad civil colombiana coinciden
en sefalar que la causa principal del desplazamiento es la violencia politica
(Estado-grupos guerrilleros), la violaciéon masiva de derechos humanos y
la violacion constante de las normas del derecho internacional humanitario
que buscan proteger a la poblacion civil. Las poblaciones afectadas, por
su parte, sefialan que los actores que con mayor frecuencia obligan a los
desplazamientos son la guerrilla (31.87%), los paramilitares (21.08%) y el
ejército (19.56%), todos sujetos activos o pasivos de amenazas, atentados,
homicidios y, en menor medida, torturas, bombardeos, desalojos, miedo y
reclutamientos forzosos (Zafra Roldan, s/f).
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Grafica 1. Evolucion del desplazamiento interno en Colombia
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FUENTE: Consultotia de los Derechos Humanos y los CODHES.

La dinamica del conflicto armado colombiano hace que se presenten lu-
chas permanentes por disputar el poder territorial y por asegurar la lealtad
de la poblacion. En el proceso figura un niimero importante de discrepan-
cias en las zonas de violencia entre los campesinos y sus organizaciones
representativas, por una parte, y los terratenientes, por la otra. Claramente
detras del conflicto armado en el que participan la fuerza publica, los pa-
ramilitares y los grupos guerrilleros, existe un conflicto social agrario muy
serio que protagonizan los campesinos y los grandes propietarios de tierra
en el pais. Ambos conflictos conviven especialmente en zonas en las cua-
les hay fuertes intereses comerciales como la zona bananera del Uraba, las
areas de explotacion de petrdleo y la region de minas de oro y plata en el
nordeste antioquefio (Zafra Roldan, s/f).

El debate anterior sugiere que las causas inmediatas de los desplazamien-
tos internos son la violacion de los derechos humanos politicos y civiles
de las personas afectadas, la falta de aplicacion de las normas del derecho
internacional humanitario y la violencia generalizada. De acuerdo con la
Consulta sobre Desplazamiento y Refugio en la Regién Andina realizada
en Lima en 1993, estas causas se manifiestan fisicamente a través de asesi-
natos, masacres, desapariciones forzosas, secuestros, torturas, bombardeos,
destruccion de viviendas, detenciones ilegales, allanamientos sin requisitos
legales y abuso sexual de las mujeres. Esta lista es complementada por otras
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organizaciones que resaltan la importancia de incluir: a) las devastaciones
del medio ambiente, b) los operativos antinarcdticos, ¢) las contrarreformas
agrarias impulsadas por los narcotraficantes a través de la compra de gran-
des extensiones de tierra, d) la militarizacion de la lucha antinarcéticos con
las consecuentes violaciones de derechos humanos que se derivan de esta
decision, y e) el uso de minas terrestres antipersonal como sucedio en Amé-
rica Central. En reconocimiento a la magnitud del problema, en 2007, mas
de 130 organismos colombianos e internacionales, incluyendo al ACNUR,
lanzaron la campafia de 2007 como el “afio de las personas desplazadas” (El
Proyecto Brookings-Berna sobre el Desplazamiento Interno, 14 de noviem-
bre de 2008: 1-4).

En el caso de México, segtin datos del IDMC, se considera que alrededor
de 160 mil personas han sido desplazadas de sus lugares de origen a otras
regiones del pais principalmente por la violencia asociada con el narcotrafico.
La cifra de desplazados en México incluye las movilizaciones prolongadas
desde el levantamiento zapatista en 1994 en Chiapas, hasta los desplazados
por la violencia del narcotrafico desde 2007. Segun los datos mas recientes
del gobierno de Chiapas, hay hasta 25 mil chiapanecos en “desplazamiento
prolongado”, mientras que 141 mil 900 son desplazados por la violencia
relacionada con el crimen organizado (Cruz Burguete, s/f).

Imagen 3. Regiones de México con mayor numero
de desplazados internos
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La violencia del crimen organizado provoca desplazados en los estados
mas afectados por las actividades recientes de los carteles de la droga, como
Baja California, Chihuahua, Coahuila, Durango, Guerrero, Michoacan,
Nuevo Leon, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tamaulipas y Veracruz.

Se sabe también que el nexo entre la violencia de carteles y los
desplazamientos fue mas claro a nivel municipal. Datos de censos mostraron
que entre los estados mas afectados por la violencia, los 100 municipios
con los niveles mas altos de violencia experimentaron los niveles mas
altos de desplazamientos. Se ha identificado igualmente que las personas
abandonaron los municipios violentos 4.5 veces mas de lo que abandonaron
municipios no violentos, lo que sugiere que sobre todo la violencia,
y no las carencias econdémicas, son los incentivos para que las personas
emigren de sus lugares de residencia habitual. En este sentido existe un
paralelismo con la situacion que se desarrolla en Colombia: las amenazas
a la seguridad fisica y a la integridad de las personas fue la causa principal
de los desplazamientos en ambos paises (IMDC, 25 de noviembre de 2011).

IV. ACCIONES DE LAS AUTORIDADES NACIONALES
Y LA COMUNIDAD INTERNACIONAL

A nivel internacional, no existe un organismo especifico que se ocupe
exclusivamente de proteger y ayudar a los desplazados internos. Sin embar-
go, los siguientes organismos internacionales tienen la responsabilidad de
coordinar la respuesta en situaciones especificas:

— Emergencia compleja. El Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados como lider de grupo en materia de proteccion, alo-
jamiento de emergencia, y gestion y coordinacién de campos, y el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en cuanto a
la recuperacion temprana.

— Fendmenos naturales. La coordinacion y gestion de los campos son
responsabilidad de la Organizacion Internacional para las Migraciones
(OIM) y el alojamiento de emergencia es competencia de la Federacion
Internacional de la Cruz Roja (FICR). La responsabilidad de brindar
“proteccion” en zonas de desastres y en otras situaciones que requieren
una respuesta de proteccion, se decide mediante consultas entre los or-
ganismos de las Naciones Unidas con mandatos en materia de protec-
cion, que ademas del ACNUR incluye al Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia (UNICEF) y a la Oficina para la Coordinacion de Asun-
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tos Humanitarios de Naciones Unidas (OCHA) segun las circunstancias
de cada caso.

A nivel regional, los desplazados internos no estan protegidos por las
convenciones regionales de derechos humanos donde éstas existen. Esta
proteccion es especialmente importante para los desplazados internos en
Africa, América Latina y Europa, donde sus derechos pueden hacerse cum-
plir en los tribunales regionales de derechos humanos. Mientras se avanza
en esa direccion, los paises en donde la problematica es particularmente
severa, han desarrollado algunas iniciativas en la materia. A continuacion se
analizaran los casos de Colombia y México.

1. Colombia

En Colombia, la mayoria de los ciudadanos no trata con frecuencia con el
gobierno nacional. El nivel municipal representa el interfaz mas inmediato
entre un gobierno y sus ciudadanos. Como ciudadanos esto también es va-
lido para los desplazados internos. En el informe de su mision a Colombia
de 2006, el Representante Especial del Secretario General de Naciones Uni-
das sobre los derechos humanos de los desplazados internos, Walter Kélin
destaco el importante papel de las autoridades municipales en la atencion a
los desplazados internos. A nivel nacional, Colombia tiene una de las me-
jores legislaciones del mundo sobre desplazamiento interno, especialmente
la Ley 387 de 1997, una afirmacién trascendental de los derechos de los
desplazados internos (Proyecto Brookings-Berna sobre el Desplazamiento
Interno).

Sin embargo, el problema del marco juridico colombiano se encuentra,
en gran medida, en su ejecucion. Si bien la ley colombiana brinda a las auto-
ridades municipales un marco juridico para actuar, éstas podrian y deberian
desempenar un papel mucho mas importante; sin embargo, esto ha resultado
ser dificil. Se considera que la no aplicacion de la ley se debe tanto a la fal-
ta de recursos como a la falta de voluntad politica en las municipalidades.
Pero los problemas que enfrentan las municipalidades colombianas son en
parte consecuencia de los esfuerzos por descentralizar el poder politico en
el pais. Colombia muy pronto y precipitadamente comenzo a delegar facul-
tades al gobierno local, esperando que condujera a un mejor servicio, mayor
responsabilidad, desarrollo local y una mayor democracia. En la practica
pareciera como si las autoridades nacionales transfirieran a las municipali-
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dades, tareas y responsabilidades que ciertamente podrian desarrollar, pero
de manera gradual, no subitamente.
Asi, la descentralizacion se enfrenta a algunos desafios, entre otros

1. El centralismo en el pais. Las municipalidades necesitan continuidad,
la cual no esta garantizada dado que si los alcaldes o los consejos mu-
nicipales pueden ser destituidos por el gobierno central, ello consti-
tuye un obstaculo muy importante para la accion municipal.

2. Marco juridico solido. La descentralizacion, en gran medida simboli-
ca, no es efectiva. En vez de eso, las tareas y responsabilidades deben
ser claramente asignadas entre las autoridades centrales y locales. En
muchos paises, el problema es que las responsabilidades se traslapan
con frecuencia y no esta claro quién es la entidad responsable en cier-
tos casos especificos.

3. Disponibilidad de recursos y capacidades. Con demasiada frecuencia,
el gobierno central asigna responsabilidades a las municipalidades,
pero éstas no tienen la capacidad financiera ni reciben los recursos
necesarios para cumplir con dichas responsabilidades.

4. Verdadera autonomia de las municipalidades. Ello ayudaria a que pue-
dan disponer de recursos y ejerzan su autoridad. Las autoridades mu-
nicipales deberian poder actuar sin injerencias. La autonomia conlleva
ciertos riesgos de corrupcion y abuso de poder, por ejemplo, pero la
falta de autonomia alienta la intervencion del gobierno central y ello
lleva a un circulo vicioso.

5. Responsabilidad y transparencia. Las actividades emprendidas a nivel
municipal deberian ser transparentes, pero con demasiada frecuencia
la responsabilidad se imputa a posteriori.

6. Democracia participativa. La participacion de toda la poblacion, in-
cluyendo la de los desplazados internos, es importante especialmente
a nivel local, puesto que son ellos quienes mejor conocen la pro-
blematica imperante.

7. Voluntad politica. Esta debe producirse tanto en el nivel local de go-
bierno como en el nacional. Cada nivel de gobierno debe reconocer
al otro como socio y cumplir cabalmente con sus funciones (Proyecto
Brookings-Berna sobre el Desplazamiento Interno).

Es importante senalar que pese a que la poblacion desplazada suele per-
tenecer a los sectores mas vulnerables del pais, en estudios y encuestas rea-
lizados se encuentra que no tienen la intencion de retornar al lugar de la
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que fue expulsada. Este es un enorme problema. Aunado a ello, el gobierno
colombiano, por su parte, ha estructurado una politica social sumamente
compleja para asistir a los desplazados internos, por lo que no ha logrado
atender debidamente la problematica. Un hecho a destacar en el rubro de la
participacion de la sociedad civil en la atencion de los desplazados internos,
es que, si bien el gobierno colombiano ha abierto canales para escuchar a
los afectados, la Corte Constitucional no exige que lo expuesto por ellos sea
vinculante, sino que circunscribe sus planteamientos al nivel de didlogo con
las autoridades, lo que se convierte en un ejercicio casi anecdotario sin con-
secuencias favorables para la gobernabilidad (Proyecto Brookings-Berna
sobre el Desplazamiento Interno).

2. México

El reconocimiento y el estudio del desplazamiento forzado en México,
han sido muy limitados. En las pasadas dos décadas se empez6 a producir
un interés incipiente, en particular por la situacion en Chiapas, centrado so-
bre todo en los desplazamientos de poblacion

a gran escala y de largo plazo... que pueden atribuirse mayormente a varias
circunstancias... [incluyendo] el enfrentamiento armado entre el Ejército Zapa-
tista de Liberacion Nacional (EZLN) que inicié en 1994; las operaciones contra
guerrilleras del ejército en 1995, y a la matanza de Acteal efectuada por grupos
paramilitares en 1997, asi como a los distintos conflictos agrarios, politicos y
religiosos que precedieron a estos hechos en dicho estado. Por ejemplo, el con-
flicto armado, en Chiapas produjo entre 9 mil y 24 mil desplazados permanen-
tes. Otros estudios sugieren que las cifras, sobre todo en los primeros afios del
conflicto armado, fueron mas altas y pudieron haber alcanzado entre 54 mil y 80
mil personas en el periodo 1994-1998 (Programa Conjunto OPAS-1969, mayo
de 2012: 20 y 21).

Fue hasta finales del gobierno de Felipe Calderén cuando se comenz6 a
reconocer y a hacer patente en diversos medios académicos y periodisticos,
que el conflicto entre diversas organizaciones delictivas entre si y contra el
gobierno en la llamada “guerra contra el narcotrafico” habia generado ta-
les niveles de violencia, que resultaba inevitable hablar de un fenémeno de
desplazamiento interno de grandes proporciones. Asi, en América Latina,
Meéxico ocupa la segunda posicion, detras de Colombia, por la cantidad de
desplazados internos que posee, seguido de cerca por Peru. Se estima que la
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guerra contra el narcotrafico ha generado alrededor de 135 mil desplazados
internos desde 2007 (Excélsior, 13 de enero de 2014).

Dada la magnitud de estos dos acontecimientos, no debe sorprender que
las pocas respuestas en términos de politicas publicas se hayan centrado
en Chiapas y en las consecuencias de la guerra contra el narcotrafico. En
el primer caso, se aproboé la Ley para la Prevencion y la Atencion del Des-
plazamiento Interno en el Estado de Chiapas en 2012, la que trasciende de
manera notable el tema del desplazamiento por conflictos armados, e inclu-
ye otras causas, por ejemplo, fendémenos naturales y proyectos de desarrollo
(Ley para la Prevencion y Atencion del Desplazamiento Interno en el Esta-
do de Chiapas, 22 de febrero de 2012).

Por otra parte, a pesar de todos sus problemas operativos y de contenido,
anivel nacional se tiene la Ley General de Victimas, la cual contribuye a sa-
car del anonimato el fenomeno del desplazamiento forzado por situaciones
relacionadas con la violencia y la inseguridad (Ley General de Victimas,
9 de enero de 2013). Ciertamente, la efectividad de ese instrumento en el
mediano y largo plazos dependera de la voluntad politica y la aplicacion
de la norma, de los recursos presupuestales asignados y de las capacidades
institucionales que sean desplegadas para ejecutarla. De otra manera podria
ser letra muerta.

En México, el fenomeno del desplazamiento interno también esté rela-
cionado con otros aspectos que van mas alla de la violencia y el conflicto
armado en Chiapas, pero rara vez recibe atencion. Por ejemplo, el cambio
climatico, tema que recibidé notable impulso en la administraciéon de Felipe
Caldero6n, no se ha vinculado al fenémeno del desplazamiento interno, pese
a existir una relacion clara, que como ya se explicé empieza a ser contem-
plada a nivel internacional. Otra categoria adicional, menos reconocida que
la anterior, es la del desplazado por proyectos de desarrollo, la cual practica-
mente no es vista a través del prisma de los desplazados internos, dado que
se argumenta por parte de la autoridad que todos los proyectos de desarrollo
e infraestructura son por causa de utilidad publica, lo que lleva a minimizar
el impacto sobre la comunidades que se ven obligadas a abandonar su lugar
de residencia sin contar con opciones de reasentamiento (Dominguez, julio-
septiembre de 2013: 18-19).

V. CONSIDERACIONES FINALES

Las migraciones indocumentadas han cambiado, tanto en sus razones
como en la atencidén que se les prodiga. Si bien la comunidad internacional
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se ha abocado sobre todo a los refugiados, los desplazados internos consti-
tuyen un fenémeno de enorme importancia y gran complejidad. Como se ha
visto, por ejemplo, al abocarse a las migraciones que trascienden las fron-
teras, los paises han desarrollado politicas cada vez mas restrictivas para
contenerlas, lo que naturalmente ha derivado en que se agudice el problema
del desplazamiento interno.

Asi, el desplazamiento interno y la emigracion fracturan el tejido social,
generan cambios en la estructura social y productiva de los paises, fragmen-
tan el territorio, cambian los conceptos de ruralidad y ciudadania, atomizan
a las comunidades y crean un nuevo tipo de individuos que lucha por su
supervivencia particular, quedando al margen de los proyectos de nacion
—cuando éstos existen—. Todo esto son razones suficientes para destinar
al tema del desplazamiento interno la mayor importancia en el siglo XXI.

No hay consenso absoluto sobre el momento en que una persona deja de
considerarse desplazado interno. Sin embargo, en un esfuerzo por ayudar a
abordar esta cuestion, diversos organismos internacionales han identificado
un marco para determinar cuando finaliza la condicion de desplazado. Este
marco especifica tanto los procesos que conducen a soluciones duraderas
para el desplazamiento, como la situacion actual de las personas que regre-
san a sus poblaciones de origen o de las personas reasentadas. Un problema
que no se debe soslayar es que existe gran cantidad de personas desplazadas
internamente, que se encuentran en esa situacion desde hace mucho tiempo,
lo que abona a una mayor complejidad del problema. Asimismo hay que
tomar en cuenta que numerosos desplazados internos no tienen la intencion
de regresar a sus comunidades de origen.

De acuerdo con los criterios propuestos, se debe determinar si se ha al-
canzado una solucion duradera para el desplazamiento interno, si:

— Las autoridades nacionales han tomado las medidas apropiadas para
realizar consultas con los desplazados internos y garantizar su plena
participacion en la toma de las decisiones sobre su retorno o reasenta-
miento.

— Si las autoridades nacionales han establecido las condiciones propicias
para un retorno o reasentamiento voluntario digno y seguro.

— Si las personas previamente desplazadas pueden hacer valer sus dere-
chos bajo las mismas condiciones que los demas ciudadanos.

— Si los observadores internacionales pueden brindar asistencia y vigilar
la situacion de las personas previamente desplazadas.

— Y, en tltima instancia, si la solucidén duradera es sustentable.
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En cualquier caso, el fendmeno del desplazamiento interno no es el pro-
blema en si, sino la manifestacion de multiples contradicciones que invo-
lucran aspectos politicos, economicos, sociales, ambientales, educativos y
culturales. Ignorarlos puede llevar a tomar decisiones equivocadas, conde-
nando a los desplazados internos a seguir siendo ciudadanos de “segunda” o
con estatus de “excepcion” que no garantizarian ni el respeto ni el ejercicio
de sus derechos humanos fundamentales.

Como se ha visto en los dos estudios de caso aqui analizados, la proble-
matica del desplazamiento interno en Colombia es de larga data y, por lo
mismo, existen iniciativas muy estructuradas para atender el problema. En
contraste, en México se trata de un desafio relativamente reciente, que se
recrudecid en el gobierno de Felipe Calderdn y, de persistir la estrategia de
guerra contra el narcotrafico en los términos planteados desde entonces, es
razonable suponer que el numero de desplazados internos se incrementara.

A diferencia de Colombia, el pais con mayor cantidad de desplazados
internos a nivel mundial, en México, las personas que se encuentran en esa
condicion son invisibles. La invisibilidad constituye un obstaculo para la
acufiacion de normas y leyes que permitan proteger a los desplazados, toda
vez que antes que gozar de esa condicion, son ciudadanos mexicanos y por
lo tanto se les deben garantizar sus derechos humanos fundamentales sin
ningun regateo. Por lo mismo, no es necesario esperar a que se recrudezca
la problematica del desplazamiento interno antes de actuar. La legislacion
existente en Chiapas al igual que la controvertida Ley General de Victimas,
son apenas unas pinceladas del largo camino que serd necesario recorrer
para garantizar el bienestar y la prosperidad de los mexicanos que se en-
cuentran en condicion de desplazamiento interno. Asi, serd importante que
las autoridades comiencen por reconocer la existencia de desplazados inter-
nos, por conflictos, violencia y otras razones, dado que ese reconocimiento
sera el punto de partida para la solucion de este enorme desafio.
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