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Resumo

Dario, Diogo M.; Herz, Monica As Populacées Internamente
Deslocadas pelo conflito colombiano durante o Governo Uribe: uma
reflexdo sobre os usos da seguranca humana na era da ‘Guerra contra o
Terror’. Rio de Janeiro, 2009, 157 p. Dissertagao de Mestrado — Instituto
de Relagdes Internacionais, Pontificia Universidade Catélica do Rio de
Janeiro

Essa dissertacdo busca fazer uma andlise da relagdo entre o governo
colombiano do Presidente Alvaro Uribe Velez(2002- ) e as populagdes
internamente deslocadas em decorréncia do conflito colombiano. A principal
premissa dessa pesquisa € a de que tal relacdo ¢ condicionada por duas diferentes
representacdes da seguranca internacional: a da ‘Guerra contra o Terror’ e o da
seguranca humana. A partir disso, tentaremos argumentar que, nesse caso, a
combinacdo dessas duas representagdes produz um contexto social muito
especifico, de forma que nos ndo podemos analisar os impactos desses discursos
baseados em significados atribuidos a priori. Teremos que recorrer a sociologia
critica de autores como Pierre Bourdieu e Bernard Lahire para analisar os usos
dessas nog¢des e de suas propriedades, nos concentrando sobre a andlise do
discurso da seguranca humana e de seu papel na edificacdo do corpo normativo
para a protecdo das populagdes internamente deslocadas. Baseados em
concepgdes a prioristicas, seriamos levados a concluir que praticas informadas
pelos discursos da seguranca humana e da ‘Guerra contra o Terror’ seriam
incompativeis. Contudo, na Colombia, onde os deslocados internos sdo a
expressdo mais evidente da violéncia excessiva que prevalece no campo, o
governo concentra a operacdo dessas politicas de forma a evitar a
responsabilidade pela produgdo da violéncia. Nesse contexto, os discursos nao
somente convergem, mas a seguranga humana cumpre um papel relevante na

legitimagao da ‘Guerra contra o Terror’

Palavras-chave

Conflito colombiano; ‘Guerra contra o Terror’; seguranga humana;

Deslocamentos Internos de Populagdo; estudos criticos de seguranca
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Abstract

Dario, Diogo M.; Herz, Monica(Advisor) Internally Displaced Persons
in the Colombian conflict during the Uribe Government: a reflection
about the uses of human security on the era of the ‘“War on Terror’ Rio de
Janeiro, 2009, 157 p. Master Dissertation. Instituto de Relacdes
Internacionais, Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro

This dissertation proposes an analysis of the relation between the
Colombian government of the President Alvaro Uribe Velez(2002- ) and the
populations internally displaced as a consequence of the Colombian conflict. The
main assumption of this research is that this relation is conditioned by two
different representations of international security: the ‘“War on Terror’ and the
human security discourses. Based on that, we argue that, in this case, the
combination of these two representations produces a specific social context, in a
way that we can’t analyze the impact of these discourses based on a priori
conceptions of them. We will rely on the critical sociology from authors like
Pierre Bourdieu and Bernard Lahire to understand the uses of these notions and
their properties, focusing on the analysis of human security and its role in the
edification of the normative body for the protection of internally displaced
persons. If we departed from a priori conceptions of these notions, we would
assume that practices informed by the discourses of the ‘War on Terror’ and
human security would be incompatible. However, in Colombia, where the
internally displaced are the most evident expression of the violence that prevails
in the countryside, the government concentrates the operation of these policies in
order to avoid responsibility for the production of violence. In this context, not
only do these representations converge, but the human security plays a relevant

role on the legitimization of the “War on Terror’.

Keywords
Colombian conflict; ‘War on Terror’; human security; Internal

Displacement; Critical Security Studies
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1
Introducao

1.1.
O conflito colombiano e as populacoes internamente deslocadas

De acordo com o Internal Displacement Monitoring Centre(IDMC)(2009),
ao final de 2008 eram 26 milhdes de pessoas caracterizadas como populacdes
internamente deslocadas(PIDs) ao redor do mundo. E o maior nimero de
deslocados desde o inicio da década de 90. Entre 1982, quando o primeiro
levantamento sistemdtico sobre deslocados internos foi realizado e 2005, a
proporcdo entre deslocados internos e refugiados, que era de 1 para cada 2,5, se
inverteu (Weiss & Korn, 2006). Essas pessoas, que sdo forcadas a abandonar suas
comunidades, normalmente em decorréncia do conflito armado, mas que ndo
chegam a alcangar as fronteiras do pais, configuram um dos maiores dilemas
humanitérios e de direitos humanos da politica mundial contemporanea.

O fendmeno dos deslocamentos internos de populacdo na Coldmbia figura
de forma proeminente no que diz respeito a tais estatisticas. A Coldmbia € o
segundo pafs em ndmero de deslocados, com mais de 4,3 milhdes. Os outros
casos de deslocamento de populacdo de grande magnitude sdo o Suddo(5,8
milhdes) e Iraque(2,9 milhdes)(IDMC, 2009).

Além disso, o deslocamento interno na Coldombia ndo € um fendomeno
homogéneo, mas atinge a populag¢do de forma diferenciada. Mulheres e criancas,
assim como indigenas e populacdes afrocolombianas sdo grupos particularmente
vulnerdveis (Human Rights Watch(HRW), 2005,p.17).

O governo colombiano registra essas pessoas através de uma agéncia
chamada Accién Social, que organiza o Registro Unico da Populagio
Deslocada(RUPD). Como demonstrado por diferentes organizagéesl, 0s nimeros

do governo colombiano subestimam a magnitude do fendmeno, e isso implica e

" A organizacio nio-governamental Refugees International identifica diversos problemas com os
procedimentos de inscri¢do dos deslocados no Sistema Unico de Registro: pessoas deslocadas por
repressdo policial ou opera¢do militar que ndo envolva outro ator armado ndo sdo consideradas;
populagdes deslocadas como conseqiiéncia da aspersdo aérea de produtos quimicos usados no
combate as plantagdes de coca(aspersdo que normalmente provoca ndo somente a destruicdo dos
cultivos ilegais, mas de diversos cultivos vizinhos, além de aumentar a incidéncia de doencas
respiratdrias) também nao sdo considerados (Refugees International, 2007).
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diversas dificuldades de lidar com as necessidades das PIDs. As iniciativas politicas
que implicam o reassentamento dos deslocados sdo conduzidas em d&reas ainda
inseguras e disputadas por diferentes grupos armados, obrigando algumas familias a

se deslocarem por mais de uma oportunidade(Refugees International, 2008).

1.2
O Estado colombiano e sua relacao com as PIDs

O Estado colombiano tem buscado tomar a iniciativa no sentido de lidar com
esse fendmeno através de programas de assisténcia e do desenvolvimento de
dispositivos legais. O marco juridico de referéncia para o tratamento da questao dos
deslocados na Colombia hoje é a Lei 387 de 1997. Esse decreto reafirma a
responsabilidade do Estado em “formular as politicas e adotar as medidas para a
prevencdo do deslocamento forcado; a atengdo, protecdo e consolidagdo e
estabilizacdo sécio-econdmica dos deslocados internos pela violéncia”(El Congresso
de Colombia, 1997).

Contudo, o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os
Refugiados(ACNUR), assim como organizagdes nado-governamentais(ONGs) de
defesa dos direitos humanos; tém reafirmado sistematicamente a intensificacdo das
violacdes de direitos humanos por parte das forgcas militares do pais, a colaboragdo
direta com grupos de exterminio paramilitares e o assassinato de lideres de sindicatos
e ativistas de direitos humanos; além da reiterada negligéncia das autoridades
colombianas na investigacdo e puni¢do dessas violacdes(Refugees International,
2008; HRW, 2005, p.12; Assemblea General, 2006, p.10-13).

Uma andlise apressada parece nos apresentar um quadro contraditério por
parte das politicas do Estado colombiano, uma vez que ele exerce papéis conflitivos
na mesma conjuntura: € um dos principais agentes responsaveis pelo deslocamento e,
ao mesmo tempo, vem tomando a iniciativa no desenvolvimento de politicas que

. . A 2 . PO
visem lidar com esse fendmeno~. Para produzir uma andlise capaz de superar essa

> A lei 387 é considerada uma iniciativa pioneira no mundo todo, tendo sido aprovada antes da
publicacdo do documento base da Organizacdo das Nacdes Unidas para o tratamento do assunto, o
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perplexidade, devemos nos propor a reconstruir as redes de significados nas quais a
acdo do Estado estd envolvida através da identificacdo das estruturas sociais onde
esses significados sdo gerados.

A premissa do trabalho é a de que a relacdo entre o Estado colombiano e as
populacdes internamente deslocadas é condicionada por duas diferentes formas de se
representar a segurancga internacional: a légica da ‘Guerra contra o Terror’ e a da
seguranca humana, que se consolidam na construcdo do espaco social do conflito
colombiano. Tais representagdes estruturam as condi¢des sociais dos diferentes
contextos onde a acdo do Estado toma lugar.

Para sermos capazes de empreender essa discussdo devemos buscar um objeto
que nos permita expor da forma mais contundente possivel a contradi¢cdo entre a
pretensa incompatibilidade epistemoldgica entre essas duas representacdes e as
complexas formas de articulacdo na qual eles se engajam em determinado contexto.
Esse direcionamento da pesquisa nos permitird por em relevo os diferentes usos
dessas configuragdes, assim como suas implicacdes politicas.

O caso da relacdo entre o Estado colombiano e as PIDs durante o governo
Uribe nos parece elucidativo porque articula de forma particular essas duas
dimensdes. A hipdtese do trabalho € a de que, apesar dos diferentes representagcdes
informarem préticas que a principio se excluiriam mutuamente, as singularidades de
sua articulac@o no espago social do conflito colombiano produzem uma convergéncia
que tem como resultado a despolitiza¢ao do papel do Estado na produgdo da violéncia
e dos deslocamentos internos, tornando-o altamente resistente as criticas produzidas
por parte das ONGs de direitos humanos. Desse modo o uso da seguranga humana no
contexto da relagdo entre o governo Uribe e os PID cumpre, dentro da légica do
espaco social do conflito colombiano, um papel de reforco da posi¢dao do Estado e do

discurso da ‘Guerra contra o Terror’

1.3.

Guiding Principles on Internal Displacement(Office for the Coordination of Humanitarian Affairs,
1998)
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Marco tedrico: filosofia da ciéncia relacional e teoria da acao
disposicionalista

Defendendo, contra as abordagens empiricistas que dominavam o terreno da
sociologia durante o periodo de sua formagao académica(Bourdieu, 1990, p.5), que o
dominio do real ndo pode ser reduzido ao dominio do empirico, Pierre Bourdieu
reformula a critica kantiana que se volta para a necessidade de reconstruir as
condi¢des de possibilidades do conhecimento a partir da premissa de que esse
conhecimento s6 é factivel através da interven¢ao de categorias(cf. Pinto, 2000).

113

. a familiaridade com o universo social constitui, para o soci6logo, o obsticulo
epistemoldgico por exceléncia porque ela produz continuamente concepgdes ou
sistematizacOes ficticias ao mesmo tempo que as condi¢des de sua credibilidade. O
socidlogo nunca conseguird acabar com a sociologia espontinea e deve se impor uma
polémica incessante contra as evidéncias ofuscantes que proporcionam, sem grandes
esforcos, a ilusdo do saber imediato”(Bourdieu et al., 2004, p.23)

Para entendermos como podemos aplicar a andlise desses discursos para
reconstruir os significados do contexto que pretendemos investigar, devemos
proceder a uma observacdo desses significados através dos usos que essas
representacdes adquirem nas relagdes entre tais agentes dentro de um dado contexto.
Isso nos permitiria, antes de mais nada, nos resguardarmos contra a eventual
reificacdo desses significados nas imagens dos atores do conflito, através das quais
derivarfamos propriedades que lhes seriam intrinsecas. Esses sensos comuns sdo
freqlientemente apresentados no debate politico em torno do conflito Buscaremos
repensar essas relacdes através de um arcabouco tedrico amparado numa filosofia da
acdo relacional e numa teoria da acdo disposicionalista. Esses sdo os dois pilares

através dos quais Bourdieu estrutura seu trabalho sociolégico(Bourdieu, 2005, p.10).

1.3.1.
Filosofia da ciéncia relacional

Numa concepcdo relacional da filosofia da ciéncia, a ontologia do mundo

social deixa de ser buscada nas propriedades intrinsecas as entidades presentes no
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universo observdvel passa a ser reconhecida na objetividade das relagdes que tais
entidades empreendem. Tais relacdes sdo fundamentalmente mapeadas a partir de
dois conceitos: espaco social e posi¢cdo social.

O conceito de espaco social cumpre, na discussdo tedrica de Bourdieu, dois
objetivos fundamentais: dissociar a racionalidade das estratégias possiveis num dado
contexto social das singularidades da subjetividade do ator concreto através do qual
tais praticas se manifestam; e reconstruir historicamente os esquemas de percepcao
que estdo por trds da racionalidade dessas estratégias de forma a ser sensivel a
posicdo que determinado agente ocupa(Bourdieu, 1990, p.127).

Através do conceito de posicdo social, buscaremos apreender a agao do Estado
enquanto voltada para a reproducdo da posi¢do do Estado no espaco social do conflito
colombiano. Isso nos permite conceber o Estado como um ator politico dentro do
conflito e ndo como a condicdo de inteligibilidade da existéncia politica dos demais
atores. Tal subterfigio busca impedir que a andlise empirica das acdes politicas dos
demais atores se reduza ao efeito dessas praticas sobre a distribui¢do de recursos e
capacidades do Estado.

A opg¢do por esse enquadramento relacional tem por objetivo enfatizar a
objetividade das relagcdes sociais, e oposicao as representacdes mentais que os atores
téem das mesmas. Mas as coordenadas do espaco e da posicao social nos fornecem
uma configuracdo estdtica, ndo podendo oferecer o guia pritico por trds da
racionalidade do agente. Por isso esse quadro tedrico tem que ser suplementado com

uma teoria da acio que se proponha a especificar o sentido da acao social.

1.3.2.
Teoria da acao disposicionalista

A filosofia relacional nos permite desvincular, conceitualmente, as
propriedades da posicdo social da subjetividade do individuo concreto. A partir disso
nés podemos nos propor teorizar sobre o conteido historico da formacgdo desses
esquemas de percepcdo que subjazem as estratégias escolhidas por determinados

atores. Para tornar tais tarefas possiveis Bourdieu recorre ao desenvolvimento de dois
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instrumentos chave para a observagao das praticas sociais: os conceitos de habitus e

de campo.

1.3.2.1.
O habitus

Os atores consolidam esses esquemas a partir da sua socializacdo em
diferentes conjuntos de relagdes, que oferecem os contextos dentro dos quais essas
disposi¢cdes sdo manifestadas, inibidas ou atualizadas(Lahire, 2004, p.30). O que
Bourdieu propde a partir do conceito de habitus é mapear a génese dos padrdes de
percep¢do, pensamento e acdo dos agentes(Bourdieu, 1990, p.123). O habitus,
segundo Bourdieu, consiste em disposi¢cdes incorporadas que atribuem um sentido
ndo essencial, contudo ndo-contingente; a acdo. O objetivo da introdugdo desse
conceito € conferir uma coeréncia a comportamentos que sao diferentes, mas que nao
sdo arbitrdrios, pois estdo mapeados por um conjunto de orientagdes ligadas as
posic¢des a partir das quais o campo estd organizado. A reproducgdo dessas posi¢des e
das relagdes sociais nas quais elas estdo implicadas organizam a visdo de mundo e
restringem as possibilidades de comportamento dos agentes(Souza, 2003,
Vandenberghe, 1999).

O habitus € produto da incorporagdo de necessidades objetivas. Mapear o
habitus de um determinado grupo implica o reconhecimento de disposi¢cdes
adquiridas através da experiéncia, e portanto passiveis de serem modificadas no
tempo e no espago(Bourdieu, 1990, p.9). Ele produz estratégias que, mesmo que nao
sejam conscientes ou explicitamente formuladas, acabam por se mostrar enquanto um
guia prético através do qual os agentes se adéquam logicamente a circunstancias nao
antecipaveis. Essa razdo pratica é produto da exposicdo duradoura a condicdes em
alguma medida similares as enfrentadas no momento da investigacdo, de forma que
os agentes se adaptam as necessidades imanentes ao modo de funcionamento do

mundo.

1.3.2.2.
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O campo

O campo na categorizacdo de Bourdieu, ¢ uma arena social dentro da qual
disputas e manobras tém lugar. Enquanto tal, o campo € um sistema estruturado de
relagdes sociais, necessariamente eivado por hierarquias e assimetrias de poder. O
campo € um dispositivo metodolégico para viabilizar a andlises de espacos sociais
providos de complexos processos de diferencia9503 . Pensar o espaco social em
termos da andlise de campos envolve o reconhecimento da centralidade das relagcdes

sociais para a andlise social.

1.3.2.21.
O campo enquanto um espaco de posicoes

O campo deve ser entendido como um espago de lutas, onde a relacao entre as
posicdes € marcada pela distribuicdo assimétrica dos diferentes tipos de
capital(Souza, 2003). E importante para Bourdieu definir o campo enquanto um
espaco eminentemente conflitivo, porque o objetivo de se mobilizar uma pesquisa

empirica a partir destes conceitos € dar sentido as entidades que organizam o mundo

3 Em um determinado momento de sua discussdo, Richard Jerkins(1992) aponta para a ambigiiidade do
trabalho de Bourdieu no que diz respeito ao status ontoldgico de seus conceitos. Segundo ele, ndo
existe clareza se o conceito de campo de Bourdieu se refere a algo que existe efetivamente na
consciéncia dos atores envolvidos ou se se trata meramente de um constructo analitico(Jerkins, 1992,
p-89). Os demais comentadores de Bourdieu ndo enxergam essa ambigiiidade. Eles optam pela
segunda interpretacdo, a de que os conceitos centrais da sociologia de Bourdieu devem ser
interpretados como convengdes, uma vez que a sua adequacdo ndo € avaliada em termos de sua
proximidade com a realidade, mas de sua utilidade para o exercicio prético da pesquisa social. Para
Lahire(1999) e Martin Criado(2008), essa interpretacdo € implicita a sua utiliza¢do do conceito, sendo
que eles ndo se ddo nem mesmo ao trabalho de discuti-la. Frédéric Vandenberghe recorre as
influéncias de Bourdieu para defender essa tese, e o faz justamente por se posicionar criticamente a
esse viés convencionalista que ele associa ao trabalho de Bourdieu: “A realidade empirica é concebida
como um reflexo analégico das relacdes entre elementos que o modelo tedrico postula como uma
estrutura hipotética, porém invisivel. ‘A teoria, como um sistema de signos organizados de modo a
representar, através das suas proprias relagdes, as relagdes entre os objetos, ¢ uma traducdo, ou melhor,
um simbolo articulado aquilo que simboliza por meio de uma lei de analogia’ (Bourdieu 1968: 689). ...
Como resultado deste estratagema convencionalista, as proposi¢des sociolégicas nido sdo mais tidas
como capazes de capturar o mundo tal como ele &, mas ceticamente reduzidas ao status de
(re)descricdes da “realidade” que ndo podem ser nunca mais do que artificios heuristicos
desenvolvidos para representar ou “salvar” analogicamente os fendmenos”(Vandenberghe, 1999, p.13-
14).
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social a partir do entendimento das relagdes de for¢a que s@o colocadas em acdo pelas
mesmas.

As posi¢des sociais sdo organizadas num espago social objetivo, mas tal
espaco € resultado da sobreposicdo de varios campos através dos quais estas relagdes
estdo estruturadas. A partir da estruturacao dessas relagdes, as entidades que vao se
relacionando vao adquirindo propriedades e delimitando posicdes dentro do campo.
Nao é possivel definir os limites do campo fora do contexto das praticas sendo

estudadas, pois o campo ndo € ontologicamente anterior as praticas que o constituem:

“Campos devem ser vistos como sistemas de posicdes dominantes e subordinadas nos
quais cada posicdo epistémica, que é contingentemente concretizada na forma de uma
instituicdo, organizagdo, grupo ou individuo empiricos, obtém suas propriedades
distintivas do seu relacionamento interno com todas as outras posi¢des
epistémicas.”(Vandenberghe, 1999, p. 33)*

1.3.2.2.2.
O campo enquanto um espaco de dominacao

Para que um determinado conjunto de relacdes sociais possa ser entendido
como um campo, € preciso que seja estabelecida uma légica distinta em torno dessas
relagdes e que um conjunto de pressupostos intersubjetivamente compartilhados
viabilize a comunica¢do entre aqueles envolvidos no campo. Porém, como coloca
Bourdieu, as relacdes de comunicacdo sdo, de modo inseparavel, relagcdes de poder
que dependem, na forma e no conteido, do poder material e simbdlico acumulado
pelos agentes(Bourdieu, 2006, p.11).

E enquanto instrumentos estruturados e estruturantes de comunicacio e de
conhecimento que os °‘sistemas simbélicos’ cumprem a sua fung¢do politica de
instrumentos de imposicdo ou de legitimacdo da dominacdo. O objetivo € usar os
recursos analiticos de Bourdieu de modo a colocar em relevo a dimensao simbdlica

que se manifesta nos discursos da ‘guerra ao terror’ e da seguran¢ca humana para, a

* Essa e as demais citacdes em lingua estrangeira presentes nessa dissertacdo foram livremente
traduzidas para o portugués pelo autor.
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partir do reconhecimento do uso diferenciado desses recursos simbdlicos em
contextos sociais especificos expor suas implicacdes politicas.

A possibilidade do intercurso social que se verifica em um campo presume a
objetividade de certas regras que sao reconhecidas e
instrumentalizadas(Vandenberghe, 1999, p.34). Contudo € preciso dissociar a
capacidade de reconhecer objetivamente esse intercurso e a pretensa neutralidade de
tais regras para os resultados do jogo social. Existe, portanto, a necessidade de
associarmos a logica das relacdes implicadas num determinado campo a performance
das posicoes dominantes de estabelecerem e consolidarem essa logica.

Bourdieu busca incorporar essa dimensao performativa da ‘construcdo do
consenso’ para reinseri-la na légica conflitiva do campo através do conceito de poder
simbodlico. O conceito visa apreender a fun¢do social e politica do simbolismo, que
nao pode ser reduzida a sua fun¢do de comunicagdo. Ao ressaltar as duas primeiras
fungdes em detrimento da terceira, o trabalho de Bourdieu opta conscientemente por

uma politizagdo radical do processo de produc¢do de sentido no mundo social:

“O poder simbdlico é um poder de construgdo da realidade que tende a estabelecer uma
ordem gnoseoldgica: o sentido imediato do mundo (e, em particular, do mundo social)
supde aquilo a que Durkheim chama o conformismo légico, quer dizer, uma
‘concepcdo homogénea do tempo, do espago, do ndmero, da causa, que torna possivel
a concordancia entre as inteligéncias”(Bourdieu, 2006, p.9)

1.3.2.2.3.

O campo enquanto um espaco gerativo

O foco da investigacdo na autonomia relativa desse conjunto de relacdes se
justifica, no trabalho de Bourdieu, pela especificidade dos bens sociais que sdo
produzidos e circulam nesse espaco. Ele busca pensar a objetividade desses
conjuntos de relagdes através da objetividade dos bens em torno dos quais essas
relagdes estdo, de uma certa forma, ‘organizadas’. O conceito de campo € voltado

especificamente para a identificacdo das praticas que incorrem na producdo desses
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bens simbdlicos. Ele € voltado, em sua génese, para o entendimento da agao destes

profissionais da producao simbdlica.

“O conceito [de campo] se aplica a grupos de especialistas que conseguem uma
autonomia relativa, tanto na elaboragdo das suas producgdes, como principalmente na
elaboragdo dos critérios de validade com os quais julgam as mesmas. A autonomia de
um campo ndo € um dado a priori: é o resultado de um processo histérico de
autonomiza¢do que sempre vem acompanhado de uma revalorizacdo simbdlica dos
especialistas”(Martin Criado, 2008, p.16)

Para os objetivos do trabalho ndo basta sermos capazes de entender a
autonomia relativa do conjunto de relagdes sociais que se desenvolvem através da
veiculacdo dos discursos da ‘Guerra contra o Terror’ e da seguranca humana.
Devemos propor uma forma de entender como a dimensdo produtiva que advém
dessa autonomia gera impactos sobre outros espacos sociais que nao aqueles onde

esses sentidos sdo produzidos.

1.3.2.3.
Os limites do conceito de campo

Apesar da identificagdo dos campos, conforme levantado acima, ser um
elemento fundamental para a realizagao de nossa andlise, os processos de socializagao
sobre os quais devemos nos debrucar ndo podem ser trabalhados unicamente através
das propriedades do conceito de campo. Isso porque, tendo como eixo de sua andlise
o processo de producdo de bens simbdlicos, o conceito de campo é dotado de
caracteristicas muito especificas, de modo que nem todo o contexto pertinente de
atividade social é passivel de ser concebido enquanto um campo. Lahire argumenta
que, se partissemos das propriedades que Pierre Bourdieu associa ao conceito de
campo para tentarmos, com base nele, construir uma teoria da acdo social; terfamos
que presumir que os agentes sociais cumprem sempre o papel de produtores de bens
sociais(em vez de consumidores); que a sua insercdo num dado processo de
socializagdo depende do seu posicionamento enquanto profissional de um
determinado campo de praticas(em contraponto a posi¢do de amador) e que tal

processo de socializacdo é sempre continuo (ndo pode ser interrompido, inibido ou
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obstruido por outros processos de socializagdo)(Lahire, 1999, p.34). No6s podemos
estar investidos da illusio’ prépria a um universo social sem que esse universo
combine o conjunto de propriedades que me permitiriam caracterizi-lo como um
campo(Lahire, 1999, p.33).

Desse modo, devemos propor, junto com Bernard Lahire, que a teoria dos
campos nao esgota a realidade dos processos de diferenciacao social(Ibidem, p.23).
Para que nos mantenhamos dentro de um registro de uma filosofia de pensamento
relacional e de uma teoria da acdo disposicionalista; mas partindo para a andlise de
universos sociais que nao incorporam as propriedades pertinentes ao conceito de
campo, buscaremos reapresentar essa formula como uma composicdo entre

disposi¢des e contextos, como em Lahire(1999) quando ele afirma que:

“as praticas ndo podem ser compreendidas em outro lugar que ndo no ponto de juncdo
de um passado incorporado (que designamos pelos termos de cultura, de
representacdes, de disposi¢des...) com o contexto social presente no qual a pratica se
observa”(Lahire, 1999, p.37)

1.4.
Divisao do trabalho

1.4.1.

A ‘Guerra contra o Terror’

No proximo capitulo, abordaremos o contexto da relagdo entre o Estado
colombiano e os diferentes grupos armados, uma vez que esse € o contexto por trds da
origem do fendmeno dos deslocamentos internos de populacdo. O engajamento numa

guerra contra o terror € o conseqiiente adesdo a uma coalizdo mundial anti-terrorista

> Sobre o conceito de illusio, Bourdieu diz que se trata de uma propriedade inerente a todo universo
social, de forma que o que € vivido como evidéncia na illusio parece ilusério para quem ndo participa
dessa evidéncia, pois ndo estdo sobre o exercicio da influéncia que os jogos sociais t€m sobre os
agentes socializados. Essa relacdo desenvolvida entre o agente nao socializado e a dindmica do jogo
social é chamada de ataraxia(Bourdieu, 2005, p.140).
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liderada pelos Estados Unidos sdo constantemente evocados pelo governo
colombiano no momento de justificar sua atuagdo em relagdo ao grupos insurgentes.

Buscar analisar o conflito colombiano, durante o mandato do Presidente
Alvaro Uribe, recorrendo ao discurso da Guerra contra o Terror ndo tem por objetivo
reduzir o entendimento da postura de Uribe em relacdo ao conflito a sua adesao a esse
discurso. O que se pretende investigar € de que forma a ‘Guerra contra o Terror’
intervém na legitimacao da postura do governo em relacao ao conflito.

Para procedermos a essa andlise, o primeiro passo consiste em dissociar a
reorientagdo da estratégia global americana da apropriagao que é feita, por parte do
governo colombiano, do discurso da guerra contra o terror. Como argumenta Todd
Landman(2006), paises em circunstancias diferentes se associam a essa percepcao de
ameaca para responderem a fendmenos diferentes dos enfrentados pelos americanos.
Portanto, para entender os efeitos da ‘Guerra contra o Terror’, precisamos recorrer a
andlise dos diferentes contextos sociais na tentativa de entender a singularidades dos
processos de socializagcdo de tais préticas.

Buscaremos recuperar o papel que esse discurso cumpre no espaco social do
conflito colombiano através do trabalho de Didier Bigo e o que ele qualifica como o
habitus da ‘governamentabilidade da inquietude’(cf. Bigo, 2002). Com esse
conceito, ele busca caracterizar as préticas dos profissionais que exercem controle
sobre os aparelhos de seguranca em suas diferentes instincias(policial, militar,
controle alfandegério, imigracdo,etc.), assim como os esquemas de percepcdo e
racionalidade que guiam seu comportamento.

No ambito internacional, assim como no contexto do conflito colombiano, tais
dispositivos de seguranca tém estado presentes e t€ém sido acionados recorrentemente.
O que caracteriza o papel que esses dispositivos passariam a exercer depois do 11 de
setembro seria, segundo ele, a des-diferenciacdo da seguranca interna e externa(Bigo,
2006, p.14), um processo que ja vinha ganhando momento ao longo dos anos 90 com
o novo papel das tecnologias de informacdo e monitoramento que se tornaram
disponiveis; mas que alcangam uma nova magnitude por ocasido do ataque de uma

organizacdo nao estatal ao Estado militarmente mais bem preparado do mundo.
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Contudo, esse processo de diferenciacdo nunca foi completo em paises de
Terceiro mundo. Na Colombia, muito antes do 11 de setembro, os procedimentos de
seguranca interno e externo sempre foram indissocidveis. Como afirmam Alain
Rouquie e Stephen Suffern(1994), o que formaria a identidade do exército
colombiano ndo seriam as guerras internacionais, nas quais o pais praticamente nao se
envolveu; mas o conflito doméstico. Dessa forma, o trabalho vai buscar fazer uma
andlise recente das praticas do Estado associando suas respostas em relacdo ao

conflito a reativacio dessa gramatica social.

1.4.2.
A seguranca humana

O objetivo desta segunda parte é fazer uma discuss@o sobre o uso do conceito
de seguranca humana de forma a produzir uma andlise critica das politicas para o
atendimento das PID, enfatizando o periodo do governo Uribe. A extensividade do
conceito de seguranca humana nos permite que nds o usemos para lidar com uma
ampla gama de objetos, das campanhas para banir o uso de minas terrestres a
discussdo sobre a ‘Responsabilidade de Proteger’ e a defesa do Protocolo de Kyoto.
Existe uma disputa sobre qual deveria ser o significado apropriado da seguranca
humana. Christian Biiger(2006) argumenta que a insisténcia de muitos académicos a
questao da defini¢do € intelectualmente contra-producente. Em vez de nos atermos as
propriedades e fronteiras a serem demarcadas por uma possivel formalizacdo do
conceito, devemos poder avalid-lo pela fun¢do social cumpre nos entendimentos
contemporaneos de seguranca internacional. Da mesma forma, Sabina Alkire(2003)
refor¢a esse argumento quando diz que o mais importante de se propor uma definicao
sobre seguranca humana € se seja flexivel o suficiente para se adaptar aos diferentes
contextos. Na busca de uma formulag¢do que seja operacionalizavel, ela propde que o
conteido normativo que se encontra na esséncia do conceito seja transformado em
politicas concretas caso-a-caso (Alkire, 2003, p.6)

Contudo, por enfatizar as propriedades comunicacionais do conceito, Tanto

Biiger quanto Alkire se restringem a uma descri¢ao do entendimento disseminado no
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senso comum dessas praticas. Dessa forma, suas abordagens ndo conseguem
apreender a funcdo politica que é exercida pelo uso do conceito em seus diferentes
contextos. E a esta tarefa que se concentra o trabalho de autores como Oliver
Richmond e Mark Duffield. Através de argumentos diferentes, o que esses autores
tentam entender € como no¢des como a de seguranca humana, e as politicas que sdo
baseadas nessas formulacdes, sdo parte de um sistema de governamentabilidade que
termina por reproduzir as hierarquias que, através de seu conteido normativo,
presumiria ser capaz de superar. Considerando a importancia dessa dimensdo
politica, nds tentaremos explorar a ambigiiidade do significado da seguranga humana
para através disso pensarmos criticamente sobre suas implicagdes sociais e politicas.
O trabalho buscard viabilizar tal andlise repensando a nocdo de segurancga
humana através do conceito de campo. Por propdsitos metodolégicos, nds
analiseremos a seguranca humana explorando separadamente trés diferentes
dimensdes do conceito de campo: a dimensdo conflitiva- diferentes posi¢des e
diferentes racionalidades disputando a afirmacdo do significado legitimo da
seguranca humana; a dimensao de dominagdo- as redes de governamentabilidade que
se articulam através desse conceito; e a dimensdo produtiva- objetos sociais
constituidos pela expertise desses praticantes (nesse caso, uma andlise da edificacdo
de um corpo normativo internacional para a protecdo internacional das PIDs) e que
reflete a ambigiiidade do conceito sobre a construcao de outros espagos sociais. Feito
isso, nés utilizaremos essas reflexdes como instrumentos para analisar como esses
elementos influenciam a relagdo entre o Estado colombiano(e particularmente o

Governo Uribe) e as PIDs.

1.4.3.
Conclusao

No capitulo conclusivo, buscaremos recuperar esses elementos para
argumentar em que medida, conforme proposto na hipétese, o uso do discurso da
seguranca humana, manifestado através das politicas desenvolvidas para o

atendimento das PID, reforca a despolitizacdo do papel do Estado na producdo da
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violéncia no espago social do conflito colombiano. Essa despolitizacdo implicaria a
restri¢do dos espagos de didlogo da esfera publica onde as diferentes dimensdes da
questdo dos deslocamentos internos de populacdo poderiam ser tematizadas (como o
aumento da concentracdo de terra e da pobreza no interior da Colombia; e a
estigmatizacdo a que essas pessoas sao sujeitas nas grandes cidades). Ao estabilizar o
papel do Estado como o agente provedor da seguranca, o uso da seguranca humana
conseqiientemente converge com o esforco do governo Uribe de se engajar numa

‘Guerra contra o Terror’.
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A ‘Guerra contra o Terror’ e o conflito colombiano

2.1.
Introducao

A primeira parte desse capitulo procura discutir quais sdo os desafios
analiticos que a nova conjuntura internacional impde a andlise que estd sendo
pretendida. A sess@o busca reconhecer a complexidade que as relagdes entre a
nova condicdo da segurancga nacional e internacional, a preservagdo do estado de
direito, a defesa das liberdades individuais e dos direitos humanos atingiram nos
ultimos anos. Tentaremos dar sentido a uma reflexdo sobre esses temas focando
no papel exercido pela socializacdo de dispositivos de seguranga, conforme visto
no trabalho de Didier Bigo. Seria a atuacdo desses profissionais por trds do
controle desses aparelhos de seguranca, investidos ndo s6 de uma nova capacidade
tecnolégica de monitoramento, como de uma nova legitimidade politica; o que
explica a racionalidade por trds da implementacdo tanto da ‘Guerra contra o
Terror’ quanto de politicas de combate ao terrorismo nas diferentes sociedades ao
redor do mundo

A segunda parte apresenta o contexto do conflito colombiano em
perspectiva histérica, de forma que possamos propor uma andlise quanto ao
impacto dessas praticas analisadas na primeira parte, e das novas caracteristicas
que elas atribuem a esse espago politico; na condicdo presente do conflito
colombiano. Para tal construiremos um primeiro eixo de andlise discutindo a
singularidade do processo de formacdo das forgas armadas colombianas.
Discutindo esse processo, buscaremos mostrar que a fusdo entre os instrumentos
de seguranca interno e externo que €, segundo Bigo, constitui o habitus da nova
condicdo de autonomia que esses profissionais adquirem. Esse processo marca a
formacdo e a atuacdo das forcas armadas colombianas de diferentes maneiras: 1-
ela se institucionaliza na expansdo e modernizagdo do exercito colombiano no
contexto da luta contra-insurgente; 2- ela se dissemina, através de canais formais e
informais(Avilés, 2001; 2006a) e passa a influenciar a conducdo da politica

publica(interna e externa), o que se reflete numa relacio conflituosa entre civis e
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militares; 3- ela se amplia e radicaliza com o papel que a politica externa
americana passard a ter no conflito a partir do fim da Segunda Guerra Mundial,
fornecendo apoio politico, armamento, treinamento e apoio de inteligéncia, e
enquadrando as politicas para o conflito doméstico colombiano dentro da légica
de uma ‘doutrina de seguranga nacional’.

Ap6s isso, discutiremos a formagdo dos diferentes grupos armados nao-
estatais, para entender as implicacdes sociais e politicas da disseminagdo desse
habitus. Discutiremos a formacio dos grupos guerrilheiros (com foco nas Forcas
Armadas Revoluciondrias da Colombia- FARC e no Exército de Libertacdo
Nacional- ELN) e dos grupos paramilitares. O objetivo dessa sessdo € entender
como, em ambos 0s casos, o processo de fragmentacao politica e de privatizagao
da violéncia produzem um espaco onde esse habitus se manifesta de forma
particularmente perversa. Sem qualquer tipo de constrangimento institucional,
esses grupos armados se projetam sobre o espago social do conflito colombiano
mobilizando recursos como violacdes sistemdticas de direitos humanos e o
deslocamento de milhares de pessoas. As circunstancias da formacdo de tais
grupos fazem com que o papel predominante da violéncia obstrua a construgéo de
veiculos de didlogo; e que a inevitabiliadade do conflito tenda a se reafirmar como
uma profecia auto-realizével.

Por fim, vamos discutir a relacio entre o governo e o movimento
guerrilheiro para argumentar que, apesar do papel significativo que a autonomia
dos setores militares exerce sobre a formulacdo de politica doméstica e
internacional, outros elementos intervém no jogo politico, de forma que tais
disposi¢des podem ser inibidas ou parcialmente interrompidas, abrindo-se espaco

para se pensarem respostas nao-militares para o conflito.

2.2.
A ‘Guerra ao Terror’

Os atentados perpetrados contra os Estados Unidos por ocasido do 11 de
Setembro e todo o processo que levou os Estados Unidos a se engajar numa
‘Guerra ao Terror’ sdo freqlientemente levantados como um marco importante nio
s6 para o entendimento da postura americana, mas também como todo um novo

quadro da seguranca internacional. O predominio militar dos americanos j4 era
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evidente anteriormente ao acontecimento, mas os desdobramentos do incidente
levaram os americanos a uma estratégia de engajamento global que antes ndo
estava nos planos da administracdo Bush (Rice, 2000). No Quadriennal Defense
Review Report de 2001(Departement of Defense, 2001), publicado quase na
imediata posteridade dos atentados(30 de Setembro) foi diagnosticada a
necessidade de reorientar a postura global americana®, em vista do novo ambiente
de segurancga internacional e das novas capacidades demonstradas por atores nao-
estatais. A estratégia de seguranca nacional de subseqiiente (White House, 2002)
confirmou essas tendéncias.

Muitas das questdes que estdo hoje sendo tratadas sob o prisma da ‘guerra
ao terror’, como o combate ao terrorismo, o controle da producdo da armas de
destrui¢dio em massa, e 0 isolamento politico e a politica de dissuasdo em relacio
aos paises enquadrados no ‘eixo do mal’ ji eram relevantes nas formulacdes de
seguranca da politica externa americana anteriormente ao atentado. Contudo,
como demonstram os proprios documentos emitidos pelo Departamento de Defesa
dos Estados Unidos apds o incidente, existe efetivamente uma nova orientacio
estratégica e geopolitica de alcance global que aponta para a expansio da presencga

americana.

“A reivindicacdo feita por Washington € a de que armas de destruicio em massa
nas maos de Estados hostis constituem atualmente uma ameacga intoleravel na
medida em que tal armamento pode vir a dissuadir os Estados Unidos na busca de
sua estratégia global. Especialmente no Oriente Médio, o governo americano
parece determinado a ndo ser dissuadido no que diz respeito ao uso de seu poder,
incluindo inclusive armamento nuclear, e logo busca negar aos potenciais
adversdrios qualquer capacidade de dissuasdo. Nesse contexto, o terrorismo
funciona fundamentalmente como um inimigo substituto, disfarcando o objetivo
principal de intimidagdo geopolitica”(Falk, 2003, p.4-5)

O alinhamento numa guerra contra o terrorismo passa a ter um papel na
organizagdo da relacdo entre os Estados Unidos e os outros paises. O
compromisso de um determinado Estado com o combate ao terror exerce um
papel qualificador/desqualificador que separa os amigos dos inimigos, como o
préprio presidente americano George W. Bush afirmou reiteradas vezes(Falk,

2003, p.73).

® Conferir Department of Defense, 2001, cap.4
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“Quando o Presidente Bush se dirigiu a Assembléia Geral em 10 de Novembro, ele
reiterou sua convocagdo para a guerra, agradecendo as agéncias da ONU pelo seu
‘apoio assertivo e valoroso’. Ao mesmo tempo, Bush repetiu sua adverténcia
anterior aos Estados de que eles iriam sofrer as conseqii€éncias por ndo aderir a
campanha global sendo liderada pelos Estados Unidos....

Essa passagem contém os trés pilares padrao da abordagem americana que parecem
particularmente perigosos e retrégrados: a generalizacdo da ameaga do 11 de
Setembro incorporando todos os terroristas como agentes de violéncia anti-estatal;
a isencdo sobre o escrutinio da responsabilidade do Estado; e a ameaca aos
governos que sdo vistos como em alguma medida atuando fora dessas
diretrizes”(Falk, 2003, p.120)

Danilo Zolo(2007) argumenta que o ordenamento internacional
contemporaneo ndo gera as condicdes ou 0s incentivos necessdrios para impor as
grandes poté€ncias a restricdo necessdria para impedir o que ele chama, fazendo
referéncia a Carl Schmitt, de uma ‘guerra civil global’(Zolo, 2007, p.52). Isso o
leva a conclusdo de que um mundo marcado pelo terrorismo e pela guerra civil
tende a reforcar, de diversas formas e numa escala sem precedentes, a

unilateralidade da acdo americana:

“A estabilidade global deve ser garantida- e este é o ponto central- sem que se
toquem os mecanismos de distribuicdo mundial de riqueza, que cavam um buraco
cada vez mais profundo entre os paises ricos e os pobres. Para realizar esse
objetivo, a guerra de agressdo global, chame-se a ela ‘guerra humanitiria’ ou
‘guerra contra o terrorismo’, € uma prétese necessiria. E os Estados Unidos,
enquanto poténcia global, sdo os tnicos capazes de projetar poder em escala
planetéria”(Zolo, p.117-118)

Jorg Friedrichs(2006) argumenta que esse € o principal elemento definidor
da politica externa americana contemporanea, a qual consiste numa estratégia de
se outorgar a autoridade de definir o ‘inimigo publico internacional’ caso a caso —
estratégia essa que se evidencia quando os Estados Unidos se desvencilham de

definir legalmente o conceito de terrorismo no dmbito das na¢des Unidas:

“Quem deve ter o poder de definir o que € terrorismo? Quem ird distingui-lo das
demais formas de violéncia? Quem ira diferenciar entre um terrorista e um
‘guerreiro da liberdade’? Responder essas perguntas é uma tarefa eminentemente
politica. E imprescindivel decidir quem estd ‘conosco’ e quem estd contra ‘nés’
ou, em outras palavras, isto significa determinar o inimigo publico internacional.
De acordo com Carl Schmitt, ‘a distin¢do especificamente politica dentro da qual
as motivacdes e agdes politicas podem ser reduzidas é aquela entre amigo e
inimigo. A pessoa grupo ou instituicdo que tem a autoridade de tracar tal distin¢do
detém a chave do poder soberano... é precisamente a auséncia de uma defini¢dao

legal de terrorismo que torna possivel para o poder hegemonico(leia-se Estados
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Unidos) e seus seguidores determinar o inimigo publico internacional caso a caso.
Uma definicdo legal serviria como um limitador de seu poder
discricionario”(Friedrichs, 2006, p.69-70).

Entretanto, os impactos do langamento de uma estratégia global contra o
terrorismo se estendem para além das modificacdes do quadro geopolitico. Mary
Robinson(2005), em sua andlise sobre o 11 de Setembro, identifica experi€ncias
de inseguranca que vém sendo obscurecidas pela prevaléncia do discurso da

“guerra contra o terror’” na determinagéo da pauta da seguranca global:

“Mas a dura realidade € que os terriveis ataques de 11 de Setembro ndo tiveram
impacto discernivel para milhdes de pessoas ja diariamente ameacadas pela
violéncia, doenga e pobreza abjeta. A sua inseguranga continua a se originar de
se preocupar com de onde vird a préxima refei¢do, como conseguir remédios para a
crianga que estd morrendo, como evitar um criminoso armado, como administrar
um lar sendo uma crianca 6rfd de 10 anos vitima da AIDS- a inseguranca
abrangente dos impotentes” (Robinson, 2005, p.310).

Richard Falk(2005) salienta a insensibilidade da arena de discussao nos
Estados Unidos perante a importincia de se entender como os demais paises do
mundo percebem a resposta do pais ndo sé como sobredimensionada, mas como
parte de um projeto de projecio de poder norte-americano sobre o planeta.
Segundo ele, o resto do mundo, principalmente no nivel da sociedade civil,
encontra-se muito mais perturbado pela resposta norte-americana aos atentados do
11 de Setembro do que pelo ataque em si.

Muitos analistas apontam para organismos multilaterais, como a
Organiza¢do das Nagdes Unidas(ONU), como os espacos onde esses dilemas
deveriam estar sendo enderecados. Jayantha Dhanapala(2008) enfatiza a
importancia do papel da ONU como o férum através do qual a comunidade
internacional poderia de fato se engajar numa campanha legitima de combate ao
terrorismo. Tanto Boulden e Weiss(2004) quanto MacFarlane(2004), mesmo
reconhecendo as dificuldades vividas pela ONU de conduzir de forma concertada
a ordem internacional depois do 11 de Setembro, defendem a legitimidade e a
representatividade da organizagdo como ainda tendo um papel central, inclusive
para a politica externa americana — e apresentam como evidéncia a busca de uma
resolugdo na tentativa de condenar o regime iraquiano.

Contudo, os féruns multilaterais ndo se mostraram como um espacgo

relevante para a articulagdo de uma estratégia conjunta na ‘Guerra ao Terror’. Os
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dilemas que, de acordo com Christopher Joyner(2004), atravessaram a constru¢ao
de um consenso foram, por sua vez, muito elucidativos dos impactos que o
lancamento da ‘guerra contra o terror’ exerce sobre a politica mundial
contemporanea: o efeito do combate ao terrorismo sobre a supressdo dos direitos
humanos e das liberdades fundamentais; a articulacio de uma retdrica anti-
terrorista por parte do governo para combaterem seus dissidentes internos; e o
impacto de uma legislacdo anti-terrorista sobre as liberdades civis e os direitos
humanos(Joyner, 2004, pg.245).

Joyner ressalta que o papel potencial da ONU nessa questdo vem sendo
fortemente restringido pela postura dos Estados. O que se reconhece € uma
tendéncia disseminada por parte dos Estados de reforcar suas prerrogativas
policiais e processuais domesticamente, mesmo que em detrimento das liberdades
fundamentais e dos direitos humanos. Esse quadro € confirmado pela
disseminagdo de legislacOes antiterroristas depois do evento. O exemplo mais
contundente desse fendmeno € justamente o Ato Patriota, promulgado pelo
CONgresso americano:

113

. essa legislacdo € vista por advogados e grupos civis de ambos os lados do
espectro politico como comprometendo liberdades e direitos previamente
garantidos tanto pela constituicio americana quanto pela corpo de direito
internacional amparado pelo sistema ONU, entre eles o direito a liberdade de
expressdo, o direito de ndo ser submetido a uma operagdo de apreensdo e busca
injustificada e o direito a um devido processo legal diante de uma acusacdo
criminal. Dentro do direito, o ‘terrorismo doméstico’ cria um novo crime, mas um
que pode ser interpretado de forma tdo ampla de modo a incluir participantes de
protesto politico e de atos de desobediéncia civil(US Patriotic Act, Section 802).
Existe uma preocupacdo que o direito possa vir a ser usado pelo governo para
dispersar a dissidéncia. Além disso, medidas legais especificas implementadas
para aumentar a seguranga nacional podem de fato suprimir algumas liberdades
fundamentais e direitos civis de pessoas vivendo nos Estados Unidos”(Joyner,
2004, p.245)

Mas do que isso, a pratica internacional, principalmente americana, tem
incidido em violagdes sistemdticas do Direito Internacional Humanitério.
Evidenciam esse processo descobertas a respeito do tratamento dos presos detidos
em Guantinamo e em prisdes controladas pelas forcas americanas no
Iraque(MacFarlane, 2004). Em Novembro de 2005, os Estados Unidos

mantinham um ndmero indeterminado de prisdes clandestinas espalhadas pela
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CIA em paises aliados, em que se praticavam diversos tipos de tortura.(Gomez,
2008, p.275).

O estabelecimento de Comissdes Militares para processar cidaddos nao-
americanos por ocasido da guerra contra o Afeganistdo também foi representativo.
Essas comissdes operavam secretamente e ndo ofereciam aos réus o devido
processo legal, o direito ao habeas corpus ou a possibilidade de apelar a uma corte
civil’(Stoeling, 2003).

Essas mudancas, todavia, ndo explicam os processos de socializacdo que
estdo associados a esses eventos, manifestados em diferentes esferas socio-
politicas. Aquilo a que esse novo panorama internacional nos aponta € uma
relacdo complexa entre os Estados tradicionalmente comprometidos com a
preservacdo do estado democratico de direito e o impacto dessas novas legislacdes
antiterroristas sobre a supressdo das liberdades civis e a violagdo de direitos
humanos.

Os eventos que se seguiram aos atentados do 11 de Setembro t€m
demonstrado um desrespeito crescente pelos direitos humanos no seio das
préprias democracias ocidentais, as quais estdo modificando seus sistemas legais
no sentido de impor maiores restricdes as liberdades civis. Esses mecanismos por
trds dessa transformacdo, porém, nido sdo necessariamente recentes; os eventos e
seus desdobramentos politicos s6 aumentaram a magnitude de sua
eficacia(Tsoukala, 2007).

Segundo Todd Landman, seu préprio estudo sobre o crescimento das
violagdes de direitos humanos apds o 11 de Setembro aponta para um padrdo nao-
intuitivo. Segundo sua pesquisa, o nimero de violagdes de direitos humanos
cresceu significativamente depois dos atentados. Verificou-se que 72 paises
promulgaram uma legislacdo anti-terrorista a partir daquela data (com medidas

que flexibilizavam a legislacdo relativa ao cumprimento desses direitos), 39 dos

70 governo americano, através da ordem executiva de 13 de novembro de 2001, autoriza o
pentdgono a manter cidadaos ndo-nacionais por tempo indeterminado, sob custddia e sem encargo.
Os detentos ficam proibidos de apresentar recursos em tribunais estadunidenses e, em caso de
serem julgados, tal julgamento serd realizado pelas comissdes militares nomeadas pelo executivo.
Em 7 de fevereiro de 2002, Bush assinou um memorando que estabelece que nenhum detento
talibd ou membro da Al Qaeda serd considerado prisioneiro de guerra e que, portanto, o referido
art. 30 — exatamente aquele que garante normas minimas para um julgamento justo e que proibe a
tortura, os maus-tratos e os atentados contra a dignidade dos prisioneiros, especialmente “os
tratamentos humilhantes e degradantes” — ndlo se aplicaria a eles. Assim, abria-se caminho para a
no¢do de “combatente inimigo” e a suposta cobertura para as condicdes de deteng@o e técnicas de
interrogatdrio “contra-terroristas”(Gomez, 2008, p.271-272).
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quais tradicionalmente concebidos como estados democriticos de direito.
Contudo, a incidéncia de violagdes de direitos humanos aumentou menos nos
paises que promulgaram legislagdes anti-terroristas do que nos demais. Os paises
nio-democriticos e que nao haviam promulgado uma legislagdo antiterrorista
foram os principais responsaveis pelo aumento no nimero de violacdes.

Landman concluiu que, mesmo se a acdo americana estivesse voltada para
uma ameagca especifica (redes de terrorismo transnacionais, como a Al-Qaeda) e
associada a promocgdo da democracia, sua realizacdo gerou efeitos que extrapolam
largamente esses elementos. Paises em circunstancias diferentes, (incluindo
nessas circunstincias o fato de alguns nio serem paises democraticos) se associam
a essa percepcdo de ameaca para responder a fendmenos diferentes dos
enfrentados pelos americanos (Landman, 2006).

De forma complementar, os estudos de Rosemary Foot(2005) apontam
para a relevancia da resiliéncia da internalizacdo de normas de Direitos Humanos
na orientagdo do comportamento de certos Estados em relacdo ao seu alinhamento
diante da ‘Guerra ao Terror’. Se, por um lado, aumenta o custo dos paises que
constituiram uma reputacdo de cumprimento de normas de direitos humanos de
aderir a tal orientagdo, por outro, os paises que em retrospecto se mostravam
resistentes em relacio aos constrangimentos que os regimes lhes impingiam, t€m
incentivo renovado ndo sé para permanecerem negligentes, como também para
adotarem o discurso do terror como uma norma de conduta em relacdo a sua

politica doméstica.

“Eu conclui que uma reputagdo construida sobre a preocupacgido com a protec@o dos
direitos humanos retém uma capacidade de constranger as a¢des ao menos dos
agentes politicos que, no passado, tenham tido uma base institucional internacional
e doméstica firmemente estabelecida. Existe alguma robustez em relagdo as
normas de direitos humanos, conforme demonstrado por certas agdes
governamentais, no trabalho de organizagdes nao-governamentais(ONGs)
transnacionais e domésticas de direitos humanos, e no nivel da prépria ONU...
Contudo, em organizacdes e Estados onde essa base institucional para a protecdo
dos direitos humanos era menos sélida anteriormente aos eventos de 11 de
Setembro de 2001, de forma ndo surpreendente, o que se t€m observado sdo
tentativas de demonstrar uma acdo anti-terrorista efetiva mobilizada ao custo da
negligéncia, e mesmo da deteriorizacdo, da prote¢do dos direitos humanos. Em
que medida essas tendéncias regressivas permanecerdo estd aberto a futuras
investigacdes”(Foot, 2005, p.293)
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O objetivo da discussdo desses autores € apresentar a complexidade dos
processos sociais que colocados em agdo ou acelerados, por ocasido seja dos
eventos de 11 de Setembro, seja da resposta americana a tais eventos. O objetivo
deste capitulo ndo é apenas apresentar a complexidade dessas relagdes.
Precisamos concebé-la de forma a poder depreender os efeitos desse processo de
socializacdo para a andlise de um espago social especifico. Entretanto, para
investigarmos o impacto dessa conjuntura sobre o espago social do conflito
colombiano, devemos mapear os padrdes de pensamento e acdo que atravessam
esses diferentes espacos e buscarmos entender as novas condigdes de sua
manifestagdo. Para tal, recorreremos ao trabalho de Didier Bigo, principalmente
em seu artigo ‘Globalized (in)Security: the field and the Ban-opticon’(2006).
Nesse trabalho, ele diagnostica a presenca de um campo globalizado da
(in)seguranga. Tal campo consiste na consolidagdo do habitus dos profissionais
que administram esses aparelhos de seguranca em suas diferentes instincias
(militares, policiais, controladores de fronteira, etc.)(cf. Bigo, 2002). Por meio da
imposi¢do desse habitus, os ditos profissionais da seguranca reivindicam a
capacidade de classificar e priorizar ameacas, e dessa forma, determinar o que
exatamente constitui a seguranga. A manifestacdo desse campo passaria a tornar-
se cada vez mais presente ap6s o 11 de Setembro, e dai decorreria a intensidade e
diversidade de seus desdobramentos. Para Bigo, o que qualifica esse novo
momento do campo da (in)seguranca globalizada é a des-diferenciacio da
seguranga interna e externa(Bigo, 2006, p.14).

Esses adensamento e acimulo de informagdo teriam acarretado a
convergéncia de procedimentos de seguranca internos e externos num campo
constituido pela consolidagido do habitus dos profissionais que administram esses
aparelhos de seguranca. Através da imposicdo do referido habitus, os ditos
‘administradores da inquietude’ reivindicam a capacidade de classificar e priorizar
ameacas, e, conseqiilentemente, determinar o que exatamente constitui a
seguranca.

Bigo discute o reforco da manifestacdo deste habitus em detrimento da
autonomia dos profissionais da politica sobre o controle das fronteiras nacionais.
Ao tentar argumentar pelos efeitos do campo da (in)seguranca globalizada para a
interconexdo dos aparelhos de seguranga na Europa, o autor demonstra que a

autoridade dos politicos de definir autonomamente as prerrogativas da seguranca
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nacional se encontra contingentemente constrangida pelo adensamento das
relacdes transnacionais no campo da seguranca. Nas proximas sessOes deste
capitulo procederemos a uma andlise de diferentes dimensdes do contexto do
conflito colombiano de forma a que possamos investigar o papel dos profissionais
de seguranga, assim como sua condi¢do presente de transnacionalizagdo, na

formacao desse contexto.

2.3.
As Forcas Armadas Colombianas

2.3.1.

Formacao das forcas armadas e as relacoes entre civis e militares

O exército nacional colombiano comegou a ser treinado a partir de 1907. O
pais acabava de passar pela Guerra dos Mil Dias e havia assistido com impoténcia
a independéncia do Panamd ser conduzida pelos Estados Unidos. Durante o
periodo de independéncia, no final do século XIX e inicio do século XX,
representantes de ambos os partidos se mostraram ciosos de atribuir muita
independéncia aos militares no que dizia respeito a influéncia na conducgido dos
assuntos politicos. Durante certo periodo, eles foram efetivamente relegados a um
papel secundario(Avilés, 2006a, p.26).

Em setembro de 1932, os peruanos ocuparam o porto colombiano de
Leticia, tendo como conseqiiéncia o conflito entre os dois paises. O exército saiu
desse breve conflito melhor equipado, melhor treinado e com um ethos
profissional que até entdo ndo possuia. Mas o que deu o impulso definitivo a
profissionalizacdo e a expansdo das atividades do exército colombiano, porém, foi
a intensificacdo do conflito social nos anos 1930 e 1940. Esses militares, que
estariam protegendo o pais da guerra civil ndo puderam mais, a partir de entdo, ser
ignorados pela politica partidaria. Politicos de ambos os partidos passaram a
tentar influenciar a nomeacdo e promogdo de oficiais(Palacios, 2006, p.97).

A primeira ocasido em que os militares intervieram na politica nacional foi
durante a tentativa fracassada de golpe contra Alfonso Lopez Pumarejo, em 1944.
Quando ele reassumiu a presidéncia, em 1942, setores da sociedade como a Igreja,

o Partido Conservador e mesmo outros liberais se articularam para impedir que
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ele reinserisse a plataforma reformista de seus quatro primeiros anos de
mandato(1934-1938). Sua reputacdo com os militares j4 havia se deteriorado
quando ele prendeu e fuzilou o secretdrio-geral do Ministério da Guerra, um
importante oficial de carreira. Somavam-se a esse incidente rumores de que
Lopez desejava subordinar os militares ao controle da policia. Em novembro de
1943, diante das pressdes, ele deixou o governo nas mados de Dario Echédndia.

O congresso ndo aceitou, entretanto, a sua decisdo de deixar o cargo. Em
mar¢o de 1944, depois que os parlamentares rejeitam sua 2* carta de renuncia, ele
retornou ao cargo. Em 10 de julho de 1944, ele foi tornado prisioneiros por
militares no sudeste da Colémbia, que anunciaram a intengdo de tomar o poder.
Esse coronel, porém, foi facilmente isolado, e o golpe fracassou. Havia rumores
de que Loépez desejava subordinar os militares ao controle da policia. Entre julho
e novembro de 1944, o governo decretou estado de Sitio, passou a legislar por
decreto e impds pesada censura sobre a imprensa(Palacios, 2006, p.116-120).

As relagdes entre as forcas armadas e o governo se normalizaram
rapidamente depois desse incidente. Com o fracasso das primeiras tentativas de
negociacdo com as guerrilhas, o governo passou a mobilizar o exército para
solucionar o problema a partir de 1952. No final de 1952 e inicio de 1953, o
governo organizou uma contra-ofensiva em larga escala por parte dos militares.

Tanto os conflitos que marcaram o periodo da La violencia quanto os
confrontos posteriores com as guerrilhas e outros grupos armados se concentraram
em dareas de colonizagdo rural recente ou de expansio da fronteira de colonizacao.
Eram 4areas onde historicamente carecia qualquer presenca do Estado. Durante
esse periodo, as forcas armadas tiveram um papel importante na assisténcia aos
proprietarios de terra e aos criadores de gado que se localizavam em regides
proximas. Os militares trabalhavam ndo apenas na contencdo das acdes dos
guerrilheiros, mas também no controle dos protestos sociais. Paralelamente a esse
processo de repressdo, houve a repressio do governo em relacdo aos
sindicatos(Avilés, 2006a, p.30).

Nesse momento, os militares eram vistos como uma parte neutra na
disputa partiddria. Contudo, o mesmo ndo se pode dizer da forca policial
nacional, estabelecida em 1950, no governo de Laureano Gémez. A nova forga,
que respondia diretamente ao ministro do interior, viria a se tornar uma forca

poderosa a servico da perseguicdo politica. Muitas cidades de predominincia
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liberal foram invadidas por destacamentos policiais cujos membros foram
recrutados em cidades de sélida hegemonia conservadora(Palacios, 2006, p.159).

Essas forcas aumentaram os indices de violéncia em vez de trazer
seguranca, e o que se seguiu foi uma resposta liberal armada, fosse ela contra as
proprias forcas ou contra as comunidades vizinhas onde elas estavam sendo
recrutadas. O crescimento da violéncia no pais fortaleceu a oposi¢do ao
presidente. Diante disso, as forcas armadas, que tradicionalmente se abstiveram
de participar diretamente do cendrio politico®, resolveram se manifestar. A
tentativa de politizar o papel da policia nacional por parte do presidente Gomez
causou grande contrariedade entre os militares. O presidente foi deposto pelo
General Rojas Pinilla em 13 de junho de 1953, com apoio de grande parte dos
setores da sociedade(ibid., p.144-150).

Rojas Pinilla recorreu a medidas fortemente repressivas para solucionar o
problema da violéncia que se aprofundava no interior do pais. Nao apenas ndo
conseguiu resolver as questdes de seguranga, como intensificou o processo de
criminalizacdo dos movimentos sociais que ja podia ser verificado nas primeiras
leituras que defendiam o estabelecimento de uma Doutrina de Seguranca
Nacional. O Estatuto de Seguranca de Rojas Pinilla de 1955 indicava trinta e duas
categorias de ‘perigo social’: alguns derivados de conceitos convencionais da
criminologia italiana do inicio do século, como vadiagem, mendigagem, jogatina e
cafetinagem; além de um inaugurado pelo estatuto, o de ‘desenvolvimento urbano
clandestino’(ibid., p.244).

Um dos tracos mais marcantes e controversos da administragdo de Rojas
Pinilla foi a sua franca tentativa de construir um regime sobre dois pilares
principais, a consolidagio de um movimento trabalhista e uma atuacgio
proeminente das for¢as armadas. Isso acabou por desgastar sua imagem, uma vez
que fez com que ele fosse associado a lideres populistas vistos com desconfianga

pelas elites nacionais e pelos Estados Unidos(Bushnell, 1993, p.219)9.

8 Segundo Alain Rouquie e Stephen Suffern, o fato de as forcas armadas terem se consolidado
dentro de um processo de guerra de contra-insurgéncia fez com que estas sejam compostas
fundamentalmente de pequenos destacamentos independentes, de forma que nido tenham a
tendéncia de se mobilizar para promover golpes de Estado(Rouquie e Suffern, 1994).

° A oposi¢do desses grupos fez com que o governo de Rojas Pinilla fosse acusado de virias
atitudes de clara restricdo das liberdade de imprensa, como quando suspendeu publicagdo, em
Agosto de 1955, do jornal El Tiempo de Bogotd(Bushnell, 1993, p.217).
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Ao longo de sua administracdo, o governo foi insistentemente acusado de
corrupcdo e de nepotismo. Tal fato desgastou ndo somente a imagem do
presidente, mas também o prestigio das forcas armadas. Em 10 de maio de 1957,
foi assinado um acordo por meio do qual Rojas foi removido e substituido por
uma junta militar de transi¢do de cinco membros apontada por ele(Avilés, 2006a,
p-31).

Na medida em que ficou clara a insustentabilidade do regime militar de
Rojas Pinilla, uma nova engenharia teve que ser pensada para o funcionamento da
relacdo entre civis e militares. Nas negociacdes que resultariam no governo da
Frente Nacional, os lideres civis enfatizaram a importancia de que os lideres
militares ficassem afastados dos assuntos politicos e de Estado. Em
compensagdo, os militares reivindicaram maior autonomia na condugdo dos
assuntos de segurancga interna, para que a racionalidade de suas operag¢des ndo
fosse comprometida pelos reveses da disputa partidaria(ibid., p.35).

Os trés governos colombianos que estiveram a frente do pafs durante os
anos 1970 ndo buscaram a abertura politica nem uma reforma que pudesse reduzir
o papel das for¢as armadas na conducio da politica publica. Ao contririo, em
1980 mais de oito mil colombianos estavam presos por motivos politicos— a
maioria dos quais sendo julgada em tribunais militares. Durante esse periodo,
houve um crescimento significativo dos desaparecimentos forcados e das
alegacdes de torturas cometidas por oficiais militares relatadas pelas organizacdes
de direitos humanos(ibid., p.42).

Em 1977, os sindicatos organizaram a primeira grande greve geral da
Colombia. Numa interpretagdo consistente com as prescricdes da Doutrina de
Segurancga Nacional, a greve geral foi percebida pelas for¢as armadas ndo como
resultado das condi¢des econdmicas dificeis ou como resultado da negligéncia do
Estado, mas como uma representacdo da subversdao. O governo respondeu com a
mobilizacdo de milhares de tropas em diferentes cidades, com a declaracdo de
estado de sitio, com o estabelecimento de toques de recolher e com a censura dos
meios de comunicagao.

O que se seguiu foram trés dias de violéncia que tiveram como
conseqiiéncia o assassinato de 48 manifestantes pelas forcas de seguranga, assim

como a detencdo de cinco mil pessoas pelas forcas armadas. A tentativa
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subseqiiente por parte do congresso de investigar a reacdo dos militares foi
bloqueada por protestos estridentes advindos do alto comando das for¢as armadas.

Em seis de setembro de 1978, Turbay Ayala implementou medidas que
expandiram muito significativamente o papel dos militares, além de por em acdo
um Estatuto de Seguranga que acompanhava a politica langada por essas medidas,
e alinhada com as visdes dos militares. Os quatro anos de governo de Turbay
Ayala foram o 4pice tanto da autonomia quanto da influéncia institucional dos
militares em um governo civil. As guerrilhas eram ostensivamente atacadas, e
conforme observado no episddio da greve geral de 1977, varias formas de protesto
social foram criminalizada sob a alegacdo de subversdo(Avilés, 2006a, p.41).

Os anos oitenta foram marcados por uma maior subordinacio dos militares
a autoridade civil. Prerrogativas das quais os militares gozavam nas décadas de
1950 e de 1960, como treinar e armar civis e patrulhas de autodefesa, assim como
julgar civis em cortes militares, foram revogadas por decisdes judiciais e por
decretos presidenciais. O tamanho do exército cresceu, mas o orcamento militar
cresceu proporcionalmente, de forma que os gastos militares ndo se alteraram
substantivamente. O controle militar sobre o Ministério da Defesa, as agéncias de
inteligéncia, e a justica militar foi mantido(ibid., p.47).

O presidente Belisario Betancur(1982-1986) assumiu o governo
defendendo a necessidade de se repensarem a autonomia e 0 apoio governamental
dos quais os militares haviam gozado nos tltimos anos. Seu discurso admitia que
as politicas repressivas que envolviam a acdo das forcas armadas estariam
subordinadas a iniciativas de carater nacional de didlogo e acomodacio.

Desde o inicio da sua administragdo, a estratégia de didlogo de Betancur e
o aumento de gasto com politicas de bem estar social encontraram forte oposicdo
junto as For¢as Armadas. O Comandante das For¢as Armadas e Ministro da
Defesa, General Fernando Landazabal, veio a puiblico para se opor ndo somente
ao processo de paz de Betancur'’, como aos planos do Presidente para julgar os
oficiais militares em cortes civis por violagdes de direitos humanos. O general foi

afastado por insubordinagao(ibid., p.42-43).

"9 A tensdo entre o executivo e os militares chegou a tal ponto que, além da declaracio do general,
grupos militares vieram a publico ridicularizar o processo de paz(Avilés, 2006a, p.43).
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Em novembro de 1985, uma unidade do grupo guerrilheiro Movimento 19
de Abril'' invadiu o Paldcio de Justica de Bogotd, Sede da Suprema Corte da
Colombia. O grupo tomou os ocupantes do prédio como reféns, incluindo os doze
membros da Suprema Corte. O exército avancou em direcdo a porta de entrada do
paldcio com um tanque, numa operacdo para reocupar o prédio. A operacdo
durou 27 horas e mais de 100 colombianos morreram, incluindo 11 dos 12 Juizes
da Suprema Corte. A opinido publica, apesar de ter condenado a agdo da
guerrilha, também condenou veementemente a atuacdo dos militares.

O Presidente Betancur, tentando demonstrar unidade no sistema politico,
assumiu a responsabilidade pelo acontecido. Contudo, a reagdo da opinido
publica demonstrou grande contrariedade em relacio a forma arbitrdria e
revanchista'? com que os militares lidaram com a situagdo(Palacios, 2006, p.207;
Avilés, 2006a, p.47). Trés anos depois do incidente, o procurador geral ordenou o
fuzilamento do general que ordenou a retomada militar do prédio. Isso gerou
grande oposi¢do de uma parte da opinido publica e dos partidos politicos(o
Senado, por exemplo, tinha recentemente autorizado a promoc¢do desse mesmo
general), mas a Suprema Corte apoiou a ordem de fuzilamento(Palacios, 2006,
p-207).

Outra questdo importante que mobilizou a atencao dos militares no final da
década de 1980 e inicio dos 1990 foram as questdes da justica militar e do foro
militar privilegiado'®. Desde o periodo da violencia, os governantes colombianos

recorreram freqiientemente ao decreto do estado de sitio. O reforco das

' 0 M-19 foi fundado oficialmente em 1972, fundamentalmente por membros radicais da Alianca
Nacional Popular(ANAPOQO), mas também por membros do PCC e das FARC(Avilés, 2006a, p.39).
A ANAPO foi o Partido formado pelo general Rojas Pinilla, que comandou o pais entre 1950 e
1953, para concorrer as eleicdes de 1970 apds sua volta do exilio. A derrota do General, e as
acusagdes de fraude eleitoral sdo os elementos catalizadores da composi¢do do movimento. Com a
libertag@o, por parte do M-19, do ex-candidato a Presidéncia Alvaro Gémez, o Presidente Virgilio
Barco(1986-1990) anunciou uma nova iniciativa de paz. O M-19 aceitou abandonar as armas, em
troca fundamentalmente de uma entrada para a via politica e participacdo na assembléia
constituinte que estava para ser formada(Palacios, 2006, p.212). Concorreu as elei¢des legislativas
ao compor uma coalizdo chamada Alianga Democratica M-19. O grupo foi a grande surpresa do
processo eleitoral, conseguindo 26,4% dos votos(Benjarano, 2001, p.58)

"2 Além das criticas dos militares em relacdo ao processo de paz e a anistia concedida a muitos
guerrilheiros durante o governo de Betancur; em 1979 o M-19 imp0s séria humilhacdo as forcas
armadas colombianas quando procederam a um roubo de armas a uma instalacfio militar localizada
em Bogotd(Bushnell, 1993, p.253). Testemunhas do episédio da tomada do paldcio de justica
relatam que ndo s6, em sua opinido, a brutalidade do assalto policial foi a principal responsavel
pela morte de varios reféns; mas que eles assassinaram uma dezena de sobreviventes entre os
membros da guerrilha(Pécault, 2006, p.334)

'3 Foro militar privilegiado é a autonomia de uma instituicio militar de julgar seus membros em
tribunais militares, em vez de tribunais civis(Avilés, 2006a, p.94).
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prerrogativas dos militares e do executivo que o estabelecimento de tal condicdo
previa multiplicava os poderes repressivos do governo na sua tentativa de conter
os ataques dos grupos armados. Contudo, durante o exercicio desse estado de
sitio, civis foram levados, em diversas oportunidades, a julgamento em tribunais
militares por crimes previstos na justica comum. Em 1987, a Suprema Corte
declarou tal pratica inconstitucional (Safford e Palacios, 2002, p.369) - proibicao
tal reafirmada na Constitui¢do de 1991 (Palacios, 2006, p.244).

Em 1989, o Presidente Virgilio Barco, por meio do Decreto 1150,
estabeleceu a Comissdo Presidencial para a Reforma da Administracdo Publica.
As recomendacdes da Comissdo focaram em reduzir a influéncia dos militares e
em expandir o papel dos civis nos assuntos militares. Vdrias organizagdes
intergovernamentais e ndo-governamentais estavam acusando as For¢as Armadas
Colombianas de, através do estabelecimento de seus tribunais, estarem
perpetuando a impunidade e a violagdo de direitos humanos. Os relatérios das
diferentes organizagdes apontavam para o envolvimento de militares no massacre
de civis desarmados; no apoio e no envolvimento em esquadrdoes da morte
paramilitares; no acobertamento de crimes de direitos humanos.

O relatério final emitido por essa comissdo, em agosto de 1990
recomendava a criagdo de um Conselho Presidencial de Seguranga “que iria
centralizar a andlise, o desenho e a dire¢cdo das estratégias de seguranga nacional
num gabinete comandado por um civil”'* (Avilés, 2006a, p.62).

Apesar de os militares terem conseguido que a Constituicdo de 1991 nao
interviesse em seus direito a foro militar privilegiado, agé€ncias preexistentes,
lideradas por civis', assim como escritérios desenvolvidos pela Constitui¢io de
1991, tinham o poder de investigar os 6rgdos militares acusados de violacdes de
direitos humanos. Muitos casos de direitos humanos envolvendo militares foram
iniciados pelo Ministério Publico. O Escritério do Procurador Geral foi investido
da responsabilidade de trazer acusag¢des contra os membros das forcas do Estado,

incluindo os membros das forcas armadas. Ele passava a ter o direito de

'4 Contudo, o controle militar sobre o ministério da defesa, as agéncias de inteligéncia, e a justica
militar foi mantido(Avilés, 2006a, p.47).

'S Apesar dessas agéncias civis poderem iniciar processos criminais contra militares, oficiais do
judicidrio das forgas armadas normalmente desafiam essas prerrogativas. A decis@o da jurisdi¢cdo
entre uma corte militar e uma civil fica na mdo do conselho superior do judicidrio, mas
precisamente da Cdmara Disciplinaria Jurisdicional. Esses magistrados recorrentemente redigiram
em favor da jurisdi¢do militar(Avilés, 2006a, p.95).
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investigar violagdes de direitos humanos e de ordenar a remog¢do do servico de
membros das for¢as armadas, da policia nacional, e de qualquer outro ator do
Estado responsavel por essas violagdes (Avilés, 2006a, p.95).

Outras medidas de cardter modernizante foram tomadas por ocasido da
promulgacdo da nova constitui¢do. De 1991 em diante, convencionou-se apontar
um civil para o comando do Ministério da Defesa'®. Até 1991, o controle das
agéncias de inteligéncias era conduzido por militares da ativa, com pouca
supervisao por parte das autoridades civis. A partir daquele ano, convencionou-se
ainda a indicacdo de um civil para o Departamento de Administracio da
Seguranca(DAS), a organizacdo que centraliza a inteligéncia doméstica e
responde diretamente ao presidente. Em 1993, surgiram diferentes iniciativas
executivas para aumentar o treinamento sobre direitos humanos dentro das forcas
armadas e a consolidagdo de um gabinete de direitos humanos dedicado a
promocdo dos mesmos dentro das for¢as armadas.

O Presidente Ernesto Samper(1994-1998) assumiu o governo com um
discurso que ressaltava a necessidade de se reforcarem os mecanismos de
monitoramento das violacdes de direitos humanos e se reformar o sistema de
justica militar. Em agosto de 1994, a Comissdo de Direitos Humanos (6rgao de
status ministerial) e o governo reativaram a Comissdo de Reforma da Justica
Militar para lidar com as questdes de impunidade dos oficiais de policia e das
tropas militares. Em marco de 1995 o governo Samper organizou uma comissao
especial de 16 individuos que deveriam estar encarregados de desenvolver os
elementos centrais de uma nova lei que deveria substituir o Cédigo Penal de 1988.

A comissio foi dividida entre representantes civis e militares. Os militares
acabavam por obstruir a pauta da Comissdo, o que dificultava o desenvolvimento
de questdes substantivas. Em nove de setembro de 1997 a proposta de um novo
Cédigo Penal Militar foi apresentada ao Legislativo. A reforma proposta
removeria necessariamente os crimes de tortura, genocidio, desaparecimento
forcado e outras violacdes de direitos humanos da jurisdicio dos tribunais
militares, em consondncia com o decreto constitucional de marco de 1995.

Contudo, no final, o congresso obstruiu a passagem da lei.

' Em 18 de Agosto de 1991, Rafael Pardo foi nomeado o primeiro ministro civil da defesa em 40
anos(Avilés, 2006a, p.65).
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A administracdo Pastrana foi mais bem sucedida em passar uma legislacao
na tentativa de reorganizar o Ministério da Defesa. O governo propds uma nova
Lei Nacional de Defesa e Seguranga, e reformou o Cddigo Penal em agosto de
1999(que s6 entrou em vigor a partir de agosto de 2000). A novidade do novo
Cédigo Penal era sua proibi¢do especifica de que o sistema de justica militar
julgasse crimes de desaparecimento, genocidio e tortura'’. Apesar de ter
conseguido avangar nessa questdo, a relacdo do governo com os militares também
foi marcada por fortes tensdes. Durante o processo de negociacdo com as FARC,
o compromisso de buscar uma saida negociada para o conflito (que o havia levado
a vitdria eleitoral) e, sobretudo, a concessdo de uma zona desmilitarizada(ZD),

causou grande contrariedade entre as fileiras militaresls(cf. Isaacson, 2003).

2.3.2.
O papel dos Estados Unidos

Com a Segunda Guerra Mundial, a Colombia reforcou a sua alianga
diplomatica com os Estados Unidos. A Colombia foi o tnico pais da América
Latina a mandar tropas para a Guerra da Coréia, onde seus soldados se tornaram
familiarizados com as titicas e instrumentos de contra insurgéncia que estavam
sendo utilizados pelos americanos (Palacios, 2006, p.115). Por outro lado, o
embaixador americano apoiava publicamente as medidas autoritdrias do
Presidente Mariano Ospina Perez.  Ospina assegurou o apoio do exército ao
promover oficiais conservadores e marginalizar os liberais.  Diante do
crescimento dos niveis de violéncia do pafs, Ospina passou a recorrer
freqiientemente ao exército para restabelecer o controle. Da mesma forma, a

policia era largamente utilizada como instrumento repressivo(Avilés, 2006a, p.30)

17 2 1 . . ~
O novo cdédigo penal deixava de fora, contudo, crimes como estupro e execugdes

extrajudiciais(Avilés, 2006a, p.129).

B0 primeiro Ministro da Defesa de Pastrana, Rodrigo Lloreda, se demitiu em Maio de 1999, por
sua contrariedade em relacdo a extensdo da zona desmilitarizada. Uma grande quantidade de
generais e oficiais de menor patente ameacaram deixar seus cargos junto com ele. Além da
questdo da zona desmilitarizada e a conseqiiente abandono de cargo por Rodrigo Lloreda, havia,
segundo Avilés, duas outras questdes que alteraram os animos dos militares: A dispensa dos
Generais Fernando Milldn e Rito Alejo del Rio por conexdes por grupos paramilitares; € um novo
projeto de lei que visava reformar as regulamentacdes presentes em relacdo as violagdes de
direitos humanos por parte dos militares(Avilés, 2006a, p.128).
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No imediato pds-2* Guerra Mundial, pela primeira vez, duas missdes
militares americanas vieram a Coldémbia como consultoras para auxiliar os
trabalhos da Marinha e da Aeronautica (Palacios, 2006, p.116). Por tras do apoio

americano a Ospina Perez estavam a promoc¢do da chamada ‘Doutrina de
1719

N

Seguranca Nacional’~ e a importancia atribuida a ‘luta contra o comunismo’.
Isso muitas vezes implicava o apoio a regimes anticomunistas autoritarios através
de ajuda econdmica e militar(Avilés, 2006a, p.37).

Em 1952, a Colombia e os Estados Unidos assinaram um Acordo de
Assisténcia de Defesa Mutua, através do qual os Estados Unidos concordavam em
prover assisténcia militar a Coldmbia com o objetivo de ‘manter a paz no
hemisfério ocidental’. Em 1954, os militares, utilizando as novas estratégias de
contra-insurgéncia aprendidas com os americanos durante a Guerra da Coréia,
lancaram uma campanha contra grupos guerrilheiros que haviam estabelecido
colonias de autodefesa no interior do pais. [Essa intervencdo conseguiu
desmantelar os nicleos que tinham se estabelecido na comunidade de El Davis,
principal alvo da campanha. Os guerrilheiros, assim como os camponeses
estabelecidos na comunidade, foram deslocados em direcdo as fronteiras de
colonizagdo rural*®(Palacios, 2006, p.163).

Os resultados da influéncia americana na concep¢do de uma doutrina de
segurang¢a nacional para a Coldmbia continuaram repercutindo na década de 1960.
Um dos resultados desse alinhamento com os americanos no langamento das
diretrizes das ac¢des de contra-insurgéncia foi o Plano Lazo. O plano incorporava
o planejamento de obras publicas assim como o fornecimento de armas e o
treinamento de civis em patrulhas de autodefesa. Esses programas, envolvendo o
armamento de civis, eram substancialmente financiados pela Agéncia Norte-

Americana para o Desenvolvimento Internacional(United States Agency for

' A Doutrina de Seguranca Nacional é um conjunto inter-relacionado de conceitos que envolve
desenvolvimento, guerra de contra insurgéncia e seguranca. E uma doutrina que enfatiza a
seguranca interna sobre a seguranga externa. Ela n@o necessariamente lida apenas com aspectos
militares mas pode incorporar uma série de medidas de desenvolvimento social com vistas a
solapar a base de apoio dos grupos insurgentes. (Avilés, 2006a, p.38).

2% Tanto os conflitos que marcaram o periodo La violencia quanto os confrontos posteriores com as
guerrilhas e outros grupos armados se concentraram em dreas de colonizacdo rural recente ou de
expansdo da fronteira de colonizacdo. Eram dreas onde historicamente carecia-se de qualquer
presenca do Estado. Durante esse periodo, as forcas armadas tiveram um papel importante na
assisténcia os proprietdrios de terra e criadores de gado que se localizavam em regides proximas.
O militares trabalhavam nao apenas na contensio das acdes dos guerrilheiros, mas no controle dos
protestos sociais. Paralelamente a esse processo de repressdo, havia a repressdo do governo em
relacdo aos sindicatos(Avilés, 2006a, p.30).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0710392/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0710392/CA

45

International Development- USAID) e por programas de auxilio das Forcas
Armadas americanas, € ndo pelo orcamento doméstico colombiano(Avilés, 2006a,
p-38).

As forcas armadas americanas recomendavam o uso de unidades
paramilitares em operacdes de contra-insurgéncia. Em 1962, as forgcas armadas
americanas prescreveram ainda que os militares colombianos ‘selecionassem
pessoal civil e militar para treinamento clandestino em operacdes de resisténcia’; e
que fossem utilizadas operagdes paramilitares, taticas de sabotagem e atividades

terroristas contra conhecidos proponentes comunistas.(ibid., p.106; HRW, 1996,

p.12).

“A organizacdo dos grupos de auto defesa foi incorporada nos manuais militares
que enfatizavam a importancia de uma ‘rede de auto defesa’ e utilizavam esses
grupos para ‘busca, controle e operacdes destrutivas’. Os manuais de treinamento
de 1969, 1979, 1982 e 1987 enfatizavam a importincia de organizar a populagdo
civil. Os grupos de auto-defesa iriam apoiar as operagdes de combate militar
contra a ‘subversdo’ através da compilacdo de informagées de inteligéncia, a
condugdo de operagdes militares contra a insurgéncia, e/ou atuando como guias
para ataques militares (NCOS, 1995, p.21-27). Esses documentos de treinamento
recomendavam que camponeses percebidos como suspeitos deveriam ser
ameacados de forma a que abandonasse a regido ou que se referissem a eles como
‘o inimigo’(ibid, p.14-15). O regulamento de combate Anti-guerrilheiro EJC3-10,
de 1987 enfatizava que os potenciais subversivos incluiam ‘trabalhadores,
estudantes e movimentos politicos camponeses, etc.’, de maneira consistente com a
concep¢do da Doutrina de Seguranca nacional de ‘inimigo interno’(Centro de
Investigacién y Educacién Populas, 2003, p.1)”(Avilés, 2006a, p.107).

Em 1965, através do decreto presidencial 3398 (posteriormente
transformado na lei 48 de 1968), o exército foi autorizado a formar grupos de
autodefesa compostos por membros da populacdo civil(Avilés, 2006a, p.107).

Nos anos 1980, a dire¢do da politica externa americana em relagdo a
Colombia e aos demais paises andinos deu uma guinada decisiva na dire¢do do
discurso da guerra contra o narcotrdfico. Em abril de 1986 o entdo presidente
Ronald Reagan emitiu um Decisdo Diretiva de Seguranca Nacional(National
Security Decision Directive- NSDD) na qual qualificava o trafico de drogas como
uma ameaga ‘letal’ a seguranca dos Estados Unidos. (ibid., p.47-48).

O presidente George Bush deu prosseguimento a linha do seu antecessor,

por meio da ‘Estratégia Andina’, anunciada em setembro de 1989. Tal iniciativa
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disponibilizava US$ 2,2 bilhdes num programa de 5 anos, entre 1991 e 1995, e
previa investimentos fundamentalmente na drea militar.

Em 1990, o préprio congresso americano aprovou uma emenda a Lei de
Assisténcia Estrangeira para incorporar condicionalidades relativas ao
cumprimento dos direitos humanos. A emenda permitiria que se transferisse o
excedente de armas do exército norte americano para os paises da América Latina
e do Caribe para propésitos de agdo anti-narcéticos, conquanto que tais paises
tivessem governos democriticos e que suas forcas armadas ndo estivessem
envolvidas em violagbes graves de direitos humanos. Contudo, monitorar o
cumprimento dessas condi¢des era praticamente impossivel.

Além disso, ndo havia condicionalidades ao processo de treinamento. Em
1989, a Central Americana de Inteligéncia- CIA dedicava um quarto de seus
esforgos na América Latina para a guerra contra as drogas, e as For¢as Especiais
das Forcas Armadas Americanas (U.S. Army Special Forces) foram autorizadas a
acompanhar as for¢as colombianas no treinamento de patrulhas anti-narcéticos®'.
Em 1991, o Congresso norte-americano requisitou que o0s programas
internacionais de educacdo e treinamento militar fornecidos pelo Pentigono
fossem expandidos para focar nas necessidades das ‘novas democracias’.

Esses programas haviam sido estabelecidos pela primeira vez em 1976 e
tinham por objetivo prover treinamento profissional, de exercicio de lideranca, e
de capacidade administrativa e organizacional. O programa era destinado a
lideres militares de patente alta e oficiais de média patente com destacado
potencial de lideranca(Avilés, 2006a, p.59).

Durante o governo Gaviria, os Estados Unidos aprofundaram seu
envolvimento no apoio aos servicos de seguranca na regido andina. A
centraliza¢do dos servicos de seguranca era vista particularmente como central na
guerra contra as drogas. A aplicacdo de tais diretrizes para a Coldmbia implicava
na criacdo de 34 redes de inteligéncia urbanas e rurais). Em 1991, as forcas
especiais norte americanas enviaram membros de seu pessoal para cada uma das
14 bases regionais da policia nacional colombiana. (Ibid., 2006a, p.101).

Ainda durante o governo Gaviria, uma preocupacio que se acrescentou as

questdes de seguranca foi a da energia. Entre 1990 e 1999, a producdo de petréleo

2! Entre 1988 e 1991, a ajuda militar dos Estados Unidos a Colombia aumentou 7 vezes(Avilés,
2006a, p.49).
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cresceu 78% na Colombia, transformando o produto na maior fonte de dividendos
de exportacdo da economia colombiana. Esse crescimento do setor de energia ndo
s6 gerou mudancgas nas prioridades de seguranca, mas também incentivou o
envolvimento direto dessas empresas transnacionais na manutenciao da seguranga.
Os dutos de petroleo haviam se tornado alvo dos bombardeios dos grupos
armados, especialmente do ELN, cujo objetivo era extorquir financiamento das
companhias. Em resposta a tais ameagas, o governo expandiu o nimero de
batalhdes especificamente treinados para defender a infra-estrutura de energia do
pafs.

Em 1991, a British Petroleum(BP) financiou o estabelecimento da XVI
Brigada, uma unidade militar formada por cinco mil homens com o objetivo de
proteger os dutos de petréleo que estavam sendo bombardeados pela guerrilha.
Essa brigada foi acusada por diferentes organiza¢des de direitos humanos de
trabalhar em colaboragdo com os paramilitares na tentativa de eliminar
movimentos populares de oposi¢do ndo-armados nas comunidades em volta dos
dutos. O chefe da inteligéncia militar local alega que a os oficiais da BP
compartilham com os oficiais militares fotografias e videos de protestos
ambientais na tentativa de detectar ‘subversivos’ em potencial.

Segundo Avilés, em 1996 a BP e a Occidental assinaram um contrato de
protecdo de trés anos com o Ministério da Defesa num valor estimado entre US$
54 ¢ US$60 milhdes para a criagdo de batalhdes especificamente designados para
assegurar seus investimentos. (Avilés, 2006a, p.80).

O Departamento de Estado norte-mericano, por sua vez, acusou as forcas
armadas colombianas de apoiarem grupos paramilitares entre 1993 e 1998, em
seus relatérios anuais de direitos humanos. Entretanto, o processo de
monitoramento da utilizacdo do equipamento militar fornecido pelos Estados
Unidos e da atuacdo das unidades que recebiam esses materiais era praticamente
inviavel.

Em 1997, o Departamento de Estado demandou que o governo colombiano
assinasse um acordo de condicionalidade que requeria que todas as unidades
recebendo apoio militar americano deveriam ser avaliadas minuciosamente no seu
cumprimento das normas de direitos humanos antes de recebé-las. A oposicdo ao
acordo causou a demissdo do Ministro da Defesa Harold Bedoya. Os ministros

posteriores apoiaram os termos do tratado em nome do Executivo, mas foram
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duramente criticados por varios grupos de militares colombianos que se opunham
a condicionalidade.

Apesar da decisdo americana de retirar a certificagdo da Colémbia (e todo
o processo de interrupcao de fornecimento de ajuda que decorreu dessa retirada)
em marco de 1996, Samper propds um programa de expansdo para as forcas
armadas que previa despesas governamentais da ordem de dois bilhdes de délares
em 1997. Os colombianos mais ricos foram compelidos a comprar titulos de
guerra que totalizavam US$ 421 milhdes, a serem usados especificamente para
operacdes policiais e militares. Entre os objetivos estavam a compra de
helicépteros Blackhawk, a criagdo de uma nova brigada mdvel, e dispositivos de
comunicacdo e de visdo noturna(Avilés, 2006a, p.83).

O presidente Andrés Pastrana subiu ao poder com forte apoio americano, o
que elevou os valores do financiamento americano a Col6émbia a niveis sem
precedentes. Em 1998, a Colémbia se tornou o terceiro maior receptor de ajuda
americana, atrds apenas de Israel e do Egito. Nenhum outro pafs tinha tantos
soldados sendo treinados nos Estados Unidos nem tantas tropas especiais sendo
auxiliadas pelos americanos quanto a Colombia(Leongémez, 2004, p.268).

A estratégia do governo Pastrana para resolver o conflito interno do pais
envolvia, além do processo de paz, o desenvolvimento de um plano estimado em
US$ 7,5 bilhdes (a ser dividido entre um grande conjunto de doadores), que foi
chamado de Plano Colombia. A proposta final, redigida em 1998, focava em
programas de redistribuicio e ampliacao do apoio do governo as areas que haviam
durante muito tempo sido negligenciadas pelo Estado. Dentro de um ano essa
proposta foi descartada em fung@o de outra, que enfatizava investidas militares a
regides de plantio de coca — uma estratégia que tinha como objetivo tornar essas
terras disponiveis e atrativas ao capital estrangeiro, além da modernizagdo e do
fortalecimento geral das forcas armadas™(Avilés, 2006a, p.130).

Dos 1,6 bilhdo aplicados pelos americanos nessa nova versdo do Plano
Colémbia (ao longo de cinco anos), quase US$ 1 bilhdo foi destinado as forgas

armadas colombianas, o que incluiu o equipamento e o treinamento de trés

> Em Outubro de 2000, a entdo presidéncia francesa emitiu um comunicado a partir do qual a
Unido Européia se afastava do Plano Colombia e afirma que buscaria uma maneira alternativa para
a sua participacdo no conflito colombiano, que privilegiasse seu foco no processo de paz e na
solucdo negociada; na participacdo da sociedade civil e da protecdo dos Direitos Humanos, entre
outras prioridades(Carvajal e Pardo, 2002).
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batalhdes anti-narcéticos. FEssa ajuda foi fornecida mesmo a grupos com
comprovada ou suspeita ligagdo com grupos paramilitares — ou que houvessem
sido acusados de violacdes de direitos humanos. O plano inclufa um
procedimento de protelagdo das normas de direitos humanos que permitia que o
presidente dos Estados Unidos abrisse mao das condicionalidades para prover
uma ajuda que fosse do interesse da seguranca nacional americana. O presidente
Clinton reconheceu as limitacdes do Estado colombiano no monitoramento e na
punicdo das violacdes de direitos humanos, contudo, abriu mio das
condicionalidades para o langamento do plano(Avilés, 2006a, p.130).

Ao longo da administragdo do presidente americano Bill Clinton houve
uma tensdo entre o departamento de Estado e o Departamento de Defesa,
traduzindo uma tensdo existente na prépria opinido publica americana. Enquanto
analistas do Departamento de Estado afirmavam que o Plano Colémbia era, no
que tange a seus componentes militares, um plano anti-narcéticos, analistas do
Departamento de Defesa insistiam na tese de que as fronteiras entre o narcotrafico
e as guerrilhas eram tdo t€nues que o Plano acabaria tento que envolver um
componente contra-insurgente(Leongémez, 2004, p.78).

Entre 2000 e 2004, a ajuda estadunidense sofreu uma transformacdo.
Inicialmente, a ajuda militar esteve destinada, prioritariamente, ao combate as
drogas. Apesar das exigéncias do governo Pastrana, os funciondrios norte-
americanos continuaram reafirmando de maneira taxativa que a luta contra o
trafico de drogas continuaria sendo o tema central da agenda bilateral entre
Washington e Bogota(ibid., 2004, p.269). A partir de 11 de setembro de 2001, a
politica externa de Washington tendeu a se voltar para a conformacdo de uma
coalizdo mundial antiterrorista, e se abriram as comportas para a utilizacdo direta
desses recursos na guerra interna contra as organizacdes armadas nao-
estatais™(ibid., 2004, p.257).

Uma das primeiras decisdes do governo Uribe foi a de, com apoio
americano, criar tr€s batalhdes do exército especializados na luta anti-narcéticos e

composto cada um por mil homens, helicépteros de artilharia e alta tecnologia de

> Em 8 de Novembro de 2001, Mark Souder, presidente do grupo de agdo contra as drogas da
camara de representantes dos Estados Unidos, depois de uma reunido com o presidente Andrés
Pastrana, sustentou que, ‘a linha que podia existir entre insurgéncia, narcotrafico e terrorismo
desapareceu totalmente’, e portanto, que os recursos entregues a seu pais para a luta anti-
narcéticos poderiam ser utilizados para combater as FARC, o ELN e as AUC, se o governo
colombiano assim o quisesse(Leongémez, 2004, p.277).
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inteligéncia e comunicacdo. O primeiro batalhdo deste tipo teve como objetivo
apoiar a policia nacional na erradicag¢do dos cultivos de coca no departamento de
Putumayo, no limite entre Equador e Peru — drea de valor estratégico tanto para
as FARC quanto para os grupos paramilitares (Leongémez, 2004, p.270). Em
agosto de 2002, uma mudancga nas leis americanas abriu a brecha necessdria para
que os recursos reservados para a ‘Guerra contra as Drogas’ fossem mobilizados
para a ‘Guerra contra o Terror’.

A administragdo Bush atuou de forma mais aberta do que as demais no
sentido de permitir ao governo colombiano o uso da ajuda militar americana
especificamente para a guerra de contra-insurgéncia. O governo assistiu inclusive
a empresa transnacional Occidental Petroleum, ao designar US$ 100 milhdes para
uma brigada do exército colombiano que tinha como principal objetivo proteger
seu oleoduto dos ataques de grupos armados(Vaicius and Isaacson, 2003).

Essa postura do governo Bush pode ser ilustrada pela declaragdo de
Francis Taylor, entdo Coordenador do Escritério de Antiterrorismo do
Departamento de Estado, para o Subcomité para o Hemisfério Ocidental da
Camara dos Deputados dos Estados Unidos. Segundo ele, o momento exigiria
que a politica externa americana para a regido fosse pensada sob a ldgica da
formacdo de uma coalizdo antiterrorista. Seu escritdrio estaria trabalhando, para
formular uma estratégia antiterrorista para Colombia e para os demais paises da
regido andina, como um complemento do Plano Colombia. O escritério destinou
para tal iniciativa a quantidade de 58 milhdes de dodlares, mais algumas cotas
extras do ‘suplemento de emergéncia, criado pelo Congresso depois dos atentados
de 11 de setembro(apud Leongémez, 2004, p.278).

Principalmente nos primeiros anos do governo Uribe, houve uma notavel
expansdo das atividades do exército ao longo do territério nacional. Contudo essa
expansdo veio acompanhada de uma série de controvérsias. Vdrios grupos
criticaram a arbitrariedade da acdo das forcas colombianas, que segundo eles

incorrem em:

“Graves violagdes de direitos humanos, e do Direito Internacional Humanitario
pelos agentes do Estado, incluindo execugdes extrajudiciais, tortura e
desaparecimento forcado perpetrados por membros das forcas de seguranca;
vitimizando especialmente a populag@o pobre rural e urbana...

A oposicdo politica, assim como jornalistas e defensores dos direitos humanos, tem
denunciado o monitoramento legal constante de suas atividades pelas agéncias de
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inteligéncia do governo, perseguicdo por autoridades judiciais e ameagas- por
vezes supostamente em associagdo com autoridades locais e membros das forcas de
seguranga- por grupos paramilitares ou novos grupos armados ilegais” (Latin
America Briefing, 2009, p.2).

Em setembro de 2008, um evento ganhou forte destaque na midia
colombiana: no Departamento Norte de Santander, o exército nacional foi
denunciado por estar envolvido em execucdes extrajudiciais de 11 jovens do
municipio de Soacha. Os assassinatos tinham por objetivo uma pritica que ja
vinha sendo denunciada em relacdo a atuacdo dos militares durante o governo
Uribe, a dos chamados ‘Falsos Positivos’>*. Falsos Positivos sio assassinatos de
cidaddos inocentes apresentados pelas forcas de seguranca como mortes de
membros dos grupos armados ilegais, com o objetivo de inflar a contagem de
baixas e, dessa forma, melhorar a imagem de eficiéncia do exército e obter
recomendacdes. Como resultado do escandalo proveniente dessa dentincia, em 29
de Outubro de 2008 o governo afastou definitivamente 27 oficiais do exército,
incluindo trés generais e quatro coronéis, além de provocar a decisio do
Comandante do exército General Mario Montoya de pedir demissdao de seu

cargo(Latin America Briefing, 2009, p.8-9).

2.4.
Formacao dos demais grupos armados

2.41.
Formacao das guerrilhas

A competi¢do entre os partidos liberal e conservador marcou a politica
colombiana do século XX. Estes partidos tém historicamente estado enredados
nas redes politicas dos diferentes setores das elites econdmicas, e empregando

instrumentos violentos, clientelisticos e institucionais(Avilés, 2006a, p.25).

“Essas lealdades t€m sido forjadas através de uma série de guerras civis (de escala
e intensidade variadas) lutadas entre 1841 e 1902, e que tém claramente suas
origens nas guerras de independéncia (1811-1816); e na luta entre as fac¢des na
Colombia durante a era de Bolivar, entre 1826 e 1831 (Palacios, 2002, p.16)

24 .. . . ... . ..
‘Positivo’ € um eufemismo usado pelos oficiais colombianos para se referir 2 morte de um
combatente guerrilheiro ou paramilitar.
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Apds a independéncia, uma guerra civil entre Conservadores e Liberais
teve inicio. O desgaste produzido pela guerra, por sua vez, deixou o pais sem
condicdes de resistir a separacdo do Panamd conduzida pelos Estados Unidos em
1903. Depois da guerra, houve um periodo de mais de quarenta anos(1902-1946)
em que o conflito se restringiu a niveis minimos. O processo de descentralizacio
e de formacdo de milicias privadas ndo havia se desfeito, mas o desgaste
produzido pela intensidade da guerra levou essas forcas a exaustdo(Abel e
Palacios, 1994).

A expansdo econdOmica pela qual o pais enveredou neste momento de
refreamento das hostilidades, viabilizada pelo crescimento das exportacdes de
café e pelo investimento na industrializagdo do pais, foi obstruida pela crise de
1929, embora nio de forma tido devastadora como nos demais paises da América
Latina. Os efeitos foram sentidos na esfera politica também, de forma que os
conservadores tiveram seu predominio rompido pela vitéria do Partido Liberal®.

Os governos liberais dos anos 1930 tentaram controlar a crescente
inquietacdo social ao permitir que camponeses se organizassem em sindicatos,
assim como tentaram empreender uma reforma agréria de pequena escala (Avilés,
2006a, p.28). Em 1934, os liberais elegeram o presidente Alfonso Lépez
Pumarejo(1934-1938), que colocou em agdo um programa de reforma chamado
‘Revolucdo em Marcha’, capitaneado por um projeto de reforma agraria que
sofreu forte oposi¢cdo das elites rurais® (de la Pefia, 1994; Safford e Palacios,
2002). Contudo, a tentativa, instituida a partir da lei 100 de 1936, foi o eixo
através do qual as disputas entre os dois grupos tornaram a tomar uma posi¢ao

mais assertiva (Palacios, 2006, p.104). O contexto da crise, a inquietagdo social

que decorreu dele, e a alternincia de poder desestabilizaram a engenharia do

»0 periodo que vai de 1885 até 1927 é chamado de Republica Conservadora. Apesar dos indices
de violéncia mais baixos do que o que se seguiria, Willian Avilés afirma se tratar de um periodo
onde o exercicio da repressdo substituiu a integrag@o institucional. Apesar de o prefeitos serem
apontados pelo governo nacional, o conselho municipal era eleito por voto direto. Era prerrogativa
desse Conselho, controlado pelos lideres politicos locais, nomear ndo s6 os juizes regionais, como
os comandantes das forcas policiais, o que ocasionava uma forte subordina¢do em relacdio aos
lideres politicos locais (Avilés, 2006a, p.27; Palacios, 2006, p.99-100 ).

% A proposta visava permitir aos colonos arrendatirios que reivindicarem a terra que eles
estivessem cultivando, contanto que essa terra ndo houvesse previamente sido registrada por outro.
Contudo, diante do protesto e da mobilizacdo dos grandes proprietdrios em torno da questdo foi
aprovada uma medida de regulacdo em 1938 que dava aos proprietdrios de fato o direito de
registrarem a terra, tornando a lei de 1936 praticamente ineficaz(de la Pefia, 1994).
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sistema de lealdades partiddrias que tinha se estabelecido, de forma que a
violéncia politica e o conflito social se intensificaram no pafs nos anos 1930 e
1940(Avilés, 2006a, p.28).

Lépez Pumarejo foi reeleito em 1942, e vdrios setores da elite colombiana
se articularam numa tentativa de golpe que fracassou’’. Em vista disso, entre
julho e novembro de 1944, o governo decretou estado de sitio, passou a legislar
por decreto e imp0s censura sobre a imprensa(Palacios, 2006, p.116)

Em 1946, o quadro de agitacdo social ganhou contornos mais intensos com
o impasse causado pelos resultados do processo eleitoral. A disputa presidencial
foi vencida pelo politico conservador Mariano Ospina Perez(1946-1950), contudo,
tanto ambas as casas do Congresso quanto os Conselhos Municipais (que
nomeavam juizes e cargos das forcas municipais) estavam dominadas por
membros do Partido Liberal. Apds essa elei¢do, os indices de violéncia se
intensificaram em vdrias partes do pafs. Os conservadores comecaram uma
campanha de intimidacdo, assassinando politicos liberais, queimando escritérios
do partido, destruindo os jornais. Em 1947 os liberais tinham estabelecido abrigos
em muitas cidades. As piores expressdes de violéncia sectdria ocorreram nos
municipios mais pobres (ibid., p.141).

Em abril de 1948, a IX Conferéncia Internacional dos Estados Americanos
foi realizada em Bogotd. A expectativa era de que durante essa conferéncia fosse
criada a Organizagdo dos Estados Americanos (OEA). Em nove de Abril, Jorge
Eliécer Gaitan, principal personalidade do Partido Liberal e provavel candidato a
presidéncia nas eleicdes seguintes, foi assassinado durante o periodo de
manifestagdes sociais que estavam sendo realizadas em Bogotd por ocasido da

Conferéncia®™(Bushnell, 1993, p.202) .

2" Quando Lépez reassumiu a presidéncia em 1942, setores da sociedade como a Igreja, o Partido
Conservador e os liberais de direita estavam com medo da volta da postura reformista de Lépez.
Além disso, sua reputacdo com os militares se deteriorou quando ele prendeu e fuzilou o secretdrio
geral do ministério da Guerra, um importante oficial de carreira. Haviam rumores de que Ldpez
desejava subordinar os militares ao controle da policia. Em Novembro de 1943, ele deixa o
governo nas maos de Dario Echdndia, mas retorna em Marco de 1944, depois que o governo
rejeita a sua 2* carta de rentincia. Em 10 de Julho de 1944 ele € tornado prisioneiros por militares
no sudeste da Coldombia, que anunciam sua intengdo de tomar o poder. Contudo o Coronel
responsdvel pelo levante foi rapidamente isolado e o golpe fracassou. Laureano Gémez, politico
conservador suspeito de ter participado na articulagdo do golpe, foi exilado, embora nenhuma
acusagcdo especifica a respeito do golpe tenha sido feita (Palacios, 2006, p.118-120).

2 A comogdo que se segue ao assassinato de Gaitdn ndo é eventual. Gaitdn ja era uma figura
politica muito proeminente na sociedade colombiana, e sua imagem politica era fortemente
associada a organizacdo dos movimentos sociais no pais. No inicio da década de 30, ao romper
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No imediato pds-assassinato, as ruas de Bogota foram lugar de violentos
protestos ¢ uma onda de banditismo social. Casas, igrejas e prédios publicos
foram queimados, prisdes foram invadidas e casas de comércio foram saqueadas
(Palacios, 2006, p.142). Ademais, o protesto provocado pelo incidente se
disseminou para outros lugares do pais, simbolizando a radicaliza¢do que tomava
conta do conflito partidario(Avilés, 2006a, p.29).

David Bushnell afirma que ha indicios de que o governo de Ospina Perez
esteve muito proximo de ser substituido(Bushnell, 1993, p.203). Ele entende que
a varidvel fundamental para a explicagdo ndo sé da onda de violéncia que
acometeu Bogotd, como do que ocorreu depois, sdo as lealdades partidarias. Ja
Marco Palacios reconhece que uma caracteristica chave da violéncia é que poucas
mortes foram resultado do contato entre guerrilhas ou outros movimentos nio
oficiais de um lado; e o exército, a policia e outras forcas estatais do outro. As
mortes eram causadas por vingangas e por atividades de violéncia de motivagio
individual. Contudo, a violéncia ndo atingia a todos igualmente. A maioria das
vitimas da violéncia eram homens pobres, civis desarmados que viviam no meio
rural. A violéncia se concentrou na fronteira agraria, nas regides mais pobres do
pais retiradas da economia de mercado(cf Palacios, 2006, 125-140). O historiador
reconhece ainda a importancia do papel da questdo de classe para reconhecer a

agilidade da rearticulagéo da elite politica colombiana®:

“A percepcdo de ameaca do momento produziu a convergéncia de interesses
capitalistas conflitantes: manufatureiros, banqueiros, agroexportadores, criadores
de gado. Eles forjaram um consenso plutocratico a partir do qual a justica social
foi reduzida a uma questdo minoritdria na contabilidade do gasto publico
nacional”(Palacios, 2006, p.127).

A Violencia justificou um quase permanente estado de sitio durante os

anos que se seguiram ao bogotazo. O estado de sitio decretado por Ospina e o

com o governo Liberal do Presidente Enrique Olaya Herrera(1930-1934), se desliga do partido
Liberal e funda a Unido Nacional da Esquerda Revoluciondria(UNIR). Contudo, ndo consegue o
apoio que esperava, voltando as fileiras do partido em 1935(Abel e Palacios, 1994a, ). Segundo
Palacios(2006), Gaitdn representava melhor do que os demais politicos de sua época o papel dos
valores familiares camponeses na mobilizacdo das camadas pobres urbanas, e também o potencial
de novas técnicas mobilizacdo de massa (Palacios, 2006, p.140).

* No dia seguinte ao ocorrido(10 de Abril), o Presidente Ospina Perez fecha com liberais e
conservadores um acordo através do qual mudavam seu gabinete para uma composicao mista,
negociavam uma anistia ndo s6 para os participantes do bogotazo, mas como dos envolvidos no
golpe contra Lépez em 1944; e propunham uma reforma eleitoral que, entre outras coisas,
eliminava os jiris municipais
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boicote liberal as elei¢cdes de 1949 marcaram o inicio do que viria a ser chamado
de segunda fase da Violencia, aquela que chegou mais perto de uma guerra civil
aberta. Mais de 50 mil colombianos morreram vitimas da violéncia politica
somente no ano de 1950, o pior ano do periodo, muitos deles em sangrentas
confrontacdes locais. O exército teve um papel muito importante na contencio
das revoltas, tanto no campo quanto na capital(Bushnell, 1993; Palacios, 2006 ).

Ancorada como estava na vida dos pequenos distritos rurais e das
pequenas cidades, a Violencia resultou no desenvolvimento de formas de
resisténcia campesina, banditismo ndmade e servigos de patronagem politica
(Avilés, 2006a, p.30). Contando com a negligéncia e com a cumplicidade dos
militares, os proprietérios de terra buscaram defender suas propriedades através do
financiamento de pajaros, assassinos politicos que ativos na regido a partir de
1947 (Palacios, 2006, p.165). Diante de um contexto de Estado de sitio, de
censura, e de intensificagdo da repressdo; os sindicatos e ligas camponesas,
majoritariamente  dirigidos pelo Partido Comunista Colombiano(PCC),
organizaram grupos privados de defesa (de la Pefia, 1994; Rochlin, 2003; Safford
e Palacios, 2002). Esses grupos formaram republicas autbnomas que eram
localizadas em lugares de dificil acesso™".

Uma das caracteristicas da reacdo da elite politica colombiana aos eventos
de nove de abril de 1948 foi o fortalecimento significativo do discurso
anticomunista, comportamento alinhado com a postura da politica externa
americana naquele momento da Guerra Fria, que colocava muita énfase sobre a
questdo.(Bushnell, 1993, p.204).

Em 1951, abriram-se negociacdes entre liberais e conservadores para
viabilizar o desarmamento das guerrilhas(Palacios, 2006, p.161), mas, por
desentendimento entre as parte no estabelecimento dos termos do acordo, a
negociacdo ndo teve resultado positivo. As primeiras ofensivas promovidas pelas
entdo incipientes Forcas Armadas Colombianas, em 1952 e 1953, ndo tiveram
impacto relevante sobre o desmantelamento das guerrilhas camponesas, apesar de
grande parte da populacdo da provincia de El Davis (onde se localizava o

acampamento do lider guerrilheiro Isauro Yossa), sem qualquer relagdo com o

% Entre 1949 e 1964 o PCC vai se recusar a se desmobilizar e a entregar as armas de seus
destacamentos armados e desenvolveu uma politica ciclica de grupos de auto defesa- guerrilha
movel(Leongémez, 2004, p.85-86). Essa é a origem, segundo Leongémez, dos movimentos
guerrilheiros contemporaneos na Coldmbia.
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conflito, ter sido atingida(de la Pefa, 1994). Em 1954, mais bem equipadas e
contando, dessa vez, com ajuda americana®', as forcas armadas conseguiram
efetivamente dissolver as republicas camponesas, embora ndo tivessem
conseguido derrotar os insurgentes(Palacios, 2006, p.164).

O elemento que se adiciona a esse contexto, responsdvel pela forma
definitiva que os dois maiores movimentos guerrilheiros da Colombia, as FARC e
as ELN, tomaram, foi a Revolucdo Cubana. Como propds Alan Angell(1994), a
Revolugdo Cubana teve profundo impacto na reorganizacdo da teoria e da pratica
da esquerda latino-americana uma vez que, contra todas as prescri¢des e diretrizes
das concepcdes convencionais, foi um movimento protagonizado por uma
guerrilha rural, e no qual o Partido Comunista nio teve um papel central ou de
vanguarda.

Em 1961, durante a IX Conferéncia do PCC, foi adotada a doutrina da
‘combinacdo de todas as formas de luta revoluciondria’. Esse passo implicou que
a resisténcia militar organizada a partir do campo ndo atuasse mais simplesmente
como uma adaptacdo a circunstancias adversas, mas passaria a ser considerado
uma das frentes de uma estratégia mais ampla(Leongémez, 2004, p.85-86). Como
esclarece Leongémez, nesse primeiro momento, para o PCC, as guerrilhas eram
vistas como uma espécie de ‘reserva estratégica’, ndo como algo que tivesse um
propésito em si mesmo. Num contexto de grande instabilidade politica latino-
americana, eles deveriam estar preparados para a eventualidade de um golpe
militar que deixasse os militantes de esquerda sem uma opgao politica vidvel™.

A atividade guerrilheira foi fortemente sufocada pela atuacdo do exército
colombiano nas décadas de 1960 e 1970. Os contingente dos grupos se
mantiveram pequenos e tanto as FARC quanto o ELN estiveram perto da derrota
militar definitiva. Somente a partir do afluxo dos recursos do narcotrafico, na
década de 80, é que esses grupos puderam se expandir para atingir o tamanho que
alcancaram em meados dos anos 90(ibid., p.87).

Na década de 1980, todo o cendrio insurgente da América Latina passou

por uma transformacao. O movimento catalisador daquilo que alguns

3! Nas ofensivas contra a provincia de El Davis, em 1952 e 1953, os Estados Unidos rejeitaram o
pedido do governo colombiano de 1 mil bombas de napalm para serem utilizadas durante o ataque.
’* Naquele momento os militantes que viriam a compor as FARC e o ELN ainda estavam
associados ao PCC. O ELN ¢ fruto de uma dissidéncia do PCC de 1962(Safford e Palacios,
2002), e as FARC, conforme afirma Leongémez, s6 passam a ter uma concep¢do operacional e
estratégica independente do PCC na década de 80(Leongémez, 2004, p. 88)
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especialistas chamam de ‘onda revoluciondria’ foi a revolucdo nicaragiiense de
1979, e seu impacto mais direto e imediato se exerceu em paises como El
Salvador e Guatemala. (Leongémez, 2004, p.89)

Segundo Leongdémez, quatro caracteristicas desses processos centro-
americanos influenciaram o movimento guerrilheiro colombiano e,
particularmente, as FARC: 1-a unificagdo dos diferentes grupos, sujeitos a um
Estado maior conjunto; 2- langar um movimento politico amplo e legal, como um
prolongamento politico do esfor¢o militar; 3- era necessario contar com bases
solidas de apoio, no movimento operdrio; 4- era necessario intensificar as redes de
solidariedade internacional(ibid., p.90) .

De alguma maneira, ao longo dos anos oitenta, essas licdes foram
absorvidas. Criou-se a Coordenadoria Guerrilheira Simon Bolivar(CGSB) e se
desenvolveram varias frentes politicas como a Unido Patriética(UP), a Luchar(do
ELN) e a Frente Popular(do EPL). Desenvolveu-se a Central Unica dos
Trabalhadores(CUT) e se trabalhou na intensificacdo dos vinculos internacionais
com Nicardgua e Cuba(idem).

Diante do grande caos da década de 90 e da campanha de violéncia a que
esses grupos foram submetidos ao exporem seus membros a participagdo na vida
politica convencional, alguns deles mudaram suas diretrizes. As FARC e o ELN,
que ndo foram desmobilizados nos acordos de 1990 (que envolviam a participacio
na Assembléia Constituinte® 3), resolveram ndo insistir mais em aberturas
democraticas nem na conquista de espagos institucionais para o desenvolvimento
de uma plataforma politica.

A influéncia das experiéncias centro-americanas também se fez sentir no
plano mais estritamente militar. As guerrilhas comecaram a investir na formacio
de unidades militares maiores capazes de empreender movimentos do tipo semi-
convencional. Esse movimento estava fortemente associado ao desenvolvimento
de uma economia de guerra com base nos lucros do narcotrafico. Os guerrilheiros
iniciaram um processo de recrutamento intenso e de desdobramento de suas
frentes com o objetivo de ocupar zonas de valor estratégico tanto para a captacio

de recursos quanto para o enfrentamento direto com o exército colombiano .

¥ Vale ressaltar que o que estd previsto no acordo de desmobilizagio é o direito a ter
representantes na Assembléia Constituinte com direito de voz, mas néo de voto(Benjarano, 2001).
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O processo de reforma constitucional, que comegou a ser organizado em
1989, conseguiu cooptar importantes grupos armados de oposi¢do, que
concordaram em desmobilizar suas forcas em 1989, em troca de representantes na
Assembléia Nacional Constituinte®. As FARC e as ELN recusaram a oferta com
a acusacdo de que qualquer processo de paz deveria incluir o compromisso de
reformas sdcio-econdmicas, e ndo simplesmente de participagao poh’tica3 > (Avilés,
2006a, p.60). Ainda sim, estiveram envolvidas, em diferentes momentos, em
outros processos de negociacdo— o ultimo deles envolvendo as FARC e

terminando de forma malsucedida em fevereiro de 2002.

2.4.1.1.
As FARC

As FARC tém sua origem em grupos camponeses de autodefesa que foram
mobilizados pelo partido comunista no fim dos anos 40 como uma reagdo a
brutalidade do periodo da violéncia. Em 1964, ocorreu o ataque das Forcas
Armadas Colombianas contra as comunidades de Marquetalia, Guayabero, El Pato
e Riochiquito. No mesmo ano, se celebrou a I Conferéncia guerrilheira, que criou
o Bloco Sul (Bloque Sur) base das FARC. Foi s6 em 1966, na Il Conferéncia
guerrilheira, que o Bloco Sul passou a se chamar For¢as Armadas Revoluciondrias
da Coldmbia(FARC) (Leongémez, 2004, p.85-86)

As FARC permaneceram um movimento restrito durante muitos anos. Foi
somente a partir da década de 1980, com os recursos do narcotrafico, que se
intensifica o recrutamento e se expandem as frentes guerrilheiras(cf Chernick,
1999 e Laborusse, 2004). A partir da VII Conferéncia Guerrilheira, de 1982, as
FARC passaram a ter uma clara concepgdo operacional e estratégica como um

exército revoluciondrio. Desenvolveram uma estratégia voltada para o objetivo de

3* Quatro dos seis membros da CGSB aceitaram se desmobilizar para tomar parte na Assembléia
Constituinte de 1991: M-19, o movimento indigena Quntin Lame, o Exército popular de
Libertacdo(EPL) e o Partido Revoluciondrio dos Trabalhadores(Bejarano, 2001, p.59; Posso,
2004).

33 Uma das conseqiiéncias dessa decisdo foi o rompimento com o PCC e outras expressdes de luta
politica legal;o abandono da doutrina, da década de oitenta, da ‘combinacdo de todas as formas de
luta revoluciondria’. Leong6émez analisa ainda essa mudanca de trajetéria das FARC como sendo
uma mudanca de uma ‘guerrilha de partido’, quando a guerrilha € um prolongamento, no dmbito
militar, de uma organizacdo partiddria; para uma guerrilha militar, onde a dire¢do politica e a
militar sdo centralizadas numa mesma equipe dirigente(no caso, o secretariado das FARC)
(Leongbémez, 2004, p.94).
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penetrar na cidade e urbanizar o conflito, assim como para exercer influéncia
sobre o movimento sindical, estudantil e juntas de a¢do comunitdria(Leongémez,
2004).

Em 1984, o grupo iniciou negociagdes com o governo do presidente
Belisario Betancur. Foi criada uma Comissdo de Paz que alcancou um acordo de
cessar-fogo. Em 28 de mar¢o de 1984, foram assinados os Acordos de La
Uribe(Posso, 2004). Conforme previsto no acordo, as FARC e o PCC criaram em
1985 um novo partido politico legal, a Unido Patritica(UP). Contudo, no
primeiro ano de atividades da Unido Patridtica, 165 lideres do partido foram
assassinados. Diante disso, o grupo recuou da iniciativa e abandonou o processo
de paz (Palacios, 2006, p.207).

No inicio da década de 1990, quando as FARC atingiram o auge do seu
poderio militar®®, estava em processo de transicdo a guerra de guerrilha para o
emprego de unidades regulares. Esse crescimento foi acompanhado de uma
mudanca nas diretrizes taticas da guerrilha, fazendo com que o grupo assumisse
uma postura mais assertiva. Depois do ataque a La Uribe, realizado pelo governo
de César Gaviria(1990-1994) em 1990, as FARC declararam guerra integral e
passaram a tentativa de empreender a guerra de movimento, em vez de uma
guerra de guerrilha(Leongémez, 2004, p.95).

A partir da VIII conferéncia guerrilheira, em 1996, as FARC passaram de
uma estratégia centrifuga para uma estratégia centripeta, posicionando unidades
de combate capazes de cercar e de aniquilar bases militares e tropas de elite do
exército oficial. A logistica dessas decisdes intensificou a descentralizacdo das
FARC, através da criac@o dos blocos de frente (Bloco Oriental, Ocidental. Norte-
ocidental, Sul, de Magdalena e do Caribe)(ibid., p.96). A partir do governo de
Andrés Pastrana(1998-2002), as FARC perderam espaco militarmente. Com um
substantivo investimento na modernizacdo do aparelho militar e com forte apoio
dos Estados Unidos, o governo Pastrana impds uma seqiiéncia de derrotas
militares as FARC e retomou a iniciativa tatica no campo de batalha(Leongémez,
2004).

A década de 1990 também ficou marcada por tentativas de

restabelecimento do didlogo. As primeiras negociacdes com o Governo César

36 Entre 1990 e 1995, as duas maiores guerrilhas, as FARC e o ELN, aumentaram o nimero de
fronts de 65 para quase 100(Avilés, 2006a, p.85).
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Gaviria(1990-1994) foram obstruidas em torno de um impasse da concessao de
um cessar-fogo. Para contornar o problema, as negociagdes se sucederam na
Venezuela(Caracas) e no México(Tlaxcala), sem que um cessar-fogo fosse
estabelecido. Porém, os assassinatos do ex-ministro Argelino Quintero e do
representante diplomatico das FARC Daniel Garcia acabaram por inviabilizar as
negociac¢des(Chernick, 1999; Posso, 2004).

As negociagdes entre o grupo e a administragdo de Ernesto Samper(1994-
1998) foram dificultadas pela prépria fragilidade do governo e pela forte oposi¢ao
que encontrava por parte dos setores militares. Apesar de o governo ter
expressado diversas vezes sua disposicdo a negociar, o unico acordo que ele
conseguiu levar adiante com os guerrilheiros foi uma troca de prisioneiros em
1997(Bagley, 2001).

Andrés Pastrana(1998-2002) iniciou negociacdes com o estabelecimento
de uma Zona Desmilitarizada(ZD), que perdurou entre novembro de 1998 e
fevereiro de 2002. A negociacdo foi parcialmente acompanhada por diferentes
setores da comunidade internacional. Contudo, nenhum desses artificios foi
suficiente para superar a desconfianca mutua entre as partes(cf. Latin America
Report, 2002, Isacson, 2003).

Conforme alertam Castilla e Gémez(2006), a mudanga no comportamento
das FARC a partir de 1998 ndo deve ser enxergada somente sob a dtica da
mudanga do equilibrio de forcas, mas também de uma mudanga no
posicionamento das FARC no conflito. Agora, ndo s retornaram para a posicio
de guerra de guerrilha, como passaram a investir numa tatica até entdo inédita:
ataques em dreas urbanas sem fungdo militar aparente, realizados em locais
publicos.

Com o governo de Alvaro Uribe(2002- ), essas tendéncias se
aprofundaram, tornando mais automatica a associacio das FARC ao discurso anti-
terrorista por meio do qual o Governo Uribe se refere aos diferentes grupos
armados. O panorama internacional, por outro lado, vem apontando para um
crescente isolamento do grupo guerrilheiro. A contravengdo, por parte da
guerrilha, de normas bdsicas do direito internacional humanitirio dos direitos
humanos faz com que os grupos sejam alvos de constantes criticas da comunidade

internacional(Leongémez, 2004, p.84). Apesar da enorme perda de legitimidade
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envolvida nessa atitude, as FARC continuam a lancar mao desses ataques

indiscriminados contra civis como arma de guerra(Leongémez, 2004, p.149).

2.41.2.
O ELN

As origens do ELN remontam ao inicio dos anos 1960, quando um grupo
de estudantes colombianos solicitaram receber treinamento militar em Cuba para
defender a ilha de um eventual ataque de Washington. Voltaram a Colémbia com
a determinacdo de criar uma organizacdo com base nas idéias de Che Guevara a
respeito do foco. O movimento foi criado em quatro de Julho de 1964, como
‘Brigada pré Libertagio Nacional José Antonio Galdn’ e, no dia 7 de Janeiro de
1965, se tornou o ELN, com uma ag¢do publica inaugural no departamento de
Santander(ibid., p.100-101).

O grupo tinha uma fonte de apoio urbano chamada Frente Unido Del
Pueblo(FU), liderada pelo Padre Camillo Torres, que, com o desmantelamento do
FU, se refugiaria na drea rural e se transformaria numa das grandes liderancas da
guerrilha até sua morte em 1966. Sua influéncia estava amparada nas fortes raizes
cristds que compdem ideologicamente o grupo. Contudo, o Grupo ndo consegue
grande sucesso inicial no seu desenvolvimento como movimento de guerrilha.
Em 1973, chegou perto da extin¢do quando o exército colombiano destruiu a mais
significativa de suas colunas na regido da Antioquia(Safford e Palacios, 2002).

Manuel Pérez foi o sacerdote que trabalharia na revitalizacdo do
movimento apartir dos anos 70. Sob a sua lideranca e com a incorporagdo de
membros do movimento MIR —Patria Libre, o ELN comecou lentamente a se
reconstruir. Essa organizacdo tinha experiéncia de trabalho popular nos centros
urbanos e em regides rurais com larga tradi¢do de luta pela terra (Leongémez,
2004, p.102). Pérez tentou inserir o grupo na questdo ao desenvolver uma
plataforma associando os movimentos sociais do campo aos sindicatos operarios.
Sob o comando de Pérez, a questdo do petréleo passou a orientar a acido do grupo.
Promoveram atentados contra as grandes companhias de petréleo operando na
Colombia, normalmente localizadas no norte do pais, perto da fronteira com a
Venezuela. Passaram a ter na extorsdo dessas firmas estrangeiras uma fonte

fundamental de financiamento.
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Em 1996, por ocasido da III Conferéncia Regional, o ELN voltou a uma
posicdo mais militarista, dado que ao fracasso da tentativa de integracdo de alguns
de seus militantes a vida politica se juntava a persegui¢do sistemdtica promovida
por grupos paramilitares. Nessa época, o ELN adotou uma modificagdo tética
parecida com a das FARC(embora em menor escala). Comegaram a constituir
unidades especiais com o objetivo de passar da guerra de guerrilha a agdes
militares de tipo semi- convencional(Leongémez, 2004, p.95)

Contudo, a partir de 1999 passaram por um periodo de debilidade do qual
ainda ndo se recuperaram. Os conflitos intensos com as AUC enfraqueceram a
guerrilha e se refletem numa baixa substantiva de sua atividade militar(Castilla e

Goémez, 2006).

2.4.2.

Grupos paramilitares e outras milicias armadas

Virios grupos irregulares, além dos movimentos guerrilheiros, podiam ser
identificados na Coldmbia, principalmente a partir da época da violéncia:
assassinos, sicarios, esquadrdes da morte, formacgdes armadas privadas diversas, e
grupos de autodefesa de formacgdo militar. Sua origem, na maioria dos casos se
encontrou na necessidade de defender grupos(de proprietdrios de terra e criadores
de gado) que eram vitimas de ataques e de praticas de extorsdo dos grupos
insurgentes. Havia ainda a motivacdo de organizar grupos para cumprir os
servigos de protecdo que esses grupos guerrilheiros supriam. Tanto guerrilheiros
quanto  paramilitares cumprem fun¢des de protecio em  algumas

regides(Leongémez, 2004; Rochlin, 2003; Labrousse, 2004):

“Os grupos de auto-defesa tém diversas raizes histéricas. Estas incluem exércitos
privados que cumpriam um papel importante nas guerras civis do século XIX, as
vérias formas de policia privada que os proprietdrios de terra utilizavam para se
contrapor ao conflito agrario no inicio deste século, e, mais claramente, os grupos
anti-guerrilheiros formados durante a confrontagdo bipartiddria nos anos 1950.
Contudo, falando especificamente da sua atual configuracdo, os grupos de auto-
defesa sdo um produto tipico da bem conhecida doutrina de ‘seguranga nacional’
que se espalhou por toda a América Latina durante os anos 1970 e 1980 como parte
de uma estratégia global contra o comunismo. Na Colombia, os grupos de auto-
defesa receberam apoio inicial das associagdes de criadores de gado e dos
traficantes de drogas, que eram os mais novos e alguns dos maiores proprietarios
de terra no pais. Com o tempo e o colapso do comunismo, a dinamica dos grupos
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de auto-defesa, assim como das guerrilhas, se tornou um projeto menos ideolégico
e mais pragmadtico, envolvendo conflito por territdrio e recursos” (Sanchez, 2001,

p.21)

Durante o periodo de La Violencia, os conservadores comecaram uma
campanha de intimidacdo assassinando politicos liberais, queimando escritérios
dos partidos, destruindo os jornais. A violéncia se disseminou no inicio dos anos
1950, em parte gracas a cumplicidade dos militares com chefes conservadores
locais no financiamento dos pajaros, assassinos politicos que estiveram ativos na
regido desde 1947°7 (Palacios, 2006, p.165).

O uso desses grupos irregulares de defesa, um aspecto crescentemente
destrutivo da era da Violencia, foi expandido em 1961 e endossado pela lei em
1965 — e mais uma vez em 1968(ibid., p.190). As legislacdes de 1965 e de 1968
permitiam aos cidad@os portar armas com salvo-condutos. As leis permitiam
ainda que os cidaddo manifestassem a iniciativa de se organizar militarmente com
a ajuda das forcas armadas.

No fim dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, aparecem organizacdes
armadas de diferentes tipos como reacdo ao fortalecimento dos grupos

guerrilheiros no pais.

“Ainda por volta dos anos 70, esquadrdes da morte apareceram em Cali, Medelin e
Pereira, dedicados a ‘higiene social’- em outras palavras, ao exterminio dos assim
chamados dispensdveis, incluindo criancas de rua, mendigos, prostitutas,
homossexuais e pequenos criminosos. A nog¢do de ‘desechables’[descartaveis]
indica uma clara mentalidade fascista em setores tanto da classe média quanto da
classe dominante”(Palacios, 2006, p.241).

Quando parentes de traficantes de drogas foram sequestrados pelo M-19
no final da década de 70, suas familias resolveram reagir, recrutaram
simpatizantes e estabeleceram a primeira organizacdo paramilitar moderna da
historia da Coldémbia, a Morte aos Seqiiestradores(MAS), fundada em
1981(Avilés, 2006a, p.108; Palacios, 2006, p.199).

A formagdo de esquadrées da morte, segundo Palacios, alcancou uma

. . . . e . 38 . ..
institucionalidade significativa nos anos 19807. Os jovens criminosos

*7 Em meados do século XX, 200 desses grupos operavam no pais(Palacios, 2006, p.160).

*® E necessdrio diferenciar grupos paramilitares de esquadres da morte. Os primeiros, enquanto
pese sua natureza ilegal ou sua acdo irregular, sdo grupos estruturados, com comando central e
funcdes definidas de maneira explicita. Os segundos sdo grupos informais, com estrutura flexivel,
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considerados mais promissores eram mandados para uma escola de assassinos em
Medelin, onde eram preparados para se juntar a elite de atiradores dos cartéis de
drogas(Palacios, 2006, p.241)3 .

No final da década de 1980, diante das pressdes para que o governo
tomasse medidas para o controle da violéncia que assolava o pais, o Presidente
Virgilio Barco revogou a lei 48 de 1968, que autorizava as forcas armadas a
formar grupos de autodefesa; e estabeleceu o decreto 1194 de 1989, que prevé
pena de prisdo aos que financiem ou promovam grupos paramilitares(Avilés,
2006a, p.110; Leongémez, 2004, p.119).

Isso ndo impediu que esses grupos continuassem crescendo e tendo um
papel central na constru¢ido da violéncia no conflito. Segundo Avilés, forcas
paramilitares estiveram ativamente envolvidas em massacres e assassinatos
daqueles que eram percebidos como simpatizantes ou colaboradores dos grupos
guerrilheiros. Eles teriam sido responsdveis por aproximadamente 70% dos
assassinatos politicamente motivados durante os anos 1990(Avilés, 2006a, p.4).

As forcas armadas do governo estiveram e estdo (mesmo depois que esse
tipo de associagdo foi proibido por lei) envolvidas no fornecimento, na assisténcia,
no transporte e na protecio de forcas paramilitares em seus esfor¢os contra-
insurgentes, conforme largamente denunciado por diferentes organizacdes de
direitos humanos presentes no pafs. Muitas vezes essas for¢as operavam como se
estivessem organizadas numa divisdo de trabalho: enquanto as forcas armadas
estavam engajadas na perseguicdo com os grupos guerrilheiros, os paramilitares
perseguiam os pretensos simpatizantes da guerrilha e seus contatos nas
comunidades(idem).

A criag@o desses grupos tinha como objetivo fortalecer a agdo militar a
servico do Estado, a um custo menor do que o da expansdo das for¢as armadas

regulares(Leongémez, 2004, p.117). Durante os anos 1980, o uso dessa estratégia

sem sede ou composi¢cdo conhecidas. Sua composi¢@o corresponde justamente a necessidade de
preservar a identidade de seus membros na hora de desempenhar funcdes
clandestinas(Leongémez, 2004, p.116). Segundo Fernando Cubides, os paramilitares,
diferentemente dos demais grupos , tém uma plataforma politica deliberadamente voltada para a
eliminacdo da guerrilha, a0 mesmo tempo em que lanca mdo de métodos e técnicas muito
semelhantes aos desses grupos(Cubides C., 2001).

*% O crime organizado se tornou a forma mais comum de solucéo de qualquer conflito. No caso do
Conselho Regional Indigena do Cauca(CRIC)(criado pelo lider indigena Manuel Quentin Lame),
os proprietdrios de terra locais desenvolveram uma campanha de assassinatos seletivos contra os
representantes do movimento. Dentro desse contexto, as guerrilhas faziam ofertas de protegdo ao
grupo que ndo podiam, na pratica, ser negadas(Palacios, 2006, p.199).
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complementou em grande medida os esforcos das forcas armadas na condugdo da
sua batalha contra a insurgéncia interna e contra o crescimento de movimentos
populares(Avilés, 2006a, p.107). Devido a dificuldade de controle territorial do
governo, os grupos paramilitares em suas distintas modalidades podiam suprir
essa auséncia, estabelecendo uma ordem para-institucional. Além disso, os
grupos constitufam um instrumento de inteligéncia local(Leongémez, 2004,
p-118).

No fim de 1994, através da lideranca de Carlos Castafio e de suas
Autodefesas Unidas de Urabad e de Cdordoba, tomou lugar a Primeira Conferéncia
Nacional das Autodefesas. Trés anos depois, na Primeira Conferéncia Nacional
de dirigentes e comandantes de Autodefesas Camponesas, formaram-se as
Autodefesas Unidas da Coldmbia, com uma direcio tnica e um Estado Maior
conjunto(ibid., p.122).

No Governo Uribe foi iniciado um processo de desmobilizagdo desses
grupos. Apesar de, em primeiro de dezembro de 2002, as AUC terem anunciado
um cessar-fogo unilateral, muitas das tropas internamente nio se comprometeram
com ele, apoiando apenas uma trégua para o Natal de 2002 — sendo que diversas
evidéncias apontam que, mesmo nesse momento, o cessar-fogo foi rompido em
mais de uma oportunidade. Contudo, o descumprimento dessas condi¢cdes nio
impediu que o governo iniciasse negociagdes com esses grupos. O processo
previa que os grupos paramilitares que estivessem dispostos a negociar a sua
desmobilizacdo fossem providos de uma zona desmilitarizada onde poderiam
conduzir suas negociacdes sem medo de serem presos e extraditados para os
Estados Unidos por acusagdes de trafico de drogas(Avilés, 2006a, p.137).

O congresso aprovou, em junho de 2005 a Lei de Justica e Paz, que regula
a participagcdo dos paramilitares na sociedade civil, assinada por Uribe no més
seguinte. Essa lei garantia as AUC status politico, coisa que era negada as FARC

diante da retdrica do antiterrorismo:

“O processo de desmobilizacdo comecou em Novembro de 2003, acelerado no
final de 2004, e deixou mais de 30 mil ex-paramilitares desmobilizados em Marco
de 2005. Comandantes declararam que, em vez de ir para a cadeia por ‘excessos’
cometidos ‘em defesa da patria-mae’, eles iriam pegar em armas novamente, .
Extradicdo para os Estados Unidos estava fora de questio; assim como reparagdes
para as familias das vitimas. Em Abril de 2005, com as negociagdes a ponto de
entrarem em impasse, o porta voz politico das AUC Ivan Duque, codinome
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‘Ernesto Bdez’, ameacou ‘retornar para as montanhas’. Mas uma vez que o
Presidente Uribe sinalizou com a Lei de Justica e Paz, Bdez convocou a formagdo
de um movimento politico, e descreveu o processo de formacgido de um para-estado
com candura: ‘ndés penetramos, de forma permanente, no processo politico,
construindo estruturas de poder regionais e locais... nosso objetivo € atravessarmos
a guerra e nos transformarmos num movimento democratico que oferecerd aos
eleitores uma alternativa”(Hylton, 2006, p.116-117).

Entretanto, esse processo vem sendo severamente criticado pelos ativistas
de direitos humanos. Os relatérios da Humans Rights Watch(HRW) denunciam
que os processos de apuracdo e mesmo de responsabilizacdo sdo muito
negligentes, que ndo desarticulam as redes de informacdo e influéncia que esses
grupos construiram, e que ndo se fez uma investigacio séria para desarticular as
fontes de organizacdo e de financiamento desses grupos, normalmente ligadas ao
trafico de drogas*’(Avilés, 2006b; HRW, 2005).

Segundo a HRW, a lei ndo assegura que os paramilitares confessem seus
crimes, ndo revela informacdes a respeito de como esses grupos operam, nem 0s
obriga a entregarem sua riqueza adquirida ilegalmente(HRW, 2005, p.2). Apesar
da aparente desmobilizagdo dos paramilitares ter sido, segundo o governo, bem-
sucedida; membros dessas milicias violaram repetidamente o cessar-fogo durante
o processo de desmobilizagdo, e unidades paramilitares que ja teriam se
desmobilizado teriam voltado a atuar em suas zona de influéncia(Avilés, 2006a,

p.138)

“A maioria dos grupos paramilitares ndo honraram, na maioria das regides do pais,
o compromisso firmado com o governo para a cessdo das hostilidades. Infragdes,
incluindo massacres, homicidios e deslocamentos, assim como o recrutamento de
menores, continuam sendo registrados” (United Nations High Commissioner on
Human Rights, 2004, p.3).

O que estd se verificando € que novos grupos paramilitares(que estio
sendo denominados Novos Grupos Armados Ilegais- NGAIs) estdo surgindo

justamente nas dreas onde o cultivo de coca vem crescendo. E o caso dos Aguilas

* Em 2005, houve um encontro entre o governo colombiano e governos europeus, acompanhados
de ONGs de direitos humanos na cidade de Cartagena. Por ocasido desse encontro, tanto os
governos quanto as ONGs reivindicaram que os crimes contra a humanidade cometidos pelos
paramilitares fossem punidos. Eles insistiram também na importancia de o governo colombiano
promover uma saida negociada e multilateral em relacdo as FARC e ELN(Latin America Report,
2006).
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Negras, na regido perto da fronteira Venezuelana, e do grupo Nueva Generacion,
que atua perto da fronteira com o Equador(Latin America Briefing, 2006).

Existe uma preocupagdo crescente dentro e fora da Coldmbia sobre a
continuidade e o crescimento da atividade paramilitar, principalmente no Norte,
Sudeste e Leste da Colombia. Esses grupos se envolvem em diversas atividades
criminais, notadamente o trifico de drogas e o recrutamento, freqiientemente
forcado, de nimeros cada vez maiores de ex-paramilitares que abandonaram o
Programa de Desarmamento, Desmobilizagdo e Reintegracdo do governo. Os
NGAIs t€m ainda intimidado e assassinado lideres sociais, representantes de
vitimas em processos contra paramilitares, militantes de direitos das mulheres,
sindicalistas, defensores de direitos humanos e procuradores, sobretudo os que
vem trabalhando em processos de reparacdo de vitimas dos paramilitares(idem.,

2009, p.3).

2.5.
Relagcao do governo com os grupos armados

O periodo imediatamente apds a morte de Jorge Eliécer Gaitdn foi
marcado por forte acdo repressiva por parte do governo. Em 1951, abriram-se,
pela primeira vez, negociagdes entre liberais e conservadores para viabilizar o
desarmamento das guerrilhas que se formaram em decorréncia dos primeiros
eventos da violéncia. A principal demanda por parte dos grupos insurgentes era
de que eles fossem reconhecidos como guerrilhas(e portanto com objetivos
politico), e ndo como criminosos comuns(Palacios, 2006, p.161).

Em seis de outubro de 1951, foi assinado um acordo entre os dois partidos
na tentativa de conter a disseminagdo da violéncia. Os liberais se
comprometeriam a dissuadir as guerrilhas a entregarem suas armas, € 0 governo
conservador se comprometeria a suspender o estado de sitio. Contudo, a proposta
nio teve continuidade porque houve dissidéncia entre os lideres do partido
Conservador em torno do acordo.

Em 1953, quando o General Rojas Pinilla assumiu o poder, uma das
primeiras medidas do novo regime militar incluiu a anistia a presos politicos
detidos por atividades de guerrilha e a restauracdo da liberdade de imprensa. Com

a generosidade do plano de anistia de Rojas, 3220 guerrilhas se renderam em seis
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semanas41(Pa1acios, 2006, p.163). Todavia, nem a anistia nem a utilizacdo da
repressdo policial fizeram com que os indices de violéncia baixassem
significativamente.

Quando os civis retomaram o poder em 1957, as duas principais legendas
partiddrias do pafs entraram num acordo para dar fim a violéncia partiddria, o
governo da Frente Nacional(FN). Por um lado, como ressalta Bushnell, houve de
fato uma reducdo decisiva nos indices de violéncia, a principal preocupacdo por
trds da articulagdo do acordo(Bushnell, 1993, p.226). No entanto, a conseqiiéncia
dessa orquestracdo foi o afastamento das demandas de um processo eleitoral que

N

se tornou artificialAs questdes sociais que subjaziam a realidade da violéncia
também foram deixadas de fora — questdes que diziam respeito a crescente
pobreza da populacdo rural e a um processo de concentracdo de terra agravado
pelo fracasso das parcas e timidas tentativas de reforma agréria42(Saff0rd e
Palacios, 2002, p. 353). .

Esse insulamento da esfera politica possibilitou que essas diferentes
manifestagdes de insatisfagdo fossem crescentemente tratadas nos moldes da
chamada Doutrina de Seguranca Nacional, angariado pelo novo papel que os
Estados Unidos passaram a exercer na politica do pafs e da regido apds a Segunda
Guerra Mundial. Esses primeiros momentos de imersdo do exército na direcio
do interior do pais configuraram exatamente o contexto de viol€ncia politica e de
auséncia de veiculos institucionais por trds da formacdo dos principais grupos
guerrilheiros, como as campanhas militares dos anos 1950 e o Plano Lazo, nos
anos 1960. Essas diretrizes, intimamente coordenadas com o papel que a politica
externa americana para a regido, foram idealizadas e realizadas com o apoio de
agéncias militares americanas.

Na medida em que as estruturas politicas locais buscaram deliberadamente
se insular das potenciais instabilidade e violéncia presentes nos diferentes espacos

do pafs, a racionalidade que organiza a ag¢do das forcas oficiais nesses espagos de

' Quando as guerrilhas liberais baixaram suas armas, a iniciativa passou para o lado dos
comunistas, que se aliaram a grupos camponeses que se recusaram a atender a oferta do governo.
Eles resolveram adotar uma estratégia de auto-defesa,0 que trouxe apoio popular para a
iniciativa(Palacios, 2006, p.164).

*2 Entre 1932(onde o censo indicava uma economia de pequenas propriedades agrérias baseada no
plantio de café) até a década de 50, houve um grande processo de concentracdo de terra. Através
da violéncia politica, homens comandados por grandes fazendeiros tiraram vantagem da desordem
institucional para tomar partes centrais da economia regional através das ameacas de
assassinato(Palacios, 2006, p.165).
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conflito segue a risca a légica da ac¢do das forcas armadas americanas em suas
incursdes em paises como a Coréia ou o Vietna.

Em 1978, o Presidente Julio César Turbay Ayala(1978-1982) apresentou a
proposta de um novo estatuto de seguranca. Esse estatuto de seguranca reflete a
incapacidade do governo de absorver essas questdes como questdes politicas e o
papel dos militares nas solugdes encontradas para os problemas sociais na
Colombia. A proposta do presidente se insere num contexto em que o pais
enfrentava os maiores indices de seguranca desde 1950, o pior ano da violéncia.
Em 1977, havia ocorrido a maior greve geral da histéria do pafs, motivada,
segundo Avilés(2006a) e Palacios(2006), principalmente pela inflacdo que entdo
atingia indices sem precedentes. O Estado respondeu ao incidente de forma
violenta e, apds a greve, os 33 generais que estavam no topo da hierarquia das
forcas armadas colombianas propuseram modificagdes da legislagdo inspirados
nas orientacdes de ‘seguranca nacional’ que estavam sendo colocadas em vigor
por ditaduras no Chile, Argentina e Uruguais (e no Brasil anos antes). A Suprema
Corte declarou tais mudancas inconstitucionais, mas, no ano seguinte, o presidente
recém-eleito Turbay Ayala resolveu reinseri-las na forma de um estatuto de
seguranca(Avilés, 2006a, p.30)

Marco Palacios qualifica esse estatuto como a mais extensiva colecdo de
restricdo das liberdades civis desde a queda da ditadura de Rojas. O estatuto
criava novas ofensas e incrementava as penalidades para as existentes. Também
subjulgava civis a cortes marciais militares, e estabelecia censura sobre a
cobertura promovida por radio e televisdo em relagdo ao conflito. Mais de 60 mil
pessoas foram detidas no primeiro ano de sua implementacdo. Apesar de
nominalmente voltado para o combate de todas as formas de crime organizado, o
estatuto foi empregado somente contra a esquerda — e ndo somente contra 0s
guerrilheiros, mas também contra outros setores(Palacios, 2006, p.197).

O Presidente Belisdrio Betancur, assumiu o governo com uma proposta de
anistia e com o discurso voltado para a necessidade de abertura de negociagdes.
O acordo de anistia do presidente Betancur libertou mais de 1 mil prisioneiros, a
maioria afiliados ao M-19. Pouco tempo depois da assinatura do acordo, o
procurador geral acusou 50 militares do exército de pertencer ao MAS(ibid.,

p.202).
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Durante o seu governo, o grande foco da politica externa americana era a
questdo do trafico de drogas. O presidente Ronald Reagan polarizou a sua agenda
para a regido em torno dessa questdo. Apesar disso, com o arrefecimento das
tensdes da Guerra Fria, suas tentativas de acomodacao e de didlogo com os grupos
guerrilheiros ndo causaram impacto na relagio com os americanos. Em
compensag¢do, ndo sé o processo de paz, mas as medidas que visavam a redugdo
das prerrogativas dos militares e & maior transparéncia de suas institui¢des
causaram grande contrariedade nas forcas armadas.

Ap6s a assinatura dos Acordos de La Uribe(1984), as FARC e o Partido
Comunista criaram em 1985 um novo partido politico legal, a UP (Palacios, 2006,
p-207). Uma vez que o acordo de Betancur com as FARC previa uma trégua, o
exército trabalhou em colaboragdo com proprietirios de terra para organizar
grupos paramilitares que efetivamente varressem regides inteiras de simpatizantes
da guerrilha. Diante da perseguicdo sistematica dos membros da UP, as FARC
anunciaram, no final de 1985, que deixariam o processo de paz. A UP foi, ao
longo dos anos seguintes, dizimada pela ‘guerra suja’ dos paramilitares.

Entre 1985 e 1987, trés mil membros da Unido Patridtica foram
assassinados, entre eles o lider nacional do partido, Jaime Pardo Leal. O ponto
final no processo de paz de Betancur foi a tomada do Paldcio de Justica em 1985
pelo M-19(Avilés, 2006a, p.43; Palacios, 2006, p.207).

Em 1986, durante a presidéncia de Virgilio Barco, os paramilitares se
engajaram numa campanha de exterminio contra ativistas rurais que eles
consideravam comunistas e contra ativistas locais da UP.  Esta ofensiva nio
investiu somente contra os suspeitos de atividade guerrilheira, mas igualmente
contra as organizagdes de direitos humanos e os lideres sindicais(Palacios, 2006,
p-210).

Em novembro de 1989, o membro do Partido Liberal e lider do grupo
‘Novo Liberalismo’, Luis Carlos Galdn, foi assassinado. O assassinato foi

. , - . . 43
atribuido aos chamados bardes da droga, aos quais ele se opunha publicamente™.

*3 Enquanto os Americanos pressionavam as autoridades colombianas para o cumprimento termos
do acordo de extradi¢do assinado em 1979, os bardes da droga apontaram para uma retérica
nacionalista, para o apoio de grupos paramilitares como o MAS, e para o suborno para obstruir o
processo de extradi¢cdo(Palacios, 2006, p.205). Como reagdo a uma campanha de terror langada
pelo cartel de Medelin contra o governo colombiano, o governo Barco requisitou maior assisténcia
dos Estados Unidos. O cartel de Medelin intensificou seus ataques sobre membros da forga
policial, juizes, politicos, jornalistas e forcas governamentais anti-narcéticos. A campanha de
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Na violéncia que tomou conta do pais por volta dos anos de 1989-1990, também
foram assassinados o candidato da UP, Bernardo Jamarillo, € o do M-19, Carlos
Pizarro.

O governo Barco, diante da intensificacio dos conflitos entre
paramilitares, forcas oficiais e guerrilheiros, lancou mao de uma nova versdo do
estatuto de seguranca de Turbay Ayala, chamado Estatuto da Defesa da
Democracia. A violéncia politica cresceu durante o governo Barco(Avilés, 2006a,
p-113). Com a libertagdo, por parte do M-19, do ex-candidato a Presidéncia
Alvaro Gémez, o presidente anunciou uma nova iniciativa de paz. Grupos como o
M-19 e o EPL aceitaram se desmobilizar, em troca fundamentalmente de
participac@o na assembléia constituinte que estava para ser formada. As FARC e
o ELN, alegando que os termos do acordo ndo consideravam a natureza social e
ideoldgica que estava por trds do movimento guerrilheiro, recusaram a oferta de
negociacdo e juntaram forcas na Coordenadoria Guerrilheira Simon
Bolivar(CGSB)( Palacios, 2006, p.212)

Diante do impasse em relagdo as guerrilhas, que se recusaram a negociar, o
governo Gaviria optou por empreender um ataque a principal fortificacdo das
FARC, no municipio de La Uribe, onde os guerrilheiros costumavam receber
delegacdes do governo para negociar desde 1984(Chernick, 1999). Depois do
sucesso relativo dessa iniciativa militar, o governo entrou novamente em
negociacdes com a guerrilha. Os didlogos foram conduzidos pelo governo sem ter
um cessar-fogo como condigdo inicial, na Venezuela(Caracas) e no
Meéxico(Tlaxcala). O assassinato do ex-ministro Argelino Quintero e do
representante diplomatico das FARC Daniel Garcia acabaram por inviabilizar as
negociacdes(Posso, 2004).

Em novembro de 1992, o governo declarou ‘estado de comocéo interna’**

depois que membros do grupo guerrilheiro atacaram uma estagdo de policia em

violéncia urbana, no entanto, conseguiu seu principal objetivo. A nova constitui¢do, outorgada em
1991, tornava a extradicdo de colombianos um ato inconstitucional. A extradi¢do sé voltou a
entrar na lista de opgdes constitucionalmente passiveis de serem adotadas durante o governo
Samper(Palacios, 2006, p.254).

4 Uma das mudancas mais significativas da constituicio promulgada em 1991 é a regulamentagdo
do Estado de Sitio(a partir de entdo referido como ‘Estado de Comocdo Interna’). A partir daquela
data, ele estaria restrito a um periodo de 90 dias e sujeito a aprovagdo do Senado para até dois
pedidos de extensdo de mais 90 dias cada. Entre 1946 e 1991, a Coldmbia foi governada, em
diversas ocasides, sob a circunstancia do Estado de Sitio(Avilés, 2006a, p.62). Por outro lado, a
nova constituicdo cerceia os veiculos institucionais de resisténcia a agenda politico-econdmica do
governo. A nova legislacdo torna mais facil ao governo banir greves em setores especificos da
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Putumayo. 26 homens foram mortos no incidente. Esse evento foi o que decretou
o fim de um processo de negociacdo que ja andava lento e representava uma
mudanga para uma postura mais repressiva por parte do governo®(Avilés, 2006a,
p-93).

As elites agrarias e setores do exército pressionavam para que uma politica
para a construcdo de milicias civis voltasse a se desenvolver, apesar de os decretos
de 1989 indicarem que o exército ndo podia armar diretamente os grupos civis de
autodefesa. O medo de que essas milicias civis viessem a se tornar grupos
paramilitares, como os grupos de autodefesa do passado, ndo impediu Gaviria de
buscar formas de por o projeto em prética.

A partir do decreto 356, de Fevereiro de 1994, Gaviria estabeleceu os
servigos especiais de vigilancia e seguranga. O decreto presidencial permitia que
qualquer um,com a autorizagdo do Ministério da Defesa providenciasse sua
prépria seguranca. Essa foi a base legal das Associagdes Comunitdrias de
vigilncia Rural- CONVIVIR. Essas organizacdes deveriam estar limitadas a uma
funcdo defensiva, apoiando as forcas armadas com trabalho de inteligéncia nas
comunidades locais. Até 1997, mais de 500 CONVIVIR foram fundadas, o que
significava mais de 10 mil homens armados.

A regulagfo sobre essas organizacdes era quase inexistente, uma vez que,
segundo Avilés, o governo dedicava poucos recursos para o trabalho de
supervisdo. Depois de uma montanha de relatérios de organizacdes de direitos
humanos indicando os abusos cometidos pelas organizagdes inscritas nos
programas, das evidéncias deligagdes entre as CONVIVIR e os grupos
paramilitares, e de criticas internacionais vindas inclusive da Organizagdo das
Nacdes Unidas, a administracio Samper suspendeu a criacdo de novas
associacdes(ibid., p.118-119 ).

O governo Samper ja comeca com a posicio fragilizada. Na eleicdo de
1994, foram liberadas fitas gravadas de conversas particulares que continham

evidéncias de que a campanha de Samper estava sendo parcialmente financiada

industria, com lideres governamentais freqiientemente acusando lideres sindicais de atos terroristas
a partir do momento em que se engajam em protestos sociais. O governo proibe o direito de greve
a um conjunto amplo de servicos publicos que nio sdo necessariamente essenciais. A constitui¢do
passa ainda a lhes garantir autoridade para demitir sindicalistas que participam em greves ilegais.
4 Entre 1992 e 1993, durante a escalada da atuacdo militar do governo Gaviria, o nimero de
torturas cometidas por agentes de Estado(policia, for¢as armadas, DAS, policia judicial) aumentou
em 23% e as execugdes extra-judiciais aumentaram em 18%(Avilés, 2006a, p.96).
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pelo dinheiro do Cartel de Cali. Em 15 de abril de 1995, o Procurador Geral da
Republica abriu formalmente uma investigacdo sobre a relagdo de Samper com o
cartel(Avilés, 2006a, p.75). Em resposta a essas acusacdes, 0 governo americano
retirou a certificacdo até entdo atribuida ao governo colombiano.

A perda dessa certificacdo em marco de 1996 acarretou a interrup¢do do
crédito governamental e da assisténcia financeira as corporagdes transnacionais
com base nos Estados Unidos que estivessem investindo na Coldmbia e abriu a
oportunidade para a imposi¢do de sangbes. As sangdes poderiam incluir a
eliminacdo do tratamento diferencial para as exportacdes colombianas, o direito
de pouso para seus avides e helicopteros vinculados nos Estados Unidos e o
aumento do imposto alfandegério em até 50% do valor das exportacdes do pais.
O caélculo estimado da perda potencial envolvida nessas medidas chegaria a
US$13,7 milhdes; além da possibilidade de que os Estados Unidos trabalhassem
ativamente para cortar a ajuda financeira internacional(ibid., p.79-82)

Aliado ao constante enfrentamento da politica externa americana, Samper
teve que lidar ainda, em muitos momentos, com a oposicdo dos militares em
relacdo a suas medidas. Durante a administracio Samper, lideres militares de
grande expressdao, como o General Harold Bedoya, vieram a publico criticar
tentativas de negociacdo com grupos armados, assim como se opor a pressio
exercida pelo governo através das agé€ncias de direitos humanos para ampliar a
adesdo s normas de direitos humanos por parte dos militares*®(ibid., p.76).

Por ocasido de um ataque das guerrilhas a base militar de Las Delicias, em
30 de agosto de 1996, o governo Samper trabalhou no sentido de negociar a
libertacdo dos prisioneiros — em negociacdo que envolvia a desmilitarizacio
temporaria da regido de La Uribe, no Sul da Colémbia. Samper enfrentou

oposi¢do publica do comandante das For¢as Armadas, General Harold Bedoya®’.

46 Samper anunciou, logo no inicio de seu mandato, uma estratégia para reforgcar os decretos de
1989 de combate ao paramilitarismo. Ele planejava o estabelecimentos de unidades de
investigacdo das violacdes de direitos humanos que iriam trazer os membros dos grupos de auto-
defesa e os grupos de vigilancia privados, assim como os militares envolvidos na organizagdo e no
apoio desses grupos, para a justica(Avilés, 2006a, p.117).

*7 A remogdo das FARC da sua Base Sul em La Uribe foi um dos primeiros atos do governo
Gaviria e foi altamente apoiado pelo auto-comando militar. O governo Samper prop0ds reverter
essa decisdo e foi severamente criticado pelos militares. No inicio de 1995 as FARC propuseram
que o municipio de La Uribe fosse desmilitarizado como uma garantia para a sua seguranga para
que negociacdes de paz fossem iniciadas. Em 18 de Maio o Presidente Samper sugeriu que ele
estava aberto para a idéia da desmilitariza¢do da zona. O processo foi irreparavelmente obstruido
pela redacdo de um memorando por parte dos comandantes das Forcas Armadas. Nele, os
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Samper procedeu a desmilitarizacdo e, uma semana apds a libertacdo dos
prisioneiros, destituiu o General Bedoya do comando das forcas armadas,
alegando ‘razdes de Estado’. Isso causou grande descontentamento nas fileiras
militares, tendo alguns chegado a insistir que o General se recusasse a entregar o
cargo, mas este acabou optando por ndo se insurgir contra a ordem do
Presidente(Avilés, 2006a, p.86).

Em novembro de 1995, Samper declarou estado de comocgio interna em
resposta ao assassinato do politico conservador Alvaro Gémez. Esse estado de
emergéncia permaneceria ativo durante boa parte de 1996. Em abril de 1996,
Samper langou o decreto 717, que estabelece ‘zonas especiais de ordem piiblica,
nas quais autoridades militares adquirem controle operacional sobre o territério e
sobre todas as autoridades civis nestas zonas.

As prerrogativas especiais atribuidas aos militares nessas zonas inclufam a
viabilidade de conduzir buscas e de deter qualquer pessoa considerada suspeita
sem mandato judicial. Em agosto de 1996, o presidente Samper propds um
conjunto de reformas constitucionais que iriam eliminar o papel da corte
constitucional de rever a constitucionalidade do Estado de Emergéncia e eliminar
o tempo limite de sua duracdo estabelecido pela constituicio de 1991. Essas

propostas eventualmente seriam derrotadas.

“Apesar de o governo americano formalmente ter cortado a ajuda militar em 1996,

as relacdes entre as For¢as Armadas Colombianas e os Estados Unidos ndo se
encerraram. Por exemplo, 726 receberam treinamento do Comando de Operagdes
Especiais do Departamento de Defesa dos EUA no ao fiscal de 1996 (Priest, 1998).
Em 1996 haviam 28 enviados das Forcas Especiais Americanas na Colombia, e
oficiais e soldados colombianos eram os principais recebedores de treinamento
contra-insurgente no Instituto de Cooperacdo e Seguranca do Hemisfério Ocidental
do Exército Americano(Escola das Américas). Mais de 150 colombianos que se
graduaram nesse instituto foram acusados de violagdes de direitos humanos por
organizagdes de direitos humanos nos anos 1980 e 1990 (Leech, 2002, p.26-27).
Além disso, a assisténcia americana aos militares e a policia nacional colombiana-
que ndo estava impedida de receber ajuda- triplicou de US$28,5 milhdes em 1995
para perto dos US$100 milhdes em 1997 (Priest 1998). Finalmente, o Programa de
Treinamento de Intercdmbio Combinado Conjunto(Joint Combined Exchange
Training) do Pentdgono foi efetivo ao permitir o continuo treinamento dos soldados
colombianos, apesar das restricdes colocadas sobre a ajuda antinarcéticos em 1996
e 1997(Center for International Policy, 2001)”(Avilés, 2006a, p.103).

militares questionavam a constitucionalidade da desmilitarizagc@o e levantavam suspeitas a respeito
do potencial perigo a que estariam submetidos os soldados envolvidos no processo de
desmilitarizagdo(Avilés, 2006a, p.75).
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J4 na campanha presidencial, Pastrana se comprometeu a um encontro
pessoal com os lideres das FARC para discutir o estabelecimento de negociacdes
e a possibilidade da criacdo da ZD. Pastrana também tentou se encontrar com
lideres da ELN, mas estes se recusaram.

A 7D foi criada e instalada pela primeira vez em 7 de novembro de 1998.
A principio, ela s6 permaneceria em vigor por um periodo de 90 dias, contudo
Pastrana chegou a prolongar esse prazo em 11 oportunidades; ela acabou por se
manter praticamente durante o governo todo(Isaacson, 2003).

Na ocasido, representantes das FARC chegaram a fazer uma viagem de
avido junto com representantes do governo colombiano por diversos paises da
Europa, o que significou para as FARC um passo no sentido de seu
reconhecimento politico(Latin America Report, 2002). Contudo, o grupo nio
conseguiu seguir uma estratégia de reconhecimento coerente, tanto no tocante a
buscar a participagdo internacional na mesa de negociacdo quanto a buscar a
discuss@o sobre o cumprimento de normas que pudessem lhe angariar status
politico para negociar.

O discurso de Pastrana enfatizava, desde o primeiro momento, a
importancia da presenca da comunidade internacional para inspecionar e
monitorar a resolu¢cdo do conflito e o cumprimento dos acordos(Carvajal e Pardo,
2002). Entretanto, a participag@o internacional na negociacdofoi bastante restrita
pelo menos até margo de 2001. No inicio, o governo tentou evitar o envolvimento
de outros atores como a Igreja Catdlica, ou a sociedade civil. Rejeitou ofertas de
assisténcia direta das Nagdes Unidas, dos governos europeus e mesmo dos EUA.
Contudo, paulatinamente esses atores comegaram a ser inseridos na negociagao.
Em nar¢o de 2001, foi criada a Comissao Facilitadora de Paises Amigos(CFPA);
que, no entanto, ficou apenas como observadora até o inicio de 2002.

No final de 2001, as negociacdes foram interrompidas pelo assassinato do
ex-Ministro da Cultura Aradjo Nogueira e pelo bloqueio a entrada do politico
liberal Horacio Serpa no interior da ZD. O presidente esteva prestes a invadir a
7ZD e dar fim ao processo, mas, nesse momento, o porta-voz das FARC Raul
Reyes declarou o interesse de negociar com a CFPA. A ZD foi prolongada pela
11* vez até abril de 2002, a seis semanas da elei¢do presidencial. Dia 20 de
fevereiro as FARC seqiiestram o senador Eduardo Guechem. O presidente

Pastrana deu por encerrada qualquer tentativa de negociacdo, acusou as FARC de
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serem um grupo terrorista e deu ordens as Forcas Armadas para a imediata
retomada de ZD.

A administracio de Alvaro Uribe ndo somente aumentou muito
significativamente o gasto piblico com o or¢amento militar, como também
implementou outras estratégias como parte do seu programa de seguranga
democrdtica. O programa foi lancado a partir de discurso do presidente Uribe no
dia 29 de Junho de 2003, em Putumayo. A seguranca do pais deveria ser
garantida pela maior presenca das autoridades nacionais ao longo do territério.

As relacdes entre civis e militares durante o governo Uribe tém sido
préximas, e o Governo Uribe tem desconsiderado estratégias de negociagdo com
as guerrilhas; evitando inclusive medidas de cardter mais simboélico para
equacionar o problema das violagdes sistematicas de direitos humanos produzidas
pelos militares. O presidente Uribe criticou abertamente os grupos de direitos
humanos por relatarem os abusos dos militares, sugerindo que elas atuam como
‘fronts’ dos terroristas(Mason, 2003, p.400).

O Plano Patriota, principal iniciativa da Politica de Seguranca Democrética
foi iniciado no final de 2003 com o intuito de ocupar uma &4rea central para as
operacdes das FARC, onde se localizavam os departamentos de Caquetd,
Guaviare, Meta e Vaupés(dreas de presenca substantiva das FARC). Essa
operacdo previa também a captura de seus lideres e sua extradicao para os Estados
Unidos. O Plano foi fundamentalmente financiado pelo governo, contudo contou
com a contratagdio de 600 mercendrios e com a superviséo e com O
aconselhamento militar de 800 especialistas americanos(Hylton, 2006, p.116).

Segundo Forrest Hylton(2006), ao ameacar fundamentalmente sé as areas
controladas pelas FARC, o Plano Coldémbia ajudou os paramilitares a se
consolidarem sua empresa criminal e a integrarem comoum instrumento
politico(Hylton, 2006, p.109-110). Os paramilitares passaram a se instalar
despreocupadamente em departamentos como Cérdoba e Magdalena, e a controlar
a politica local, ameagando qualquer oposicionista aos candidatos aos quais
estivessem associados. Hylton denuncia que, nas eleicdes para o Congresso de
marg¢o de 2002, candidatos que eram em alguma medida ligados aos interesses dos
paramilitares ganharam de 30 a 35% das cadeiras(ibid., p.114)

Primeiramente por meio de decretos executivos e, depois, por meio de

legislacdo antiterrorista, Uribe comecou a prover os militares de poderes de
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policia. A primeira lei antiterror, de abril de 2003, tinha por intuito prover as
forcas de seguranca do Estado, entre policiais e militares, de poderes legais de
cardter permanente para interceptar as comunicagdes, para conduzir buscas
domiciliares e para prender individuos sem mandato judicial.

Uma segunda lei antiterror foi submetida pelo Executivo ao Congresso em
julho de 2003, com foco na reforma do cddigo penal, da regulacdo da expedicao
de processos judiciais e das punicdes para uma série de crimes pretensamente
relacionados a atos de terrorismo. Além dessas leis, o governo propds uma
reforma constitucional e do sistema judicial ampla, que incluia restricdes as
competéncias da corte constitucional de justiga.

Outro processo que marcou o programa do Governo Uribe foi a
mobilizacdo da populagdo civil na tentativa de restauracdo da ordem puiblica. A
politica de seguranca democréatica conclamava a solidariedade e a cooperagdo dos
cidaddos em defesa da democracia. Em campanha, o presidente anunciou que
pretendia iniciar uma rede de mais de um milhdo de colaboradores civis e
informantes pagos para obter informagdes sobre a guerrilha.

Entretanto, sua medida mais significativa foi a de organizar milicias
camponesas semi-treinadas cujos membros operariam em suas proprias
comunidades. Elas sdo alistadas nos batalhdes ou brigadas para trés meses de
treinamento basico e depois retornam para suas comunidades, onde a principio
serviriam como guardas municipais diurnos e durante a noite voltariam para suas
casas. Isso significava uma volta da Estratégia das CONVIVIR(Avilés, 2006a,
p-136).

Todavia, o fato de estarem servindo em seus proprias comunidades fez
com que eles e suas familias fossem facilmente identificaveis e se tornassem alvos
freqiientes das FARC e das ELN(Latin America Report, 2003a, p.3-4). Dessa
forma, civis estariam sendo expostos a niveis inaceitdveis de risco. Ambos 0s
lados ameacam os civis, j4 que as FARC seqiiestram as familias dos soldados
camponeses e de suspeitos de serem colaboradores e informantes(ibidem). A
conclusdo é que, diante das novas prerrogativas que o Estado assumiu no governo
Uribe e da expansdo de seus instrumentos de seguranca, a condicdo efetiva de
seguranga dos individuos inseridos no conflito estd cada vez mais degradada.

O governo, reivindicando os poderes a ele conferidos pelo artigo 213 da

constitui¢do, decretou, a partir de 11 de agosto de 2002, estado de comogio
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interna durante noventa dias, com uma extensdo por outros noventa conseguidos
em Novembro de 2002 mediante uma aprovacido do senado.

Uma das principais preocupagdes das organizagdes de direitos humanos
foi o comportamento das forcas de seguranca nas Zonas de Reconciliacdo e
Consolidacdo(ZRCs), criadas pelo governo Uribe para viabilizar uma atuacdo
mais dindmica e eficiente das forcas publicas. Essas forcas, que dentro de um
quadro de comocgio interna ja tinham suas competéncias ampliadas, dentro das
ZRC receberiam poderes especiais. Nas ZRCs os militares tinham o poder
inclusive de restringir o movimento das pessoas e impor toques de recolher.

Membros do governo freqiientemente descredibilizam as criticas contra a
sua atuacdo dizendo que se tratam de declaragdes sem fundamento e
ideologicamente fundamentadas. Eles se referem a tais declaragdes e grupos
inserindo eles na linguagem de uma politica anti-terrorismo. Dessa forma, os
integrantes das ONG’s sdo acusados pelo governo de serem ‘advogados do
terrorismo’, ou ‘terroristas de terno’. Eles usam o argumento de que se os criticos
do programa de segurangca acabam por minar a resiliéncia do programa do
governo e a moral das tropas, e dessa forma colocam todo o projeto politico em
risco. De acordo com sindicalistas, varios setores da sociedade, particularmente
nas cidades, se tornaram complacentes a respeito das atrocidades sendo cometidas
e se mostram dispostos a aceitar as violacdes de direitos humanos como efeito

colateral inevitdvel da politica de seguranca(Latin America Briefing, 2009, p.6).

2.6.

Conclusao

Tentar recuperar os diferentes elementos presentes nos contextos de
criacdo e de consolidacdo dos cursos de acdo das guerrilhas € um exercicio
importante para desvencilharmos a andlise dos essencialismos por meio os quais
dos quais muitas leituras buscam as respostas para a produgdo e a reproducio da
violéncia no espago social do conflito colombiano. Essa andlise disposicionalista
nos indica que os diferentes agentes que atravessam esse espaco manifestaram
disposi¢des a negociar e a combater. Ao contrdrio do que poderia sugerir um
raciocinio simplista € monocausal, o acionamento e a inibi¢do de tais disposi¢des

ndo estabelecem uma ligacdo direta com a relagdo de forca entre os agentes (tal
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hipdtese s6 poderia nos levar a conclusdo de que os agente sdo em diversos
momentos ‘irracionais’, quando ndo abertamente esquizofrénicos), mas sé pode
ser reconhecida através de uma anélise cuidadosa do contexto.

Um dos elementos centrais na formacao desses padrdes de racionalidade
estd na formacdo das Forcas Armadas Colombianas. Constituida no inicio do
século XX, essa instituicdo, a principio, ndo teve papel central. Nao tinha
representantes no plano politico nem presenca consolidada no interior do pafs,
onde os grandes proprietirios de terra garantiam sua seguranga através do
recrutamento de milicias privadas. Isso mudou com a onda de protestos sociais
que se iniciou a partir dos anos trinta, com a chegada dos liberais ao poder. E esse
momento e a necessidade de controlar os protestos sociais que marcam, de acordo
com Alain Rouquie e Stephen Suffern(1994), a modernizacdo e a expansdo do
papel do exército colombiano, assim como da policia nacional. Essa ambigiiidade
em relagdo ao papel do exército e da policia multiplica a capacidade do Estado de
mobilizar esses profissionais para a repressdo politica de determinados grupos.

Os Estados Unidos exercem também um papel decisivo sobre a formacdo e
socializacdo do exército colombiano, assim como sobre a reafirmacdo do seu
papel na estrutura social como um todo. A imposi¢do da agenda contra-insurgente
por parte dos Estados Unidos tomou formas diferentes ao longo do tempo, mas
existe grande correspondéncia social entre os grupos enquadrados em categorias
como ‘comunista’, ‘narco-guerrilheiro’ e ‘terrorista’, assim como a criminalizag¢do
das atividades e demandas desses mesmos grupos. Tal sinaliza que, dentro de
diferentes contextos, a utilizacdo desses instrumentos de controle e
monitoramento t€m efetivado e reproduzido sistematicamente a marginalizacio
desses determinados sociais.

O processo de privatizacdo da violéncia que prevalece em varios espagos
no pais ocupa um papel particularmente perverso nessa conjuntura. Diante de um
processo incompleto de monopolizacdo do uso da forga, a militariza¢do do interior
do pais teve como conseqiiéncia o desenvolvimento de diferentes grupos de
autodefesa, de esquadrdes de exterminio e de grupos guerrilheiros. Em funcdo de
sua informalidade, eles sdo socializados nesses mesmos esquemas de percepgdo
que reificam a intratabilidade do conflito e a transformam numa profecia auto-
realizavel; contudo sem estarem sensiveis aos constrangimentos institucionais aos

quais os militares estdo sujeitos. Sd@o esses outros veiculos que podem atribuir um
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papel a outros atores, que carregam diferentes formas de pensar e lidar com o
conflito.

Apesar dessa ‘cumplicidade ontoldgica’ entre militares e paramilitares ser
um elemento fundamental da socializacdo reiterada dessa disposi¢cao associada ao
habitus do profissional de seguranca, a magnitude da sua manifestacdo no espaco
social do conflito colombiano parece estar em alguma medida condicionada pela
densidade que o campo transacional dos profissionais de seguranga atinge na
esfera internacional. Do periodo da deténte até o inicio de 2002, no qual tais
constrangimentos diminuiram de intensidade, foi possivel observar diferentes
mecanismos atuando, com maior ou menor sucesso, para diversificar os espagos
de didlogo entre o governo e 0s grupos insurgentes.

E nesse sentido que a ascensio do governo Uribe parece cercear ainda
mais esses canais. A imediata cumplicidade entre a nova postura da politica
externa americana, o discurso do presidente de militarizacdo da sociedade e o
consenso da elite colombiana em torno da inviabilidade do processo de paz
(principalmente depois da forma como o udltimo fracassou, em 2002) resultaram
numa grande autonomia da acfo dos militares, sem 0s constrangimentos
institucionais, domésticos e internacionais, que poderiam estar atuando -

esvaziados que estes estdo em recursos e legitimidade.
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3
A seguranca humana e as Populacoes Internamente
Deslocadas na Coléombia

3.1.
Introducao

A seguranga humana atualmente € reivindicada por diferentes governos e
organizagdes como uma mudanca paradigmadtica na formulacdo de politicas no
ambito internacional. Apesar da dificuldade de localizar exatamente onde a
discuss@o comecgou, o espaco que ela alcangou na academia e na formulacdo de
politicas (‘policy-making’) é relativamente recente. Diferentemente de outros
debates presentes na discussdo da abertura do conceito de seguranga na década de
1990, voltados para a pratica mais desenvolvidos a partir do espaco académico,
vdrias redes de ativistas e foros multilaterais(com destaque para o Sistema das
Nagdes Unidas) tiveram proeminéncia no desenvolvimento desse conceito.

No6s buscaremos nesse capitulo discutir a questdo da seguranca humana
através das ferramentas do conceito de campo. Tal opcdo tem por objetivo
ressaltar o papel desses praticantes na construcdo nio sé desse conceito, mas do
conjunto de praticas que se articula através dele. A pertinéncia do conceito de
campo se coloca na medida em que buscaremos analisar o papel do uso da
seguranga humana na andlise dos deslocamentos de populacdo sem recorrer seja a
uma ‘esséncia’ a priori do que significa ou deveria significar a seguranga humana,
seja a presenca nominal do conceito de seguranga humana no discurso dos atores
envolvidos no processo de producéo de politicas para atendimento das populagdes
internamente deslocadas. No&s buscaremos entender a seguranga humana nio sé
como uma formulagdo que estd em disputa no ambito do internacional, mas como
uma nog¢do que exerce efeito sobre diferentes contextos de diferentes formas, de
modo que ndo é possivel esgotar as diferentes propriedades de seus diferentes

usos numa definicao nominal.
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Para proceder a anélise do conceito da seguranca humana e de seu papel no
contexto que nos interessa, ndés elencaremos algumas48 das principais
caracteristicas do conceito de campo e as aplicaremos n andlise dos debates em
torno da seguranca humana e dos deslocamentos internos de populacdo. Tomando
como referéncia os trabalhos de Bernard Lahire, Pierre Bourdieu e Martin Criado,
nds podemos ressaltar trés caracteristicas fundamentais de um campo de praticas:
1- por sua caracterizacdo como um espaco social conflitivo, o campo € marcado
pela presenca de posi¢des sociais que refletem uma relacdo de forgas material e
simbdlica em torno da representacdo legitima do mesmo.; 2- por sua
caracterizacdo como um espago social de dominagdo simbdlica ou ideoldgica, a
capacidade de comunicagdo que permite aos praticantes do campo exercerem sua
expertise em diferentes dominios sociais ndo é neutra, mas reflete o exercicio de
uma engenharia de poder que o campo tenta tornar invisivel, ao pretender tornar
‘naturais’ algumas divisdes politico normativas que s@o construidas e
consolidadas pela prépria presenga do campo; 3- por sua caracterizagdo como um
campo produtivo ou generativo, o campo apresenta a constituicdo de objetos
sociais onde os agentes praticantes empregam sua expertise para condicionar a
constitui¢do de determinado objeto a partir de sua visdo de mundo

Apés essa discussdo, procederemos a uma andlise da aplicagdo desse
arcabouco normativo a protecdo internacional das PID no contexto colombiano.
Concluiremos argumentando como as diferentes posicdes que se fazem presentes
tanto no campo da seguranga humana quanto na constituicdo desse arcabouco
normativo implicam um enquadramento especifico ndo sé sobre no que consiste a
condicdo de deslocado, como sobre qual a responsabilidade do Estado e da
sociedade colombiana em relac@o ao fendmeno. Além disso, buscaremos discutir
no final que, enfatizando a dimensdo simbdlico-ideoldgica da seguranca humana,
podemos argumentar que a centralizagdo dos instrumentos para o atendimento dos
deslocados nas maos do Estado tem por efeito a producdo de uma légica que

dissocia o fendmeno do deslocamento da dindmica de violéncia e expropriacdo

*8 Existem duas ferramentas fundamentais da analise do conceito de campo que estio presentes na
andlise dos tré€s autores aos quais me refiro e que ndo discutiremos aqui: € a presenca de um capital
e um habitus especificos inerente ao campo que estd sendo estudado. A utilizacdo adequada
desses instrumentos demandaria uma pesquisa empirica relativamente a andlise detalhada dos
praticantes desse campo que o presente estudo ndo se propde nem tem condi¢des de realizar.
Como as propriedades das ferramentas analisadas e a viabilidade de sua aplicag@o para o contexto
em questdo estdo discutidas e justificadas no trabalho, entendemos que tais auséncias ndo
comprometem a viabilidade da andlise.
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que estdo na sua origem, e dessa forma reforca e legitima o discurso do Estado da
< ’ : .

Guerra contra o Terror’ na medida em que exerce um papel ativo no
desvencilhamento do Estado em relagdo a sua responsabilidade para com a

producio da violéncia e dos deslocamentos internos.

3.2
O campo como um campo de posicoes

3.2.1.
O conceito dentro dos estudos de seguranca

Pauline Kerr(2007) enfatiza o fato de que, apesar de ndo necessariamente
haver um consenso sobre o significado da seguranga humana, ela pode ser
objetivamente distinguida da seguranga centrada no Estado. Para os que advogam
a seguranga humana, esta ¢ um fim em si mesmo, fim para o qual a seguranga do
Estado ¢ apenas um meio, configurando uma resposta historicamente
especifica(Kerr, 2007, p.93-94). Contudo, o debate em torno da questdo da
seguran¢a humana néo tem, como poderia parecer a primeira vista, de propor uma
politica que se oponha frontalmente aquilo que seria, dentro de um determinado
contexto, uma orientacdo de seguranga nacional ou estatal. Como demonstram
claramente MacFarlane e Khuong(2006), a ambig@o consiste em conceber a
seguranga humana como uma condi¢do primdria, que estaria associada a um
significado mais universal e essencial do conceito de seguranga. A nocdo de
seguranga estatal ou nacional seria apenas uma resposta possivel para o dilema da
seguranga humana. Uma resposta contingente no tempo, e cujos limites estariam

comegando a ser, cada vez mais, desafiados:

“No6s sugerimos que durante grande parte da histdria da teorizagdo sobre o Estado,
este tem sido concebido, a0 menos parcialmente, como uma resposta a seguranca
dos individuos e grupos. Isto é geralmente acompanhado por uma obrigacdo
implicita ou explicita do Estado, perante os cidaddos. Quando o Estado falha em
fazé-lo ou quando se torna uma ameaga a seus proprios cidadios, a reividicacdo do
Estado pela lealdade de seus cidaddos fica diminuida. Para colocar de outra forma,
o Estado tém frequentemente sido concebido como uma resposta a necessidade
humana por seguranga, que € primdria. Apesar da reivindicacdo do Estado de uma
posicdo privilegiada em assuntos de seguranga ter se tornado mais forte ao longo

do tempo, ela raramente foi absoluta e geralmente foi acompanhada, em gradagdes
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variadas de qualificacdo, por principios que defendiam o espago pessoal vis-a-vis a
comunidade politica”(MacFarlane e Khuong, 2006, p.26)

Ainda segundo os referidos autores, a seguranga humana oferece uma
contribuicdo relevante na medida em que redireciona nossa atengdo para quatro
questdes fundamentais nas relagdes internacionais: primeiramente, reafirma que a
pratica da seguranga deve ter como objetivo fundamental a protecdo do individuo,
e ndo do Estado; e dessa forma nos oferece uma ferramenta pertinente para
enriquecer um debate intelectual que trabalha com nogdes freqiientemente
reificadas de Estado. Em segundo lugar, o conceito reflete as questdes centrais de
seguranca do mundo pés-guerra fria de uma forma que as abordagens centradas na
seguranga nacional ndo fazem. Prové, portanto, um novo vocabuldrio para
descrever e fazer entender as conseqiiéncias humanas das guerras civis e internas.
A inseguranca humana seria um termo apto e compreensivo para capturar a
ameaca da sobrevivéncia fisica. A terceira questdo aborda a incorporacido de
iniciativas de seguranga humana por parte de Estados e de organizacdes regionais,
como elementos de sua politica externa e de seguranca. E, finalmente, para além
no nivel do Estado e do nivel regional, reconhecer ameacas enfrentadas por civis
inocentes em guerras civis ou conflitos étnicos como questdes de seguranca
aumentaria a possibilidade de ac@o por parte das Nagdes Unidas(MacFarlane e
Khuong, 2006, p.228-229).

A andlise da realidade internacional que subjaz a essa literatura
compreende que esse novo ambiente de seguranga que estd sendo descrito pelos
especialistas exige a formulacdo de novas ferramentas para que possamos
enfrenta-lo. Os mecanismos de preservacido necessdrios para enfrentar certas
ameacas que se apresentam contemporaneamente simplesmente ndo existem, na
medida em que a emergéncia dessas novas ameacas estaria sendo relevada. A
configuragdo de seguranca do mundo P6s-Guerra Fria, marcado pela globalizacio
e pelo avanco tecnoldgico, seria claramente diferente do que era até
recentemente(Alkire, 2003, p.11).  Isso ndo necessariamente significa que o
conceito de seguranca humana seja incompativel com a adesdo de politicas
centradas no Estado.  Esses argumentos, contudo, por ndo assegurarem

adequadamente a seguranga das pessoas dentro dos Estados em relacdo a certos
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fendmenos, ndo deveriam gozar do papel privilegiado que usufruem no
entendimento da seguranca(Kerr, 2007, p.91).

Como apresentado pelos diversos autores, o que estd em questio no
crescente investimento no estudo e na pratica da seguranca humana € justamente
sua  instrumentalidade para preservar e  estabilizar a  seguranca
internacional(Hampson, 2008, p.232). A seguranca humana implica uma
ampliagdo e nova priorizacdo dos determinantes da seguranca, dando centralidade
a seguranca dos individuos, em lugar da dos Estados. Essa abordagem amplia o
nimero de varidveis sociais e de desenvolvimento como sendo capazes de
constituir uma ameaca a seguranca internacional(Duffield & Waddell, 2006, p.1).

Até hoje ndo existe um consenso consolidado a respeito do que chamamos
seguranga humana, seja sobre seu real significado, seja sobre as implicacdo de um
suposto paradigma da seguranga humana para o estudo e para a prdtica das
relacdes internacionais(Hampson, 2008, p.230). Por um lado, a abrangéncia do
conceito de seguranca humana nos permite mobilizd-lo para abordar dilemas
muito distintos através de estratégias de acdo muito diversificadas, como a criagio
do Tribunal Penal Internacional, o combate as minas terrestres, as discussdes em
torno da assinatura do Protocolo de Kyoto, os programas que buscam atender as
mulheres e criangas envolvidas em conflitos armados, etc.

Por outro lado, muitos criticos argumentam que esse excesso de
flexibilidade leva a defini¢do a perder completamente a sua funcionalidade(Paris,
2001, p.90). Roland Paris(2001, p.90) afirma que a multiplicidade de agendas e
de defini¢des reivindicando a seguranca humana, longe de ser uma virtude, tem
como conseqiiéncia sua incapacidade de servir de guia para a formulagdo de
politica consistente por parte dos diferentes atores. As divisdes entre as diferentes
escolas ou leituras da seguranca humana fazem com que os criticos se tornem
ainda mais céticos em relagdo a capacidade do conceito de desafiar a nogdo
estadocéntrica de seguranca(Kerr, 2007, p.98).

Outro critica comum acusa a securitizacdo de assuntos que poderiam ser
resolvidos politicamente de forma mais eficiente. Uma vez que Estados jd t€m
uma longa tendéncia de associar ao conceito de seguranca uma predisposicao para
usar a for¢a militar, a abordagem da seguranca humana, ao introduzir e legitimar

todo um novo conjunto de temas passiveis de serem securitizados, acaba, de
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forma ndo-intencionada, por levar solu¢des militares para problemas politicos e
socio-econdmicos(MacFarlane e Khuong, 2006, p.242).

Essa critica busca imputar aos que advogam a seguranga humana o 6nus da
ampliacdo simultdnea do conceito em seu eixo vertical até o horizontal®. Essa
ambigiiidade néo se verifica, entretanto, na discussdo da maioria dos autores que
defendem a pertinéncia do conceito, uma vez que eles estabelecem nitidamente a
prevaléncia da ampliacdo vertical sobre a horizontal. A caracteristica fundamental
da seguranca humana sua condigio de paradigma centrado nos individuos. E por
colocar o individuo como seu objeto de referéncia que ela se distingue das leituras
de seguranca centrada no Estado(Alkire, 2003, p.3). O relatério Human Security
Now, redigido pela Comissdo sobre Seguranca Humana(CSH), organizada no

ambito da ONU em 2003, estabelece de forma inequivoca essa prioridade:

“Seguranca centrada no individuo- e ndo no Estado

A Comunidade Internacional precisa urgentemente de um novo paradigma de
seguranca. Por qué? Porque o debate sobre seguranca mudou dramaticamente
desde o inicio da seguranca baseada no Estado advogada no século XVII. De
acordo com essa idéia tradicional, o Estado monopolizaria os direitos e meios para
proteger seus cidaddos. O poder do Estado e a seguranga do Estado seriam
estabelecidas para sustentar a ordem e a paz. Mas no século XXI, os desafios tanto
a seguranga quanto a seus protetores se tornaram muito mais complexos. O Estado
continua como o provedor fundamental da seguranga. Contudo ele freqiientemente
ndo consegue cumprir suas obrigacdes de seguranca- a as vezes se tornou mesmo
fonte de ameaca para a sua prépria populacdo. E por isso que a atencdo deve agora
se deslocar da seguranca do Estado para a seguranca dos individuos- para a
seguranga humana”(Comission on Human Security(CHS), 2003, p.2).

De fato, ndo apenas a necessidade ou a pertinéncia, mas a propria
inteligibilidade da noc@o de seguranca humana dependem da objetividade da
distincdo entre a seguranca do Estado e da seguranc¢a do individuo. A abordagem
da seguranca humana, em sua concepc¢do, se desenvolve paralelamente a um
movimento no debate sobre desenvolvimento econdomico e no direito internacional
de mudanca de €nfase da busca de objetivos instrumentais aos Estados (como

crescimento econdmico e os direitos dos Estados) para o desenvolvimento

49 Emergiu, principalmente a partir do final da Guerra Fria(embora haja antecedentes) uma série de
debates voltados para a ampliacdo do conceito de seguranca. O debate sobre a seguranga humana
é, inclusive, uma de suas dimensdes que ganhou maior repercussdo. Dentro desse debate,
convencionou-se, por parte de alguns autores, analisar as possibilidades de ampliacdo do conceito
de seguranca através de dois eixos: o eixo vertical(referente ao objeto da Seguranca, podendo
variar do Estado ao individuo) e o eixo horizontal (que diz respeito ao conjunto de temas e setores
passiveis de serem reconhecidos como questdes de seguranca(questdes ambientais, econdmicas,
etc.) (Buzan, 1991; Walker, 1997; Smith, 2005)
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humano e para os direitos humanos(Alkire, 2003, p.3). A seguranga humana
carrega, portanto, uma heranca de uma tradicdo politica e filos6fica centrada na
irredutibilidade da condi¢gdo humana — uma heranca que remonta a filosofia
politica do liberalismo(Kerr, 2007, p.92). Disso advém que um dos principais
desafios para se pensar consistentemente a seguran¢a humana, inclusive por sua
vocacdo cosmopolita, envolve discutir em que medida individuos em sociedades
diferentes percebem as ameacas de seguranca humana através de estruturas
cognitivas de referéncia diferentes. O liberalismo inerente a seguranga humana
tem que avaliar em que medida essas barreiras trans-culturais obstruem a
coordenacdo de politicas de atendimento das ameagcas identificadas como questdes

de seguranca humana(Hampson, 2008, p.240).

3.2.2.
Antecedentes ao debate sobre seguranca humana

O conceito de seguranca humana é um desenvolvimento recente de
argumentos anteriores centrados no ser humano, cuja proposta incluia o
desenvolvimento de politicas para prover seguranca as pessoas em suas praticas
cotidianas(Kerr, 2007, p.91). Ele reflete uma agenda de preocupagdes de longa
data discutidas em diversos mecanismos da ONU ainda durante a Guerra Fria,
envolvendo debates criticos tanto em torno do conceito de seguranca nacional
quanto daquele de desenvolvimento nacional(Hampson, 2008, p.229-232). O
contexto da emergéncia da seguranca humana é marcado, segundo diversos
autores, pela influéncia crescente de um liberalismo cosmopolita no sistema
internacional no Poés-Guerra Fria. A adesdo crescente a tais normas seria
demonstrada pela Declaracdo Universal de Direitos Humanos, pela Convengéo de
Genebra e por seus protocolos adicionais, pela criacio do Tribunal Penal
Internacional, entre outros instrumentos (Duffield & Waddell, 2006, p.2).

O esforgo para se definir a seguranca humana por meio de um debate em
torno da nogdo de desenvolvimento ganhou for¢a no inicio dos anos 1990, com a
publicacdo dos relatérios de desenvolvimento humanos do PNUD de 1993 e 1994.
Esse movimento foi contido foi contido a partir da metade dos anos 1990,
desafiado pelo discurso da necessidade de protecdo fisica. No final dos anos

1990, houve uma tentativa de reforgcar o discurso baseado no desenvolvimento
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humano, contudo sem restabelecer o papel prevalecente do desenvolvimento

econdmico (MacFarlane e Khuong, 2006, p.157)50.

3.2.3.
Diferentes racionalidades por tras do conceito de seguranca humana

Uma diversidade de institui¢des internacionais, paises e pesquisadores
propdem modos alternativos de definir a seguranga humana. Tal diversidade nio
necessariamente é entendida como um problema. As varias definicdes de
seguran¢a humana freqiientemente refletem os diferentes valores das comunidades
de académicos e praticantes que buscam empreendé-las, assim como as vantagens
comparativas de  determinadas instituicbes implementadoras  dessas
politicas(Alkire, 2003, p.10).

Aqueles que advogam uma leitura da seguranga humana amparada pelas
preocupacdes com as questdes de desenvolvimento normalmente sdo associados a
uma leitura mais abrangente do conceito de seguranca. Exemplos de
documentos que expressam essa visdo mais abrangente sdo: o Human Security
Now e o Human Development Report da ONU de 1994(Hampson, 2008, p.231).
Os componentes da concepcdo mais estreita argumentam que o foco apropriado
para o conceito de seguranca humana € a ameaca de que as pessoas sejam sujeitas
a violéncia politica, seja por parte do Estado, seja por parte de outros atores
politicos organizados. Aqueles que advogam essa leitura buscam uma andlise
mais apurada da viol€ncia politica nos conflitos civis(Kerr, 2007, 93-95).

A politica externa do Japdo e o pilar de seguranca do Banco Mundial,
embora de formas diferentes, defendem a férmula conjunta de buscar ao mesmo
tempo ‘freedom from fear’ e ‘freedom from want’. Os governos do Canada e da
Noruega desenvolveram uma agenda de topicos que busca avancar e enfatizar o

lado da protecdo, o ‘freedom from fear’(Alkire, 2003, p.5).

%% O comentirio de Pauline Kerr a respeito do assunto € elucidativo: “Cunhar o rétulo de seguranga
humana podia ser visto como uma tentativa do Pés-Guerra Fria de enfatizar a questdo do
desenvolvimento, ou mais propriamente a questdo do desenvolvimento humano, de forma a
mobilizar recursos econdmicos e financeiros no combate a pobreza e criticar o excesso de gastos
em equipamentos militares que foi uma caracteristica primordial do perfodo da guerra fria. Nesse
sentido, chega a ser irdnico que hoje em dia as discussdes em torno da seguranca humana tem
concentrado mais a sua ateng@o para o contexto da violéncia politica, mesmo que dentro do Estado
e num contexto de desenvolvimento”(Kerr, 2007, p.92).
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Fen Hampson propde uma categorizacdo ligeiramente mais nuancgada.
Segundo ela, existem trés concepgdes distintas da seguranga humana que moldam
os debates contemporineos. A primeira concepcio € aquela do Estado de direito
ou dos direitos naturais, ancorada na premissa liberal fundamental de que o
individuo tem direitos bésicos a ‘liberdade, seguranca e a busca da felicidade’ e de
que ¢ obrigagdo da comunidade internacional proteger e promover esse direitos.
A segunda concepgido da seguranca humana € a concepgdo humanitdria. Esta € a
vis@o que informa os esfor¢os internacionais para aprofundarem e fortalecerem o
direito internacional, particularmente no que concerne ao genocidio e aos crimes
de guerra e a aboli¢do das armas que causam danos a civis e a ndo-combatentes.
Esta visdo estd no cerne do debate a respeito da intervencdo humanitéria, se
direciona a melhora das condi¢des de vida refugiados e de outras pessoas que
tenham sido retiradas de seus lares e de suas comunidades pela incidéncia do
conflito. Essas duas visdes tem claramente similaridades, estando as duas
voltadas para a defesa dos direitos humanos bésicos e daqueles dos quaisestio
privadas as pessoas sujeitas a ambientes de conflito. Elas se encontram em claro
contraste com uma visdo mais ampla, que sugere que a seguranca humana deve
ser construida de forma a incorporar danos econdmicos, sociais, ambientais e de
outras formas as condicdes gerais de vida e ao bem-estar dos individuos. Dessa
forma, ela identifica o contraste entre duas leituras da seguranca humana, embora
opte deliberadamente por ndo reduzi-las a uma diferenca de escopo do
conceito(Hampson, 2008, p.231).

Mais recentemente, dois eventos reapresentam as diferentes implicacdes
do debate a respeito do conceito de seguranga humana: a primeira foi a
publicacdo, no final de 2001, do relatério ‘Responsability to Protect’. O segundo
foi o langamento do relatério da CSH, o ‘Human Security Now’, em 2003. Esses
dois relatorios refletem, de modo pratico, como, até recentemente, as redes de
governanga da seguranca humana, estavam sendo construidas de duas formas
complementares, mas diferentes. O ‘Responsability to Protect’ vé a seguranca
humana no coragdo da redefini¢do da natureza da soberania no que diz respeito ao
Estado e a comunidade internacional. Este conceito se move a partir da idéia
juridicamente embasada da intervencdo humanitdria para reinscrever a ética
universalista da seguranga humana dentro de uma arquitetura juridico- politica do

Estado-nagdo. J4 o Human Security Now, de forma diferente, se relaciona de
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forma mais direta com o desenvolvimento. Tem uma visdo mais holistica e
interdependente da seguranca humana, enquanto o ‘Responsability to Protect’
estaria mais diretamente voltado para discutir a seguranga do Estado e o direito de

interven¢ao(Duffield & Waddell, 2006, p.8-9).

3.24.
Seguranca humana como a fusdo entre seguranca e

desenvolvimento

As agéncias da ONU tiveram um papel importante na reorientagdo das
discussdes sobre desenvolvimento e em humanizar as discussdes sobre o tema, até
entdo concentrada nos agregados nacionais — redirecionando-a para um foco na
necessidade dos individuos e sua capacitacio(‘empowerment’). Nos anos 1990,
havia considerdvel otimismo de que uma ordem mais centrada nas pessoas
pudesse ser atingida(MacFarlane e Khuong, 2006, p.139).

O discurso de desenvolvimento que vinha sendo elaborado na ONU se
contrapunha ao discurso desenvolvimentista proferido principalmente pelos paises
de 3° Mundo, na medida em que se concentrava naquilo que seus adesistas
consideravam os fins ultimos do desenvolvimento: aumentar a qualidade de vida
dos seres humanos e capacitd-los a retomar o controle de suas préprias vidas. Isso
foi acompanhado pelo desenvolvimento de uma critica crescentemente persuasiva
dos objetivos tradicionais (estadocéntricos) das politicas de segurancga(ibid.,
p-147).

Consideracdes a respeito dessa dimensdo econdmica continuaram a
florescer mesmo dentro da discussdo sobre a prevencdo de conflitos. A discussdo
das causas profundas dos conflitos focou nos obstaculos ao desenvolvimento e era
claramente informada pela premissa de que a pobreza e a falta de expectativa
encorajam o comportamento violento(ibid., p.143).

Virios indicios sugerem que, no final dos anos 1990, foi colocada uma
forte énfase por parte de vdrios instrumentos internacionais na relacdo entre
conflito e seguranga. O estudo sobre preven¢do de conflitos desenvolvido em
1999pelo Ministro de Relagdes Exteriores da Suécia , notou que a pobreza era um
componente central da concepc¢do de seguranca e prescreveu a integracido das

discussoes da prevencdo de conflito com a discussdo de cooperacdo para o
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desenvolvimento. O secretdrio-geral Kofi Annan, por sua vez, em sua Declaracio
do Milénio, enfatizou que as condi¢des de vida adequadas eram um direito bésico,
mas que também existia um vinculo, importante de ser ressaltado, entre pobreza e
conflito(MacFarlane e Khuong, 2006, p.153-154). O relatério do Banco Mundial
de 2000/2001 identifica trés pilares para o esforco para a reducdo da pobreza:
facilitar a capacitacdo, aumentar a seguranca e promover oportunidades. O pilar
sobre seguranca é descrito da seguinte forma: ‘reduzir a vulnerabilidade — a
choques econdOmicos, desastres naturais, problemas de saide, incapacidade, e
violéncia pessoal —€ uma parte intrinseca da expansdo do bem-estar e encoraja o
investimento em capital humano e em atividades de alto risco e alta
rentabilidade(Alkire, 2003, p.18)

Dentro do discurso atual, ndo somente a pobreza e o subdesenvolvimento
estdo associados com o conflito, mas o préprio conflito, na medida em que destroi
a base do desenvolvimento e do capital social, é encarado como aprofundando a
pobreza e o subdesenvolvimento (Duffield, 2001, p.37).

De acordo com Duffield e Waddell, sob o slogan do desenvolvimento
sustentavel, as praticas de desenvolvimento tomaram um viés humanista. Isso fez
com que ndao somente priorizassem o desenvolvimento de individuos em
detrimento do desenvolvimento de Estados, mas também dissociavam o
desenvolvimento humano de qualquer conexdo direta com o crescimento
econdomico(Duffield & Waddell, 2006, p.5). Seguindo ainda o argumento dos
autores, a condicdo dos conflitos no Pés-Guerra Fria é central para entendermos
de que tipo de segurancga falamos na seguranca humana. Ele define a natureza da
ameaca contra a qual nés somos defendidos através da biopolitica do
desenvolvimento. O debate em torno do desenvolvimento sustentidvel e do
desenvolvimento humano ji estaria indicando uma reorientagdo centrada no
Estado para uma centrada no individuo. O conflito, de forma similar, move seu
l6cus da guerra entre Estados para a guerra dentro dos Estados, onde a condig¢io
de miséria e opressdo da populacio passa a ter um papel central na reprodugdo do
conflito. A prépria natureza do conflito parece, dentro dessa logica, ter sido
alterada. E com vista nessa légica que Duffield e Waddell definem a seguranca
humana como a fusdo entre desenvolvimento e seguranca. O desenvolvimento
sustentdvel define o tipo de desenvolvimento que estd sendo securitizado na

seguran¢a humana (ibid., p.3-6).
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“Durante os anos 90, a proposicdo de que os paises pobres correm um risco maior
de ‘cairem’ no conflito do que os ricos(em decorréncia de a exclusdo social poder
ser explorada por lideres criminosos violentos) se consolidou num consenso de
formulacdo de politica [‘policy consensus’](ver Collier, 2000). Se o
desenvolvimento sustentdvel trouxe a questdo da auto-reproducgio coletiva para o
centro da discussdo, a redescoberta da guerra interna durante os anos 1990
problematizava a natureza do Estado no mundo em desenvolvimento. Estados
fracos ou invidveis que existam em zonas de crise podem vir a ser capturados por
comandantes hostis ou inapropriados| ‘unsuitable rulers’]. A percepcdo de que
esses comandantes sdo os inimigos ilegitimos do desenvolvimento, junto com a
preocupacdo de que pessoas desfavorecidas sdo passiveis de recorrerem a eles,
estabelece uma dindmica intervencionista”(Duffield & Waddell, 2006, p.7).

3.2.4.1.

Do desenvolvimento humano para a seguranca humana

A humaniza¢do do desenvolvimento j4 era evidente nos anos 1970 e 1980
e continuou nos anos 1990. Houve um fomento a atividade de economistas
proeminentes. Essa atividade intelectual se desenvolveu nos anos 1990 e se
centrou no Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento(PNUD), que
inaugurou, também a partir dos anos 1990, uma série de relatérios de
desenvolvimento humano(MacFarlane e Khuong, 2006, p.144). O salto do
conceito de desenvolvimento humano para o conceito seguranca humana comegou
a se dar no relatério de 1993, que enfatizou uma questdo que ndo tinha sido
levantada pelos anteriores: a participagdo e a capacitagdo das pessoas para
assumirem controle de suas préprias vidas — este o primeiro documento a fazer
explicitamente referéncia ao conceito de seguranca humana’'.

O relatério de 1994 ja promoveu uma fusdo mais definitiva e consciente da
relacdo entre desenvolvimento e seguranga. Isso pode ser notado mesmo em seu

titulo: ‘Novas Dimensdes da Seguranca Humana’. O relatério define seguranga

humana como o somatdrio de sete dimensdes de seguranca: econdmica, alimentar,

1o préprio Relatério de Desenvolvimento Humano do PNUD de 1994 estabelece a relagdo entre
seguranca humana e desenvolvimento humano: “Em se definindo a seguranga, € importante que a
seguranca humana ndo seja considerada sin6nimo de desenvolvimento humano. O
desenvolvimento humano é um conceito mais amplo- definido nos Relatdrios de Desenvolvimento
Humano anteriores como um processo de ampliagdo da gama de escolhas dos individuos. A
seguranca humana significa que as pessoas podem exercer essas escolhas de forma segura e livre-
e que elas podem estar relativamente confiantes que as oportunidades que elas t&ém hoje ndo serdo
totalmente perdidas amanha(UNDP, 1994, p. 23)
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de saide, ambiental, pessoal, comunitéria e politica(United Nations Development
Program(UNDP), 1994, p.24-25). O relatério caracteriza o conceito da seguinte

forma:

“A seguranca humana pode ser entendida como tendo dois aspectos principais. Ela
significa, primeiro, seguranca de ameacas cronicas como fome, doenca e repressao
politica. ~ E segundo, ela significa protecdo contra rupturas repentinas e
devastadoras nos padrdes de vida didria- seja nos lares, no trabalho ou na
comunidade”(UNDP, 1994, p.23)

Aqueles que defendem uma forma mais abrangente para o conceito de
seguranca argumentam que observar a seguranca do individuo demanda que
busquemos sanar outras fontes de privacdo além da violéncia politica. O relatdrio
de 1994 ressalta a complementaridade entre liberdade em relacdo ao medo
(‘freedom from fear’) e liberdade em relacdo a necessidade (‘freedom from want’),
em expressdes que se tornaram usuais. Como ressalta Sabina Alkire, o que é
importante nessa concepcido de seguranga humana ndo é a definicdo de quais
valores devem ser priorizados em detrimento de outros. A esséncia da formulacio
estaria na caracteristica de a seguranca humana estar centrada no individuo; na
preocupacdo com seu espoco universal, e na interdependéncia incontorndvel de
seus componentes (Alkire, 2003, p.13; UNDP, 1994, p.22-23).

Em 2002, por ocasido da Cidpula de Johanesburgo sobre Desenvolvimento
Sustentdvel, o governo japonés anunciou uma nova abordagem para a assisténcia
ao desenvolvimento. O primeiro Ministro Japonés Yoshiro Mori ofereceu a
oportunidade de financiar e apoiar uma Comissdo sobre Segurancga
Humana(CSH). A comisséo foi dirigida pelo prémio Nobel Amartya Sen e pela
ex-diretora do ACNUR Sadako Ogata. Apesar da abordagem tomada pela
Convencdo para Intervengdo e Soberania do Estado(CISE), mas relativo no que
diz respeito a suas preocupacdes, A CSH, em seu relatério ‘Human Security
Now’, optou deliberadamente por uma vis@o mais ampla da seguranca humana,
que enfatizasse a necessidade de lidar com a caréncia e privagdo material, assim
como a violéncia e o conflito. Nesse sentido, existe um forte vinculo entre os
trabalhos dessa comissdo e a logica langada pelo relatério de desenvolvimento
humanos do PNUD de 1994(MacFarlane e Khuong, 2006, p.159-160). A
definicdo de seguranca humana fornecida pelo relatério € particularmente

expansiva:
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“A definicdo de seguranca humana da Comissdo sobre Seguranca Humana:
proteger o centro vital de todas as vidas humanas em formas que expandam as
liberdades e realizagcdes humanas... Significa criar sistemas politicos, sociais,
ambientais, econdmicos, militares e culturais que oferecam as pessoas as condi¢des
de construir sua sobrevivéncia, suas condicdes de vida e sua dignidade”(CHS,
2003, p.4)

N

Antecipando as criticas em relacdo a super-extensividade de sua
formulag@o, o relatério deixa claro que a ampliacdo vertical do conceito de
seguranga é aquilo que da sentido ao debate sobre a ampliagdo horizontal do
conceito de seguranca. Nesse sentido, o advento da seguranga humana permitiria
que o conteido da seguranca ndo fosse mais reduzido as questdes da
inviolabilidade das fronteiras e do nimero de tropas, mas incluisse a protecido da
‘seguranga ambiental, do terrorismo transnacional, dos movimentos massivos de
populacdo, das doencas infecto-contagiosas como a AIDS e das condig¢des
duradouras de opressdo e privagdo”(CHS, 2003, p.6). Nesse sentido. o relatério é
claro em ndo estabelecer um tipo de ameaca mais imediato do que os demais,
chegando a dizer que “ndo somente paz e desenvolvimento sdo ambos
importantes. Eles estio interconectados”(ibid., p.7).

A énfase no desenvolvimento é apresentada em contraste com a insisténcia
das abordagens tradicionais de responsabilizar exclusivamente o Estado do
processo de provisdo da seguranga52. Os processos de desenvolvimento da
seguranga humana envolveriam uma ampla gama de atores e instituigdes,
incluindo as préprias pessoas(ibid., p.6). Para viabilizar tal leitura, a provisdo de
seguran¢ga humana é definida em termos de dois processos centrais: protecdo e

capacitacao(ibid., p.11).

3.2.5.
A seguranca humana como protecao fisica dos individuos

2 O relatério Seguranca Humana J4 também tem como caracteristica a énfase reiterada na
complementariedade entre seguranga humana e seguranca do Estado. Segundo o relatdrio, tal
complementariedade tem quatro aspectos: a SH se preocupa com o individuo e a comunidade em
vez de o Estado; ameagas a seguranca das pessoas incluem ameagas e condi¢des que ndo sdo
classificadas enquanto tais pela seguranga do Estado; ela expande o conjunto de atores
considerados para além do Estado; alcancar a seguranca humana incluiria ndo somente proteger as
pessoas, mas também capacitd-las(CHS, 2003, p.4)
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Em meados da década de 1990, um grupo de especialistas comegou a
defender a posi¢ao de que o foco no desenvolvimento da abordagem do PNUD da
seguran¢a humana dilufa o foco em relacdo a um conjunto de problemas muito
graves e cada vez mais urgentes, concernindo principalmente a vulnerabilidade de
seres humanos envolvidos em guerras. Essa abordagem ndo ignorou questdes de
desenvolvimento, mas sugeriu que a seguran¢a humana, concebida como a
preservacdo contra a violéncia fisica e contra o abuso dos direitos fundamentais,

era um pré-requisito para o desenvolvimento humano.

“Nés vemos aqui a cristalizacdo da divisdo na compreensdo do conceito de
seguran¢a humana entre uma perspectiva de desenvolvimento aponta a seguranca
de ameacas econdmicas como um aspecto essencial da seguranca humana e uma
perspectiva dos direitos e da protecdo, que vé a seguranca fisica como distinta de, e
prioritdria em relacdo aos problemas econdmicos” (MacFarlane e Khuong, 2006,
p.165)

Esse conjunto de pessoas preocupados com tais questdes busca dar conta
desses dilemas também recorrendo a nogdo de seguranga humana. As normas e
instrumentos internacionais que elas mobilizam quando evocam a seguranga
humana estdo, porém, mais diretamente voltados para a prote¢do dos direitos
humanos e das liberdades fundamentais, face inclusive a ameaca potencial dos
Estados. Tais normas estariam refletidas na constituicdo de instrumentos como a
Carta da ONU, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, as convengdes que
lidam com crimes como genocidio e com os direitos de grupos particulares,
criangas, mulheres, refugiados e minoria553(MacFarlane e Khuong, 2006, p.62).

A fraqueza de estruturas e de instituiches estatais em muitos paises
ampliou os desafios e riscos do processo de construgdo de Estados. O fendmeno
de seguranca mais tipico desde o fim da guerra fria foi o recrudescimento do
conflito armado dentro dos Estados. Uma tendéncia e conseqiiéncia dramética

desse novo panorama da politica internacional € a crescente vulnerabilidade da

%3 Segundo MacFarlane e Khuong, durante os primeiros noventa anos do século XX, as normas
internacionais que protegem os valores centrais dos individuos teriam se expandido em 3 dire¢des:
a expansdao do entendimento europeu a respeito dos direitos individuais que se extendiam
lentamente para o resto do mundo; o aumento da preocupagdo de proteger grupos vulnerdveis,
como mulheres, criancas e minorias; e o aprofundamento substantivo das politicas publicas, da
provisdo de sobrevivéncia, para a preocupacdo com bem-estar e identidade(MacFarlane e Khuong,
2006, p.108)
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populacdo civil, que muitas vezes se torna alvo deliberado dessas forgas
irregulares.

A discussdo sobre como tratar grupos particularmente vulnerdveis
comecgou com a divulgacdo de estudos que apontavam para um nimero cada vez
maior de criangas-soldado nos conflitos do Pés-Guerra Fria. O secretario-geral
Boutrus Boutros Gahli apontou um especialista para que fizesse um estudo
independente sobre o assunto em 1993. Aproximadamente 50% das 3,6 milhdes
de fatalidades em guerra entre 1990 e 2006 tiveram criangas como vitimas.
Centenas de milhares de crianga continuam a ser coagidas a participar de conflitos
armados. Elas sdo ainda vitimas de explosivos que permanecem de guerras
anteriores(MacFarlane e Khuong, 2006, p.202-211).

O processo de normatizacdo da vulnerabilidade das mulheres em
ambientes de conflito percorreu caminho similar ao das criangas. A ONU
promoveu vdrias conferéncias para discutir a questdo das mulheres, como a
Conferéncia Mundial sobre os Direitos Humanos, em Viena, em 1993, e a
Conferéncia Mundial sobre as Mulheres, em Beijing, em 1995. A crescente
importancia que o papel das mulheres tomou nas discussdes sobre seguranca
humana em razdo de acontecimentos que marcaram o desenvolvimento dos
conflitos nos anos 1990. Elas se tornaram alvo privilegiado e vitimas de praticas
particularmente degradantes em conflitos como os da Iugosldvia e Ruanda.
Diante da recorréncia desses eventos, vdrias instituicdes e organismos da
sociedade civil se mobilizaram em torno da questao(ibid., p.218).

Em 1997, o ACNUR optou por estruturar seu relatério anual ‘The State of
World’s Refugees’ em torno do conceito de seguranga humana, enfatizando que o
deslocamento era produto da inseguranca e que todos tinham o direito a seguranca
e a liberdade. O foco do relatério do ACNUR foi centrado nos problemas
particulares de protecdo enfrentados pelas populacdo deslocadas pela violéncia e
pela repressdao. Nao havia uma discussdo substancial da dimensdo de

desenvolvimento da seguranga humana, conforme presente no relatério do PNUD.

3.2.5.1.
A Comissao para a Intervencao e Soberania do Estado
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Essa concepcdo é fundamentalmente convergente com a abordagem do
Canadd. A abordagem canadense esteve embasada numa critica aquilo que eles
percebiam como sendo um escopo excessivo e uma conseqiiente falta de foco para
formulac@o de politica na concep¢do de seguranga humana. Lloyd Axworth,
entdo Ministro de Relacdes Exteriores do Canadd, defendia que a prioridade
deveriam ser os custos humanos dos conflitos violentos e a seguranga das pessoas
envolvidas em tais situacdes(MacFarlane e Khuong, 2006, p.172). Em 2000, o
Canad4 financiou, com o apoio de grandes fundacdes americanas, a Comissio
para a Intervencgdo e Soberania do Estado(CISE). O contexto dos trabalhos da
CISE foi marcado por uma tentativa de entender a inércia dos organismos
internacionais em face do genocidio de Ruanda, dos fracos resultados das a¢des na
Somalia e na Boésnia, e da situacdo de Kosovo em pleno andamento. A comissao
se voltou para discutir sob que condicdes seria apropriado para os Estados
buscarem medidas coercitivas — inclusive militares — contra outro Estado com o
propdsito de proteger pessoas que estejam em risco. A CISE entregou seu
relatério, intitulado Responsabilidade de Proteger (Responsability to Protect-
R2P), em Setembro de 2001.

A defini¢do do relatério ndo ressalta, em si mesma, a prioridade da questao
da violéncia politica. Em vez disso, opta por propor, deliberadamente, a

indivisibilidade do conceito de seguranga humana:

“seguranca humana significa a seguranca das pessoas- sua segurancga fisica,
econdmica e de bem estar social, respeito por sua dignidade e valor enquanto seres
humanos, ¢ o valor de seus direitos humanos e suas liberdades fundamentais”
(CISS, 2001, p.15).

Mas aquilo a que o relatério se propde, como pode ser reconhecido pelo
titulo, € como a necessidade de incorporar a seguranca humana impde limites as
prerrogativas da soberania. A seguranga humana nos mostra claramente que 1 - a
responsabilidade dos Estados, como membros do sistema internacional, ndo se
restringe a seus cidaddos — existe uma interdependéncia das questdes de seguranga
que ndo pode ser negligenciada. 2- o Estado tem uma responsabilidade prioritaria
por seus cidaddos em vista de suas prerrogativas soberanas e, este se mostrando
incapaz de cumpri-la, a responsabilidade da comunidade internacional de suprir

essa protecdo € automaticamente acionada.
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O que caracteriza de forma inequivoca a abordagem do relatério é o seu
foco no Estado. Muitas discussdes académicas sobre a seguran¢a humana focam
nas pessoas e ignoram o Estado ou o consideram uma fonte primordial de ameaca
a seguranga humana que precisaria ser transcendido. O relatério percebe
explicitamente que o Estado é uma potencial fonte de ameaga, mas argumenta que
o Estado é também a solucdo preferencial para os problemas de
protecdo(MacFarlane e Khuong, 2006, p.179).

O primeiro principio basico estabelecido pelo relatério abrange a ideia de
que soberania implica responsabilidade. Diante disso, a responsabilidade primaria
no que diz respeito a essa protecdo recai sobre o Estado. Somente quando esse
Estado se mostrar incapaz ou indisposto a cumpri-la, ou caso ele seja o agente
perpetrador da violéncia, é que se torna responsabilidade da comunidade
internacional de atuar no seu 1ugar54(CISS, 2001, p.17). Vale ressaltar, contudo,
que o relatério ndo € claro ou assertivo o suficiente em especificar a partir de que
ponto a intervengdo deve ser permitida(MacFarlane e Khuong, 2006, p.179).

O debate sobre intervencdo militar para o propdsito da intervencdo de
seres humanos foi estimulado na comunidade internacional, segundo a CIISE,
justamente por causa da defasagem critica entre, por um lado, as necessidades
sentidas no mundo real, e, por outro lado, os instrumentos e modalidades para
administrar a ordem mundial. Diante dessa incompatibilidade, tem sido
desenvolvida uma prética internacional que o relatério busca definir como
‘responsabilidade de proteger’. E para o estabelecimento e consolidacio dessa

prética que o documento se volta®(CISS, 2001, p.15).

“O que tem emergido gradualmente tem sido uma transi¢@o paralela de uma cultura
de impunidade soberana para uma cultura prestacdo de contas/accountability]
nacional e internacional” (CISS, 2001, p.14).

Esse diagndstico a respeito da prética da interveng@o humanitéria e do seu

amparo em instrumentos consolidados do Direito Internacional leva o relatério,

* O relatério estabelece que as responsabilidades da comunidade internacional em tais situacdes
sdo trés: prevenir que os conflitos acontegcam ou se repitam, reagir ao irrompimento dos conflitos,
e reconstruir as sociedades quando as tentativas de protegé-la hajam fracassado.

> Segundo o R2P, a nogdo de que existe uma pratica e um principio emergente em favor da
intervencdo militar com o propésito da prote¢do de seres humanos € apoiado por uma ampla
variedade de fontes legais, como a carta da ONU e a Declaragc@o Universal dos Direitos Humanos,
a convengdo sobre genocidio, a convencdo de Genebra e os protocolos adicionais as convenc¢ao
sobre direito humanitdrio internacional, o estatuto do TPI e etc(CISS, 2001, p.16)
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em sua conclusdo, a uma posicdo extremamente forte em favor da legitimidade da

prética da intervencgao:

“2.17 Baseados na nossa leitura da pratica do Estado, dos precedentes do Conselho
de Seguranca da ONU, de normas estabelecidas, a emergéncia de principios-guia, e
a evolugdo do direito costumeiro internacional, a Comissdo acredita que o viés da
Carta das Nagdes Unidas contra a intervencao militar ndo deve ser entendido como
absoluto quando uma agfo decisiva, fundamentada na prote¢do de seres humanos,
se faz necessdria. O grau de legitimidade acordado para intervencdo se voltard
freqiientemente para a resposta de perguntas como os propdsitos, os meios, a
exaustdo de outras vias de enfrentar os problemas, a proporcionalidade da resposta
a provocacdo inicial, e a agéncia de autorizacdo. Todas essas questdes serdo
recorrentes: para os propositos do momento o ponto € simplesmente existe um
corpo amplo e cumulativo de direito e pratica que apdia a nogdo que, qualquer que
seja a forma que o exercicio dessa responsabilidade venha a tomar, os membros da
ampla comunidade de Estados tém uma responsabilidade tanto para com seus
cidaddos quanto para com os de outros Estados” (CISS, 2001, p.16)

A extensdo do debate e da difusdo do relatério nédo significa que ele ndo

tenha sofrido grande resisténcia dentro e fora da ONU:

3.3.

“... politicamente, a responsabilidade de proteger ndo € amplamente aceita pelos
paises em desenvolvimento como determinante na operacionalidade das politicas,
apesar do acordo no documento provisdrio produzido na Conferéncia mundial de
2005 da Assembléia Geral para que fosse aceito como valido(Bellamy & Willians,
2005, p.27-28). Para a maioria dos paises do G-77 a seguranca humana requer a
implementacdo de uma agenda de desenvolvimento por parte do Estado, com a
ajuda de doadores e organizacGes internacionais, e a continuagdo da soberania
incondicional. Tornar a soberania condicional € visto como mais um exemplo do
exercicio de poder dos Estados ocidentais ao ditar as regras da politica mundial e
oferecer uma justificativa para interven¢do nos assuntos internos de paises
recentemente descolonizados”(Kerr, 2007, p.98)

O campo como um campo de dominacao

3.3.1.
A questao da comunicagcdo — a consisténcia do conceito e a

relevancia da pratica

Uma das principais caracteristicas do conceito de seguranca humana € sua

capacidade de comunicagdo e sua capacidade de articular uma gama diversa de
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questdes.  Christian Biiger(2006) propde uma reorientagdo da discussdo ao
argumentar que a obsess@o dos criticos em torno dos limites definicionais é, em
alguma medida, contraproducente, pelo fato de a sua difusibilidade(‘fuzziness’)
ser na verdade sua caracteristica mais proeminente. O conceito tem que ser
analisado pelo que ele faz, ou seja, “pela funcdo social que o conceito cumpre nos
discursos e praticas de seguranca contemporaneos”’(Biiger, 2006, p.1). O grande
potencial do conceito estd justamente na sua capacidade comunicacional de
promover um espago de cooperagdo entre os praticantes de seguranga.

Sabina Alkire(2003) se posiciona de forma muito similar ao buscar langar
uma definicdo da seguranca humana voltada para a pratica, mas flexivel o
suficiente para poder ser adaptada aos diferentes contextos(Alkire, 2003, p.2). Na
busca do que qualifica como uma definicio ‘operacional’, Alkire procura
deliberadamente se eximir de privilegiar seja a prote¢do fisica, seja a dimensdo
sécio-econdmica; assim como reafirma a centralidade do individuo. Ela propde
que o objetivo normativo da seguranca humana seja traduzido em politicas
operacionais através de procedimentos-guia, em vez de estes procedimentos serem
estabelecidos anteriormente a andlise do caso a ser enderecado. Dessa forma, ela
pretende atribuir ao conceito de seguranga humana amplitude suficiente para
incorporar uma gama de possibilidades operacionais distintas a serem aplicadas
em situacdes concretas. Ao mesmo tempo, presume deixar ‘espaco para a
realidade’, pois tal defini¢do deveria fornecer ferramentas e insights para que as
prioridades politicas pudessem ser melhor conceitualizadas e enfrentadas caso-a-

caso(Alkire, 2003, p.6).

“De forma a serem relevantes para diferentes culturas e circunstincias, uma
estrutura conceitual solida deve ser tanto flexivel quanto concreta- para permitir
que especificacdes que mudam com o tempo e com o contexto. Contudo isso
significa que muitas questdes prementes serdo resolvidas somente na pratica apés
tanto as ameacgas quanto as institui¢des de implementacdo de politicas haverem
sido identificadas” (Alkire, 2003, p.6)

A ‘solucdo’ de Biiger e Alkire, tentando mostrar que muitos dos problemas
levantados pela literatura académica sdo falsos problemas, ndo € ingénua. Ela
expoe a dificuldade de muitos académicos de lidar com um conceito que tem, em
suas origens, o desenvolvimento de uma comunidade de praticantes que adquire

grande legitimidade na década de 1990 e que investe sua expertise no tratamento
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de uma série diversa de questdes. Contudo, ao enfatizar a funcdo de
comunicagdo, permanecem no senso comum, nio questionando a fungdo politica
do exercicio dessa comunicacio. E nessa tltima questio que se concentra o
trabalho de autores como Oliver P. Richmond e Mark Duffield. Com argumentos
diferentes, os autores vao tentar colocar em relevo tanto os pressupostos por tras
da constru¢do desse senso comum, que Richmond qualifica como ‘paz liberal™®

(2006); como a engenharia dos sistemas de governanga articulados através da

plataforma da seguranca humana(Duffield e Waddell, 2006).

3.3.2.
Critica do argumento da comunicacao e a imposicao dos saberes de

uma comunidade epistémica

Como enfatiza Duffield, sem algum grau de entendimento compartilhado a
respeito de qual a natureza do problema e de como ele deve ser enfrentado, as
redes de governanca que se articulam através da seguranca humana teriam
dificuldade de operar. Dentro das redes de governanga, premissas compartilhadas
de formulagd@o de politica sdo uma forma importante por meio da qual diferentes
atores podem se comunicar e coordenar suas vdrias atividades. Enquanto que a
implementagdo desse entendimento compartilhado € uma outra questdo, a0 menos
sua existéncia permite o didlogo entre os diferentes atores. (Duffield, 2001, p.73).

Esse papel na formulacio de politica € ilustrado pelo consenso liberal que
existe em relagcdo as causas do conflito e aos métodos de reconstrugdo social. A

operacdo desse sistema de governanga liberal no qual a seguranga humana esta

%% Richmond busca, através do desenvolvimento do conceito de paz liberal, fazer uma genealogia
das propriedades presentes na consolidagdo desse sistema de governanca. A formulagdo do
conceito de seguranga humana se dd inevitavelmente dentro desse contexto mais amplo, uma vez
que se trata de uma noc¢do eminentemente contemporanea. Richmond reconhece que ela ndo se
reduz a nenhuma das categorias de paz que ele desenvolve, ou mesmo a uma combinacio
especifica delas(embora ele frequentemente ressalte o papel de seguranga humana no
estabelecimento da paz civil). Nosso trabalho se concentra nos usos e significados do conceito de
seguranca humana pelo seu papel determinante na formulag¢do da nocéo de deslocamentos internos
de populacdo, e nas politicas desenvolvidas em torno dessa no¢do. Contudo, como o proprio
Richmond ressalta, sdo nogdes que convergem na reproducdo de um determinado sistema de
governanca: “Claramente, a ideologia da seguranca humana e a natureza do papel dos atores nao-
estatais nas zonas de conflito na reprodugdo desses tipos de dependéncias significa que eles estdo
envolvidos na reproducdo da paz liberal como forma dominante de resolucdo de
conflito”(Richmond, 2006b, p.9).
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envolvida incorpora uma estratégia comunicativa da qual depende a viabilidade e
legitimidade de seus portadores(Richmond, 2006a, p.2).

Apesar da natureza assertiva dessa paz liberal, esse consenso que estd
constantemente em processo de ser reconstruido tem sido fortemente contestado
tanto no plano do discurso quanto no plano da pritica. Entretanto, em vista da
eficdcia ideoldgica desses mecanismos, a maioria das criticas tende a se
concentrar nos métodos utilizados para se construir a paz liberal de forma mais
eficiente. Nao existe, porém, muito questionamento da validade dessa paz liberal,
ou a respeito da forma como seus diferentes elementos se conciliam. Assume-se
que democracia, desenvolvimento, globalizacdo e direitos humanos sdo

inerentemente complementares. (ibid., p.6).

3.3.3.
O campo da seguranca humana e a construcao de hierarquias no

internacional

E a existéncia dessa dimensio de dominagio que faz com que autores
como Duffield advoguem a importincia de desenvolver um argumento sobre
como a seguranga humana veicula instrumentos que fazem com que as populacdes
dos paises do Sul sejam interpretadas e categorizadas(prioritariamente como
disfuncionais). Os defensores da seguranca humana, amparados na eficicia desse
poder simbolico, afirmam enfaticamente a indivisibilidade entre a ‘nossa’
seguranga e a ‘deles’, e que nds deverifamos pensar a politica através dessa
interdependéncia(Duffield & Waddell, 2006, p.12).

Por um lado, as evidéncia sugerem que o ‘Sul’ tem sido freqiientemente
excluido das redes dominantes da economia politica global. Essa exclusdo nio &,
entretanto, sindbnimo de vazio. Esses paises t&ém sido reintegrados ao sistema-
mundo liberal por meio da disseminacdo e do aprofundamento de todos os tipos
de atividade transfronteirica(Duffield, 2001, p.5). O crescimento de tais redes
implica que os detentores do poder estatal perderam parcialmente a capacidade de
governar independentemente dentro de suas proprias fronteiras.

Isso ndo significa, todavia, dizer que os Estados estejam necessariamente
ficando mais fracos. O que essa transformacdo sugeriria é que mudou a natureza

do poder e da autoridade: os governos do ‘Norte’ encontraram novos métodos e
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sistemas de governanga através dos quais reafirmam sua autoridade. As agéncias
do Norte estabeleceram competéncias politicas e organizacionais para ajudar as
vitimas da violéncia de todos os lados de um conflito em curso. Apesar disso,
diferentemente da Guerra Fria, essa competéncia nido necessariamente &

dependente do consentimento formal dos governos envolvidos(Duffield, 2001,

p-31).

‘As tentativas das agéncias de auxilio de disciplinar os deslocados através da
redugdo de auxilio alimentar a0 mesmo tempo em que renovam os esfor¢os para
encorajar o auto-gerenciamento liberal sdo consistentes com as politicas de Estado
para integrar as populagdes do Sul na mé@o de obra ultra barata. Reduzir a ajuda
alimentar freqiientemente foi visto como um meio para liberar os deslocados para o
trabalho. Entretanto, a cumplicidade das agéncias de auxilio para com a subjugo
das populacdo deslocadas do sul do Suddo se estende para além da esfera
econdmica;um importante aspecto desse envolvimento técito diz respeito a como a
comunidade internacional compreende as populagdes deslocados por conflitos. As
representacdes usadas para se referir aos deslocados no sul do Suddo ampliam as
relacdes de cumplicidade para incluir as de des-socializagdo. Para o Estado, des-
socializagdo envolve a supressdo ativa das etnias ndo-islamicas e identidades
culturais. O governo freqiientemente proclamou, comumente como um meio de
rechacgar acusacdes internacionais de abuso, que todas as populacdes do sul do
Suddo, incluindo os deslocados, sdo cidaddos sudaneses. Tais declaragoes,
contudo, ndo funcionam como um meio de estabelecer os deveres e obrigacdes
envolvidas implicadas na cidadania num sentido liberal. Elas refletem a disposi¢do
por parte do Estado, através de demoli¢des arbitrarias e intrusivas, realocacdo de
populagdes, demarcagdo de dreas de assentamento e a manipulagdo do acesso ao
auxilio alimentar, cuidados médicos e educacgio primaria; de tentar ignorar, diluir e,
em ultima instdncia suprimir as histérias culturais das populacdes do sul do
Sudio’ (Duffield, 2002, p.92).

3.3.4.
As mudancas na discussao sobre resolucao de conflito

Durante a primeira metade dos anos 1990, a principal preocupacdo da
comunidade internacional no que concerne a emergéncia dos conflitos era a
condicdo da interven¢do humanitdria: desenvolver novos arranjos institucionais
que permitissem as ag€ncias de auxilio de trabalhar em situacdes de conflito
aberto e ter acesso aos civis nas zonas de guerra. Talvez devido ao sucesso
parcial dessas intervengdes e as dificuldades encontradas, esse foco foi
substituido, na segunda metade da década de 1990, por uma formulag@o que tinha

como prioridade a resolucéo de conflito e a reconstrucdo das sociedades. Em vez
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de assisténcia humanitdria em si mesma, esse novo humanitarismo ampliou suas
ferramentas de desenvolvimento e investiu em seus poderes transformativos e
harmonizantes para reduzir a incidéncia do conflito e prevenir o seu
retorno(Duffield, 2001, p.11).

E amplamente aceita, na atualidade a idéia de que as organizagdes
internacionais deveriam estar crescentemente atentas aos processos de conflito no
mundo e, na medida do possivel, conduzir seus trabalhos na direcdo da resolucio
de conflito e da ajuda a reconstrucido das sociedades destruidas pela guerra, de
forma a evitar a emergéncia futura da violéncia. Tal engajamento é fundamental
para a prevaléncia do desenvolvimento e da estabilidade. As diferentes operacdes
envolvidas dentro da légica da seguranga humana visam a consolidagcdo da paz
liberal em suas fronteiras mais instaveis: resolver conflitos, reconstruir sociedades
estabelecer economias de mercado funcionais como um modo de evitar guerras
futuras(Duffield, 2001, p.34).

As diferentes formas de se pensar sobre a questdo dos conflitos e de sua
resolu¢do no mundo contemporineo, convergem em uma nocio que Richmond
denomina ‘paz enquanto governanca’. A ‘paz enquanto governanga’ dentro do
processo de construcdo de Estados, foca nas instituicdes do Estado como a base
para a construgdo da paz liberal.

A emergéncia da abordagem sobre constru¢do de Estados no inicio dos
anos 1990 reflete claramente essa hegemonia da paz liberal. Elas ddo lugar a
atividades ‘normalizadoras’ envolvendo a tranferéncia metodolégica de
conhecimento das ‘comunidades de paz’ para as ‘zonas de conflito’(Richmond,
2006a, p.6). Isso, contudo, é raramente tornado explicito. Essas geracdes de
pensamento sobre as abordagens para terminar o conflito refletem os diferentes
aspectos que essa paz pode assumir a depender do contexto’’.

Richmond busca uma conceituagdo critica da paz por meio de uma

genealogia que demonstre o cariter contingente e contestavel de seus discursos.

A paz liberal € criada através de um ‘consenso sobre a constru¢do de Estados’ onde Estados de
mentalidade liberal coexistem numa sociedade internacional e Estados sdo caracterizados pela
democracia, direitos humanos, livre mercado, desenvolvimento, uma sociedade civil vibrante e
multilateralismo. Richmond desenvolve quarto categorias a partir das quais vai tentar qualificar as
propriedades dos diferentes tipos de paz: paz do vencedor, paz institucional, paz constitucional e
paz civil. A paz liberal ¢ um hibrido destes diferentes tipos de paz que vem sendo sobrepostos. As
caracteristicas bdsicas tanto do pensamento quanto da prdtica da paz liberal estdo enraizadas no
iluminismo e nas nog¢des de racionalidade e soberania, apoiadas por vérias formas de liberalismo e
progressivismo encontrados a partir de entdo (Richmond, 2006a, p.1-5)
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Isso permitiria um entendimento dos muitos atores, contextos e dindmicas de paz,
e permitiria uma repriorizagdo de pelo que, por quem, e porque a paz ¢é
valorizada™®.

Esses debates sobre a paz liberal assumem que enquanto as naturezas da
guerra e do conflito podem ser contestadas, a natureza da paz ndo pode. Ela é
claramente entendida como amparada na democracia, na economia de mercado,
nos direitos humanos, no Estado de direito € no desenvolvimento. Essas
premissas de que a conceituacdo da paz € ndo-problematica e incontestavel sdo
raramente desafiadas — o que se reflete no papel que a ONU tem nas diferentes

praticas de peacebuilding(Richmond, 2007, p. 263).

“A identificacdo de ameagas, tais como terrorismo, abusos de direitos humanos,
ameacas a seguranca humana e questdes de desenvolvimento ou da etnia, se tornam
entdo peca chave da elucidacdo e da criacdo de uma versao especifica da paz. Este
€ o terreno no qual os processos no qual os processos de paz vem passando a ser
vistos cada vez mais como possibilidades para o estabelecimento de novas formas
de governanca. Em torno dessa construcdo da paz liberal, se formou uma
comunidade epist€mica focada sobre as atividades que sdo requeridas para a
construcdo das formas e institui¢des de governanga que passam a ser vistas como a
base sustentdvel para o fim do conflito” (Richmond, 2007, p.263).

A formulagdo de Richmond € elucidativa ndo apenas na medida em que
ressalta a crescente autonomia de uma comunidade de praticantes e intelectuais
relacionada com o estabelecimento dessa forma de governanga, mas,
principalmente, na medida em que ele destaca a formagdo de uma comunidade
epistémica que produz um saber a respeito do mundo e o impde, concretizando

uma hegemonia sobre diferentes espacos do globo.

“Todas essas versoes da paz liberal identificam zonas geograficas que devem ser
preservadas da guerra, do terrorismo e da violéncia politica, subdesenvolvimento,
abusos de direitos humanos e outras formas de violéncia estrutural. A paz liberal
oscila de uma versdo liberal e altamente intervencionista para vesdes mais
consensuais que incorporem preocupagdes com a justica social. Todas essas
facetas da paz liberal tém gradacdes de consenso e condicionalidade, mas todas
elas compartilham uma premissa da universalidade, que legitima a intervencio; e
da superioridade da comunidade epistémica da constru¢do de Estados sobre seus
recipientes” (Richmond, 2006a, p.12).

8 De fato, como ressalta Richmond, muito da teoria ortodoxa de Relagdes Internacionais é na
verdade anti-paz. A sua obstina¢do de reduzir e abstrair a vida humana dentro das ‘relagdes
internacionais’, que em vez disso é constituida de ‘atores, anarquia, interdependéncias, ameacgas,
racionalidade, poder e interesses’ que levam a cédlculos racionais perigosos que em ultima instancia
sacrificam a vida humana(Richmond, 2007, p.261).
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3.4.
O campo como um processo gerativo: a formacao de um corpo
normativo internacional para a protecao das PIDs

3.4.1.
A seguranca humana e os deslocamentos internos de populacao- a
soberania como responsabilidade

Na década de 90, o problema dos deslocados internos comegou a ficar
mais visivel, e uma rede de organizagdes comecou a trabalhar para promover
respostas, no ambito internacional, para essa questdo que atingia uma quantidade
cada vez maior de pessoas. Esforcos foram feitos para precisar e esclarecer o
arcabouco normativo que iria governar o tratamento dos deslocados internos e dar
mais eficiéncia as operacdes que buscam prover a sua assisténcia e prote¢do(Zard,
2006, p.17). Os deslocamentos internos de certa forma condensam todas as
questdes ligadas aos dilemas das populagdes vulnerdveis, como mulheres e
criangas, mas a condicdo de deslocados lhes oferecia vulnerabilidades
particulares(MacFarlane e Khuong, 2006, p.221). E por esse conjunto de
caracteristicas que os deslocamentos internos de populagdo entraram no centro da

discussdo sobre a seguranga humana:

“A questdo do deslocamento interno € central para o desenvolvimento da seguranca
humana no Pds-Guerra Fria. Geralmente, esses deslocados dentro das fronteiras do
que vem a ser seus Estados sdo minorias percebidas como hostis por aqueles que
capturaram o aparelho do Estado. Como eles ndo podem, ou ndo conseguiram,
atravessar as fronteiras, eles ndo usufruem de prote¢ado sob o direito dos refugiados.
Em vez disso, estdo sujeitos a jurisdi¢do doméstica de seu préprio Estado. Como
ressalta Deng: “A abordagem da comunidade internacional a crise do deslocamento
interno e a necessidade de prover protecdo e assisténcia para as populacdes
afetadas depende do fato fundamental de que o problema, por defini¢do, € interno,
e portanto recai sob a soberania estatal”. Seu Estado, no entanto, é frequentemente
a maior ameacga a sua sobrevivéncia. As politicas desse Estado frequentemente
ocasionou seu deslocamento. Em vista desses aspectos, os deslocamentos internos
sdo o exemplo fundamental da tens@o entre a seguranga do individuo e a do
Estado”(MacFarlane e Khuong, 2006, p.220-221).
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A idéia central por trds do esfor¢o para assistir e proteger os deslocados
internos era o conceito de ‘soberania como responsabilidade’. Essa idéia tem
duas partes: os governos sdo responsdveis pelos direitos humanos de seus
cidaddos como uma condi¢do fundamental para o exercicio efetivo da sua
autoridade de Estados; quando esses governos ndo estdo dispostos ou ndo sdo
capazes de promover a seguranca e o bem-estar de seus cidaddos, existe uma
responsabilidade internacional residual que é convocada a proteger os individuos
vulnerdveis(Weiss and Korn, 2006, p.3).

O conceito de ‘soberania enquanto responsabilidade’ foi desenvolvido pela
primeira vez pela ativista de direitos humanos Roberta Cohen, entio membro do
Refugee Policy Group, num paper que serviu de esboco de projeto para uma
conferéncia organizada por ela e por Dennis Gallagher (criador do think tank
Refugee Policy Group) sobre a protecdo de direitos humanos das populagdes
internamente deslocadas. A conferéncia teve lugar em Washington em Junho de
1991 e foi o primeiro grande férum de discussdo especificamente sobre a questio
dos deslocamentos internos de populagdo. Contou com a presenca das principais
personalidades das principais instituicdes de direitos humanos e de direito
internacional humanitdrio(ibid., p.24-25). Esse conceito posteriormente serviu de
base ainda para a formulag@o de outro instrumento importante ligado a seguranga

humana, o relatério R2P.

3.4.2.
Praticas de deslocamento anteriormente ao corpo de protecao das
PIDs

O termo ‘deslocados internos’ € recente. Ele deriva da referéncia ao termo
‘populacgdes deslocadas’, que apareceu pela primeira vez em um acordo de paz
que pds fim a um conflito no Suddo nos anos 1970%. Ela era tratada como
subsididria da discuss@o mais geral sobre populacdes deslocadas, ndo tendo
havido na verdade real necessidade de um termo préprio até recentemente. E
importante notar que, naquele momento, o conceito era usado no contexto de

operagdes de assisténcia emergencial a ser providenciada para essas pessoas € niao

> 0 acordo de paz de Addis Ababa, assinado em 1972 e que pds fim ao conflito é o primeiro a
fazer referéncia a uma politica de escopo internacional a ser aplicada as PID(Phuong, 2004, p.6).
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tinha uma conotacdo que abrisse um precedente para a reivindicagcdo de protecdo
para essas populacdes(Phuong, 2004, p.14).

Nos anos 1980 e 1990, as dimensdes do deslocamento interno de
populacdes cresceram muito rapidamente. Quando se tentou mensurar o
fendmeno pela primeira vez, em 1982%, eles eram 1,2 milhdo espalhados por 11
paises. Em 1997, o nimero atingia mais de 20 milhdes em ao menos 35
paises(MacFarlane e Khuong, 2006, p.220). Conforme o fendémeno foi se
diversificando e aumentando de magnitude, os refugiados passaram a ser
considerados uma categoria privilegiada entre um ndmero cada vez maior de
pessoas vitimas de atrocidades similares e necessitadas de protecdo
internacional(Phuong, 2004, p.18).

No final dos anos 1980, houve duas grandes conferéncias sobre refugiados
que analisaram detalhadamente a situacdo dos deslocamentos internos: a
Conferéncia sobre o Suplicio de Refugiados, Retornados e Populagdes Deslocadas
da Africa Austral(que teve lugar em Oslo em dezembro de 1988) e a Conferéncia
Internacional para os Refugiados da América Central (também realizada em Oslo
em maio de 1989) (ibid., p.8). Os debates realizados nessas conferéncias levaram
a redacdo de uma resolugdo da Assembléia Geral no final do ano de 1988, a qual
demandava ao secretario-geral Javier Pérez de Cullar que estudasse a necessidade
de um mecanismo internacional para coordenar projetos de assisténcia as
populacdes internamente deslocadas. Este designou representantes do PNUD
como os encarregados de serem os pontos de convergéncia para a coordenacio
das politicas de assisténcia para as populagdes internamente deslocadas nos paises
para os quais eles fossem designados. Segundo Weiss e Korn, entretanto, os
representantes ndo estavam aptos nem dispostos a lidar com o desafio do
deslocamento interno, uma vez que seu trabalho estava concentrado nas questdes
de desenvolvimento econOmico e que ndo sabiam coordenar a provisdo de
assisténcia humanitdria. Essa primeira iniciativa ndo surtiu efeitos praticos

relevantes (Weiss and Korn, 2006, p.16).

89 A primeira instituicdo a se preocupar publicamente em coletar dados a respeito do fendmeno do
deslocamento interno (que eram caracterizados como pessoas em ‘situacdes similares a de
refugiados’(refugee-like situations)) foi o United States Committee for Refugees(USCR), uma
organizacdo voluntdria privada baseada em Washington, e que produzia um relatério anual sobre
os refugiados ao redor do mundo, chamado World Refugee Survey. Durante a década de 80 o
nimero de deslocados internos cresceu e em 1988 ele jd praticamente igualava o de refugiados.
(Weiss and Korn, 2006, p. 15)
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3.4.3.
A edificacao de um corpo normativo voltado para a protecao das
PIDs

Virias ONG’s e vdrios ativistas de direitos humanos proeminentes ja
vinham apontando, desde o final da década de 1980, a necessidade de existéncia,
dentro do Sistema da Organizacdo das Nacdes Unidas, de um relator ou de um
grupo de trabalho que se concentrasse na questdo dos deslocamentos internos de
populacdo(Weiss and Korn, 2006, p.20-21).

Em 1992, o entdo secretario-geral da ONU, Boutros Boutros-Ghali emitiu
o primeiro relatério analitico sobre os deslocamentos internos de populacdo a
Comissao das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos. Em vista disso, a
Comissdo aprovou a resolucio 1992/73%', que autoriza o secretdrio-geral(SG) a
nomear um representante encarregado de recolher informacdes de todos os
governos com respeito aos deslocados internos e suas condi¢des.  Suas
prerrogativas incluiriam o exame da legislacdo internacional existente, no direito
internacional dos direitos humanos, no direito humanitario internacional, € no
direto dos refugiados; assim como a busca, nessa legislacdo, de padrdes aplicaveis
para a prote¢do e a assisténcia as PIDs. Em 1993, Francis M. Deng, ex-diplomata
sudanés, foi apontado como representante do secretario-geral para as populagdes
internamente deslocadas(RSG).

Certo nimero de abordagens foi considerado no sentido de se achar um
formato institucional para viabilizar politicas internacionais de prote¢do aos
deslocados internos, incluindo a criagdo de uma nova agéncia para lidar com os
deslocados internos e a designacdo de uma agéncia existente para acumular esse

papel®. A opcdo institucional foi pela coordenagdo das principais agéncias

61 A resolucdo 1992/73 foi aprovada em 5 de Marco de 1992(Weiss and Korn, 2006, p.11).

%% Desde o inicio uma das questdes importantes para o RSG, na qual ndo conseguiu se sair
particularmente bem sucedido, era a critica de que nao havia uma agéncia operacional com uma
responsabilidade especifica para assistir e proteger os deslocados internos uma vez que os paises
responsaveis mostrassem incapacidade ou indisposi¢do(Weiss and Korn, 2006, p.75).0 RSG, entre
outros observadores, acreditava que o ACNUR fosse a principal agéncia para suprir essa
deficiéncia institucional. (Phuong, 2004, p.85) Em Mar¢o de 2000 o entdo presidente do Conselho
de Segurancga, Richard Holbrooke, sugeriu que o mandato para o atendimento dos ‘refugiados
internos devesse ser dado para uma tunica agéncia, presumidamente o ACNUR. A proposta se
baseava na posicdo de que a coordenagdo entre as agéncias da ONU ndo era eficiente no
atendimento dessas populagdes, e de que nédo havia diferenga substantiva entre um refugiado e uma
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operacionais da ONU que exercam um papel em relacdo as populagdes
internamente deslocadas(ACNUR, Unifef, PNUD, WFP) e de outras agéncias
dentro da estrutura maior das Na¢des Unidas(CICV e OIM, além de algumas
ONG’s envolvidas). (Weiss and Korn, 2006, p.76-79).

No inicio dos anos 1990, com o crescimento do nimero de emergéncias
complexas que requeriam o envolvimento da ONU, sentiu-se a necessidade de
melhorar a coordenacdo dos servicos de assisténcia humanitdria. Para tal, foi
criado o posto de Coordenador de Assisténcia Emergencial(CAE) em 1992. Ele
preside o Inter-Agency Standing Commitee(IASC) e era o chefe do Departamento
de Assuntos Humanitirios(DAH), que em 1998 se tornou o Escritério para a
Coordenacdo de Assuntos Humanitarios(ECAH) (Phuong, 2004, p.103).

O CAE tem status de sub-secretdrio geral, com a fun¢@o de otimizar a
articulacdo entre as diferentes agéncias, mas ndo tem a autoridade suficiente para
obrigar os chefes das agéncias a respeitar as diretivas do Comité. Em 1993, o
IASC criou uma forca-tarefa para as populacdes internamente deslocadas. O
objetivo dessa forga-tarefa era propor reformas institucionais com o objetivo de
melhorar as respostas da ONU para as crises de deslocamento interno® (Phuong,

2004, p.104).

pessoa internamente deslocada. Weiss e Korn(2006) argumentam que, apesar das preocupacdes
existentes em torno do futuro da institui¢do do asilo caso o ACNUR incorporasse a prerrogativa de
assistir e defender os deslocados, ndo foram essas preocupagdes que impediram que o ACNUR
efetivamente assumisse tais fun¢des. O que realmente impediu que tal acontecesse foram as
objecdes burocrdticas de outras agéncias e instituigdes da ONU(como o UNICEF e o WFP) e
outras ONG’s. A opgdo institucional foi pela coordenacdo, com base no ECAH, das principais
agéncias operacioanais da ONU que exercam um papel em relacdo as populagdes internamente
deslocadas(ACNUR, Unifef, PNUD, WFP) e outras agéncias dentro da estrutura maior das Nagdes
Unidas(CICV e OIM, além de algumas ONG’s envolvidas). Contudo o resultado foi, segundo os
autores, um previsivel aumento dos problemas de coordenacdo e dificuldades operacionais(Weiss
and Korn, 2006, p.76-79).

63 Avaliagdes sugeriram que a forca tarefa ndo tinha conseguido executar suas func¢des de forma
suficientemente eficiente e ela acabou sendo desativada em 1997. Em 1998, por uma sugestdo de
Francis Deng e com o apoio do CEA, a IASC dirigiu suas agéncias membro a apontar oficiais da
ONU de ranqueamento médio trabalhando em determinados pontos como ‘pontos focais’ e, dessa
forma, tentar facilitar a colaboracdo. A rede resultante de ponto focais entre as agéncias era
coordenada por um oficial mais experiente da ECAH(Weiss and Korn, 2006, p.80-81). Em Abril
de 2002, o CAE e RSG assinaram um Memorando de entendimento para a criagdo de uma
Unidade para o Deslocamentos Internos dentro da ECAH. O CAE foi formalmente encarregado
de servir como ponto focal para as atividades das PIDs conduzidas no campo por residentes ou
coordenadores humanitarios. A Unidade para deslocamentos internos tinha uma ampla lista de
tarefas ambicionsas: promover e ampliar as redes de apoio aos deslocados, identificar defasagens
operacionais e produzir respostas, formular estratégias para as necessidades de protecdo,
assisténcia e desenvolvimento das PIDs. Contudo a unidade ainda se ressentia, segundo esses, de
realizagdes de impacto no cumprimento de suas tarefas, de uma visao estratégica e de continuidade
de suas agoes. Em Julho de 2004, o CAE Jan Egeland, aumentou as prerrogativas da unidade,
transformando ela numa divisdo. Aumentou a sua importincia na hierarquia da ONU. A
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O relatério apresentado para a Comissdo de Direitos Humanos em 1993
indicava a necessidade de um esforco de compilagdo de regras e de normas
existentes para o desenvolvimento de principios-guia que pudessem governar o
tratamento dos internamente deslocados. O relatério de 1992, emitido pelo
proprio secretdrio-geral ja apontava como uma auséncia relevante a caréncia de
qualquer documento ou declaracdo sistematica redigida que versasse sobre os
diretos humanos® das popula¢es deslocadas internamente. O relatério sugeria
que tal conjunto de principios deveria ser formulado. Em suas conclusdes, Deng
enfatizava a necessidade de oferecer aqueles encarregados de auxiliar as
populacdes internamente deslocadas principios-guia para a agdo que possam ser
aplicados independentemente das causas do deslocamento(Weiss and Korn, 2006,
p-55). As agéncias da ONU e de outras organizacdes ligadas ao tema comegaram
a trabalhar num processo de pesquisa que reconhecesse quais instrumentos ja
existentes nos diferentes corpos juridicos internacionais(direito internacional
humanitario, direito internacional dos direitos humanos e direito internacional dos
refugiados) poderiam ser aplicados para o atendimento e protecdo das populacdes
das populacdes internamente deslocadas.

Os estudos conduzidos por Roberta Cohen e Francis Deng apontam para a
conclusdo de que o direito de ndo ser arbitrariamente deslocado, apesar de ndo
estar explicitamente formulado em nenhum em nenhum instrumento geral de
direitos humanos, pode ser inferido a partir de um nimero de provisdes contidas
nesses corpos de direito. Uma proibicdo expressa contra o deslocamento
arbitrario pode ser encontrada no direito humanitario internacional, assim como
nos direitos relativos as populacdes indigenas, e que a proibicdo é implicita ao
direito internacional dos direitos humanos de uma forma geral. A redacido dos
chamados Principios-guia sobre o Deslocamento Interno (‘Guidind Principles on

Internal Displacement’(Office for the Coordination of Humanitarian

abordagem da ONU para os deslocados internos ainda seria em grande medida composta de acdes
ad-hoc, e a criagcdo de uma divisdo ndo gerou os instrumentos para mudar isso(Weiss and Korn,
2006, p.116-117).

% Em 5 de Marco de 1991, foi aprovada a resolugdo 1991/25 na Comissdo de Direitos Humanos,
segundo a qual os deslocamentos internos nao deveriam mais ser considerados como uma questio
humanitdria, mas como uma questdo de direitos humanos. Colocar um tema como uma questao de
direitos humanos abre espago para pensar a possibilidade de prote¢do dos direitos dessas pessoas,
uma vez que suas necessidades advém da violagdo de direitos inerentes e inaliendveis, e ndo de
necessidades contingentes associada a uma circunstincia especifica(Weiss and Korn, 2006, p.23).
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Affairs(OCHA), 1998)) ilustra um esforco para sintetizar esses trés corpos de
direito (Phuong, 2004, p.48).

Em principio ndo parece ¢bvia a utilidade de um documento que tem como
objetivo compilar um conjunto de instrumentos internacionais ja existentes. Os
especialistas afirmam, porém, que a forma como os Principios-Guia articulam,
conciliam e reinterpretam os diferentes instrumentos nos quais eles se baseiam é
inovadora, e que dessa forma o instrumento acaba por tronar possivel introduzir
novas provisdes derivadas das provisdes existentes™. Catherine Phuong(2004)
cita o caso do direito de restituicdo de propriedade no direito internacional. Nao
existe nenhuma provisdo explicita, nos principais instrumentos de direitos
humanos, a respeito da restituicio de propriedade para deslocados internos. O
principio de compensacdo por perda de propriedade resultando de expulsdo
forcada(‘forced eviction’) tem sido desenvolvido principalmente pela Corte
Européia de Direitos Humanos e pela Comissdao Inter-Americana de Direitos
Humanos. A restituicdo de propriedade é mais dificil de ser atingida do que a
compensag¢do financeira, mas ela facilitaria mais o retorno dos refugiados e dos
deslocados internos(ibid., p.61) . Nesse sentido os ‘Principios-Guia’ tomam uma

posicao assertiva a respeito desse topico no principio 29, quando prescrevem que:

“Principio 29

1. Popula¢des Internamente deslocadas que hajam retornado a seus lares ou locais
de residéncia habitual ou que hajam sido reassentados em outra parte do pais ndo
devem ser discriminados pelo fato de haverem sido deslocadas. Devem ter o
direito de participar completamente e igualmente dos assuntos ptiblicos em todos
os niveis e gozar de igual acesso aos servigos publicos.

2. Autoridades competentes tem o dever e responsabilidade de assistir populagdes
internamente deslocadas retornadas ou reassentadas a recuperar, na medida do
possivel, suas propriedades e outras posses que elas hajam deixado para trds ou das
quais hajam sido privadas por ocasido de seu deslocamento. Quando a recuperacio
de tal propriedade e de tais posses ndo for possivel, autoridades competentes
devem prover ou assistir essas popula¢des na obtencdo de compensacdo apropriada
ou em outras formas justas de reparacdo” (OCHA, 1998, Principle 29).

Virias questdes pertinentes relativas & vulnerabilidade dessas populacdes

estdo consideradas nos Principios-Guia. Eles levam em consideragdo, por

65 L . A . . .

O préprio RSG dizia ter consciéncia de que um estabelecimento de regras propriamente dito
poderia ser uma iniciativa prematura e que a pretensdo era de uma compilacéio dos instrumentos
legais existentes e aplicaveis aos que lidam com os deslocados internos.
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exemplo, as diferentes fases do deslocamento. Refletem também muitas das
preocupacdes diplomdticas que marcaram as dificuldades enfrentadas pelos
defensores da protecdo internacional dos deslocados internos ao longo da década
de 1990, como. por exemplo. o receio de que o desenvolvimento de um corpo
juridico para a prote¢do internacional dos deslocados internos tenha como
resultado o enfraquecimento da instituigdo do asilo. Uma das primeiras
prescri¢cdes do documento é a de que “a efetivacdo de tais principios ndo deve
prejudicar o direito de buscar asilo em outros paises”(OCHA, 1998, Principio
2(2)).

Outro ponto onde o documento é particularmente enfatico € a respeito da
responsabilidade do Estado. Os Estados tem, segundo o texto, “primazia no seu
dever e responsabilidade de provisdo de protecdo e assist€ncia humanitdria aos
deslocados internos”(ibid., Principio 3(1)). Além disso, sdo particularmente
responsdveis de proteger contra o deslocamento “populagdes indigenas, minorias,
camponeses, pastores e outros grupos com uma dependéncia especial ou uma
vinculagdo com a terra”(idem, Principio 9). O documento tem ainda vérias outras
provisdes que versam sobre a necessidade de assisténcia e protecdo de grupos
especiais, como minorias, mulheres e criancas(ibid., Principios 4(2), 11(2(a)),

13(1), 18(3), 19(2), 20(3),23(4)).

3.4.4.
Posicao das diferentes instituicoes

As diferentes agéncias da ONU demonstraram variados graus de
entusiasmo em relagdo a resolucdo 1992/73. As tnicas agéncias que expressaram
reservas substantivas foram agéncias localizadas fora do sistema ONU e
fortemente associadas com as questdes humanitérias: a Organizagdo Internacional
para as Migracdes(OIM) e o Comité Internacional da Cruz Vermelha(CICV). O
CICV em particular fazia objecdes a propria criagdo de uma nova categoria,
argumentando que as Convengdes de Genebra de 1949 e os protocolos adicionais
de 1977 deram a institui¢do a autoridade para proteger todos aqueles afetados pelo
conflito armado, e que tal preferéncia ndo deveria ser atribuida aos deslocados em
detrimento daqueles que estavam sujeitos a circunstancias similares. O mandato

da OIM tem por foco as migracdes ordenadas, seja dentro de um pais ou
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internacionalmente, de forma que essa organizacdo também ndo viam muito
sentido no estabelecimento de uma nova categoria. As principais ONG’s que
trabalham com o tema ou temas correlatos, por sua vez, mostraram apoio a

iniciativa (Weiss and Korn, 2006, p.38-39).

3.4.4.1.
O ACNUR

Conforme o fendmeno dos deslocamentos internos de populacdo vem
crescendo, cada vez mais especialistas vém defendendo a idéia de que a definicio
de refugiado deva ser revista, na medida em que aumenta o nimero de pessoas
que ndo se enquadram na categoria, mas tém, no minimo, mesma necessidade de
protecdo. Dessa forma, o sistema de protecio de refugiados acabaria criando uma
categoria privilegiada, e a artificialidade dessa distin¢cdo criaria uma diferenga
injusta, uma vez que muitas vezes quem mais precisa de protecdo sao aqueles que
ndo conseguiram fugir das proximidades das situa¢des de conflito (Phuong, 2004,
p-19-25).

O ACNUR vem se envolvendo no atendimento e na prote¢do dessas
populacdes deslocadas hé bastante tempo. Suas operagdes de campo ao longo dos
anos estiveram freqiilentemente expostas ao fendmeno, o que acabava gerando
demandas para que o ACNUR interviesse. A primeira mudanga significativa na
trajetéria do ACNUR foi quando a agéncia, que até entdo atuava somente na
Europa, montou uma operacdo de auxilio aos refugiados na Argélia. O governo
franc€s negou a autoridade do ACNUR de fornecer assisténcia nesse caso,
temendo a internacionalizacdo da crise, e foi necessdrio intenso trabalho
diplomatico para que a operagdo fosse realizada. Esse foi o primeiro momento
central onde o ACNUR ampliou geografica e operacionalmente seu

escop066(Loescher, 2003, p.9).

%0 predmbulo da convencdo de 1951 afirmava a universalidade do regime de protecdo do asilo e
a sua importancia para defender a liberdade dos refugiados (antes da assinatura da convencgdo de
1951, os instrumentos para enfrentar as crises de refugiado eram definidos de acordo com o
contexto) (Helton and Jacobs, 2006, p.5). Contudo a convengdo, que consagrou o estatuto do
refugiado, tinha sido especialmente desenhada para resolver a situacdo das milhdes de pessoas que
tinham sido deslocadas na Europa como um resultado da II Guerra Mundial. Logo o documento
s6 enquadrava na categoria de refugiado pessoas que estivessem fugindo de eventos ocorridos na
Europa em 1951. O protocolo de 1967 extinguiu as limitagcdes geograficas e temporais presentes
na convengdo(Phuong, 2004, p.16-17).
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No inicio, houve resisténcia a tais demandas. Sadruddin, que foi Alto
Comissario do ACNUR no final da década de 1960, recusou um pedido de
assisténcia a popula¢des internamente deslocadas no sul do Vietna justamente
pelo fato de elas ndo poderem ser qualificadas como refugiados. Em 1972,
entretanto, a Assembléia Geral autorizou o ACNUR a prover assisténcia aos
‘refugiados e demais populagdes deslocadas’ no caso do Sudao. Entre 1971 e
1991, o ACNUR nao somente proveu auxilio, mas também se engajou em
atividades voltadas para a protecdo de deslocados internos em mais de 12
operagoes.

A partir de 1991, O ACNUR passou a estar ainda mais envolvido com o
atendimento e com a protecdo das populacdes internamente deslocadas, num
ndmero crescente de operagdes. O momento central para a intensificacdo da
atitude do ACNUR em relacdo aos deslocados internos foi a intervencao no norte
do Iraque em 1991. Sadako Ogata, forte defensora da necessidade de proteger
essas populacdes, tinha acabado de assumir o ACNUR. Ela decidiu engajar o
ACNUR como uma agéncia lider no atendimento das populagdes iraquianas. O
diretor do Departamento de Protecdo Internacional argumentou que ela deveria ter
se detido diante da recusa dos turcos de abrirem suas fronteiras para a entrada dos
curdos iraquianos. A acdo do ACNUR foi criticada porque esse contexto criou a
impressdo de que o envolvimento do ACNUR com as populagdes internamente
deslocadas constituia um reconhecimento implicito da falha na necessidade de
defender a instituicdo do asilo(Phuong, 2004, p.79-81).

O amparo legal para a atuagdo do ACNUR vem do artigo 9 do seu
estatuto, assim como de uma série de resolucdes da Assembléia Geral. De acordo
com o artigo 9, qualquer extensio do mandato estd sujeita a duas condig¢des:
aprovacdo da Assembléia Geral e disponibilidade de fundos para a conducdo das
operagdes (ibid., p.78).

Em 1993, 0 ACNUR emitiu a primeira de uma série de diretivas politicas
em relacdo a atuagdo para protecio dos deslocados internos (UNHCR’s role with
internally displaced persons). Esse documento previa critérios que buscavam

enfatizar a ligacdo com o mandato do ACNUR:

“1- que hajam retornados ou que venham a retornar para dreas onde as populagdes
internamente deslocadas estdo presentes
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2- que os fluxos de refugiados e de deslocados internos tenham as mesmas causas
primadrias, por exemplo que sejam do mesmo conflito; e

3- que o deslocamento interno ameace se transformar no deslocamento externo
(potencial para movimento transfronteirico)” (Phuong, 2004, p.82)

O ACNUR reviu suas diretivas para os deslocados em 1997 e 2001, em
parte como uma demanda externa por maior clareza no que diz respeito ao papel
do ACNUR e na busca de dar previsibilidade a sua atuacdo(Zard, 2006, p.47).
Em 1999, o ACNUR buscou esclarecer a relagdo entre a realocago interna e o
‘direto de permanecer’ e o deslocamento interno. O objetivo dessa comunicacio
era explicitar que uma populacdo de deslocados internos ndo era ela mesma
evidéncia conclusiva de que um demandante de asilo poderia ter escolhido
permanecer no seu pais em vez de buscar o asilo(ibid., p.35) .

A explicitacdo do papel do ACNUR em relagdo as PID nos anos 1990
gerou forte controvérsia dentro e fora da institui¢do. Criticos argumentaram que
estaria havendo uma distorcdo do mandato original da agéncia.. A protecdo dos
refugiados passou a ser entendida a partir da seguranca do refugiado em vez da
énfase na preservagdo da instituicio do processo de asilo. No documento
UNHCR Strategy towards 2000(‘ACNUR: estratégia para o ano 2000’), o
ACNUR reconheceu como seu desafio principal o fato de que ‘as populagdes
deslocadas sdo mais do que nunca percebidas como uma ameaca a estabilidade
econOmica, social e ambiental assim como para a seguranga politica’(Genebra,
1997). Isso seria um indicio de que o ACNUR estaria abandonando a sua
preocupacdo com os refugiados por uma nova énfase no fendomeno de migracdes
forcadas. A andlise do ACNUR admitiu ser necessario que a institui¢do adaptasse
seu mandato as circunstincias em transformagdo de modo a entender os problema
que vivem os refugiados hoje(Adelman, 2001, p.7).

Em 2001, o Alto Comissdrio Ruud Lubbers resumiu a abordagem da
agéncia em relacdo ao deslocamento internos no que se tornaram conhecidas
como as 3 luzes verdes: o pedido vindo do secretdrio-geral, o consentimento do
pais em questdo, e um financiamento especifico de forma a permitir que a agéncia
se envolva no trabalho com os deslocados internos(Zard, 2006, p.48).

No seu trabalho, Adelman distingue duas teses a respeito do
desenvolvimento recente do ACNUR presentes na literatura. Seriam duas

narrativas que disputam qual seria a esséncia do mandato do ACNUR. A tese da
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continuidade é a tese do stablishment do ACNUR:argumenta que, naquele
momento especifico do tempo, o ACNUR estd sendo sujeito a um novo conjunto
de pressdes e constrangimentos, e teve que se adaptar para preservar o seu papel
de um ator autdnomo. No entanto, fez isso sem comprometer aquilo que seria a
esséncia de seu mandato. A tese da continuidade é contraposta ao que ele
qualifica como tese conservadora. Essa tese denuncia que o paradigma da
repatriagdo, posto em agdo nos anos 1990, significa uma subversdo fundamental
da esséncia do mandato da instituicdo. O mandato do ACNUR deveria estar
fundamentalmente voltado para a preservagdo do sistema de protecdo legal, sendo
sua principal institui¢do o asilo(Adelman, 2001, p.9).

Guy Goodwin-Gill se opde frontalmente a qualquer envolvimento
estendido por parte do ACNUR aos deslocados internos. Segundo ele, ao
responder aos pedidos do secretdrio-geral, o ACNUR ameaca sua propria
independéncia e corre o risco de ser usado como um substituto para a acdo
politica. Isso significaria um desvio substantivo do mandato original do ACNUR
(apud Phuong, 2004, p.85).

O argumento daqueles que defendem essa tese conservadora admite que a
protecdo dos refugiados deveria ser uma questdo humanitdria, e ndo politica. O
direito internacional humanitirio demanda todo um outro conjunto de
preocupacdes, normalmente envolvendo a intervencao direta em zonas de conflito
e funcionando como uma parte neutra capaz de conduzir as partes em disputa ao
estabelecimento de certas normas para a protecdo dos ndo-combatentes e dos
prisioneiros de guerra. Em contraste, o direito internacional dos direitos humanos
— o qual enfatiza a necessidade de se tratar a questdo dos deslocamentos internos
de populagdo — € entendido como sendo um arcabouco normativo inerentemente
politizado que busca constranger os governos a prestar contas em relacdo ao seu

comportamento perante seus cidadios®’(Zard, 2006, p.23).

" E interessante notar que a abordagem de sintese adotada pelo Guiding Principles, acomodando
areas aplicaveis dos direitos humanos, do direito humanitério e do direito dos refugiados, de um
certo modo refletiu esforcos, por parte dos que defendiam dos direitos dos refugiados nos anos 90
e que buscavam implementar uma interpretagdo do direito dos refugiados que fosse mais
firmemente amparada no contexto do movimento de defesa dos direitos humanos. Até entdo as
redes de protecdo dos refugiados defendiam a especificidade do trabalho em torno da questdo do
reflgio, que se amparava, entre outras coisas na preservagdo do estatuto do refigio. A defesa do
refugiado tinha um carater essencialmente ndo politico e humanitdrio, em contraste com a natureza
mais politizada do trabalho dos direitos humanos(Zard, 2006, p.46).
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Em contraponto a tese conservadora, Chaloka Beyani argumenta que o
estabelecimento de um sistema baseado em tratados € uma conquista importante
do direito internacional justamente na medida em que se torna possivel reivindicar
uma prestacdo de contas por parte dos Estados em relagdo ao tratamento dos
individuos dentro do seu territdrio. Isso por conta do estabelecimento de tratados
e da edificacdo de instituicdes que foram encarregadas da competéncia de
determinar a legalidade da conduta dos Estados e monitorar a sua adesdo as
normas de direitos humanos. A adog¢fo, em 1951, da Convencéo que estabelece o
estatuto do refugiado segue esse padrdo. Através dela, o ACNUR exerce seu
mandato, que previa a supervisdo, e, com o tempo, evoluiu no sentido de garantir
a protecdo diplomatica dos refugiados em cooperacdo com os Estados. Contudo,
sem um corpo de tratados que tivesse a prerrogativa de examinar a legalidade da
conduta dos Estados, e os fizesse prestar contas as obrigacdes as quais se
comprometeram na convengdo, a pritica da protecdo legal dos refugiados
permaneceu inadequada(Beyani, 2006, p. 270). Gill Loescher sistematiza a

controvérsia:

“O ACNUR tem problemas politicos endémicos. O ACNUR foi criado pelos
Estados membros da ONU para ser, a0 mesmo tempo, uma agéncia estritamente a-
politica e para advogar em nome dos refugiados. Contudo, desde o inicio estava
claro que o papel da agéncia iria ser intensamente politico. A prépria existéncia

2

dos refugiados é indicativa da insurgé€ncia politica dos seus paises de origem”
(Loescher, 2003, p.4).

Em vez disso, a convencdo passou a ser implementada por meio das
diferentes legislacdes nacionais, que se aplicam de acordo com consideragdes
nacionais subjetivas. Por isso, com o tempo, a implementacdo dos padrdes da
convengdo foi prejudicada com a fragmentag@o da protegcdo dos refugiados de um
Estado a outro. Por consequencia, adveio uma construcdo estreita do direito do
refugiado, que se concentrou no mecanismo processual da determinacdo do
estatuto do individuo dentro dos procedimentos domésticos legais, consolidando
uma jurisdi¢do incapaz de predominar sobre o direito domestico para requerer a
protecdo do refugiado. Esta foi uma falha metodoldgica que teve o efeito
indesejavel de sujeitar a aplicacio dos padrdes internacionais ao direito
doméstico. Terminou por se concentrar na consolidacdo do direito do asilo, sem o

desenvolvimento de outros mecanismos para se avaliar qualitativa e
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quantitativamente a prote¢do que estava sendo usufruida pelo refugiado(Beyani,
2006, p. 271). Mesmo o artigo 33%8, que consagra o estatuto do reftigio, abre um

precedente para a defesa das prerrogativas nacionais:

“O beneficio da presente provisdo ndo deve, contudo, ser reivindicado por um
refugiado contra quem existe fundamento razodvel para que seja reconhecido como
um perigo para a seguranga do pais no qual ele estd, ou que, tendo sido condenado
por um julgamento definitivo de um crime particularmente sério, constitua uma
ameaca para a comunidade deste pais” (Geneva Convention, 1951, Article 33(2))

Assim, como Arthur Helton, Gill Loescher e outros enfatizam, as
transformagdes do ACNUR ndo podem ser consideradas como se estivessem se
dando num vicuo politico. E importante recuperar o contexto da politica mundial
ndo sO para entender as acdes do ACNUR, mas também para se apreciar em que
medida o ACNUR vem se transformando num ator relevante das relagcdes
internacionais(Loescher, 2003, p.3). E € por isso que eles reivindicam a

consideracdo de uma revisdao fundamental do mandato do ACNUR:

“A complexidade e escopo do deslocamento forcado nesse novo milénio impele a
esforcos por parte da comunidade internacional para formular novas respostas
politicas, uma vez que os arranjos institucionais e legais estabelecidos t€ém se
provado inadequados para administrar de forma efetiva e humanista o problema.
As categorias tradicionais sdo muito estreitas, de forma que ndo conseguem cobrir
o amplo nimero de pessoas presentemente sujeitas a situacdes similares a de
refugiados [refugee-like situations]. Os regimes legais e institucionais atuais ndo
conseguem lidar com as necessidades da maioria dos migrantes forcados. De
forma que € necessério desenvolver novos critérios para identificar as pessoas que
merecem prioridade de protecdo e assisténcia, € a0 mesmo tempo levar em
consideragdo as multiplas e complexas causas do deslocamento forcado. A
realidade de que os recursos internacionais disponiveis para proteger tais pessoas
sdo limitados também deve ser levada em consideracdo” (Helton and Jacobs, 2006,
p-4).

Se, por um lado, o ACNUR e outras organizacdes humanitdrias sio
capazes de montar operagdes para suprir ajuda humanitaria em grande quantidade
a localidades de acesso extremamente dificil e sob circunstincias hostis, a agéncia
foi muito menos bem-sucedida em proteger os civis dos abusos de direitos

humanos, das expulsdes e da limpeza étnica.

% O artigo 33 da convencdo de 1951 para os refugiados reconhece ao refugiado o direito de nio
ser forcado a retornar ao lugar onde sua vida estd sendo ameacada. Essa norma estd consagrada
como um principio fundamental do direito internacional costumeiro, e é conhecida como o
principio do non-refoulement e € a pedra angular sob a qual se ampara o regime de asilo (Geneva
Convention, 1951, Article 33(1)).
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Nos anos 1990, o ACNUR tem sido visto cada vez mais como o braco
humanitdrio das Nagdes Unidas. O trabalho da agéncia vem sendo transformado
no momento Pés-Guerra Fria. Ela acabou se especializando na provisdo de ajuda
humanitéria e se encarregando de uma relacdo de ligagdo desses programas com
as forcas de peacekeeping da ONU(Helton, 2003, p.25).

Em vista disso, Loescher defende a idéia de que, para evitar seus
resuldados negativos, o ACNUR tem que aumentar a prioridade das suas funcdes
de prote¢do. Apesar de o ACNUR estar constantemente enfatizando o fato de que
a protecdo dos refugiados deve ser uma preocupagdo central da agéncia, as
questdes relativas a protecdo ndo necessariamente figuram com proeminéncia na
cultura administrativa do ACNUR. Significativo disso é o fato de que
frequentemente o Departamento de Protecdo Internacional é marginal no que diz
respeito a resolucdo das questdes operacionais, além da auséncia de autoridade
independente do diretor do departamento para agir, mesmo quando grandes crises

de protecdo se instalam(Loescher, 2003, p.14).

“Os desenvolvimentos conceituais ndo acompanharam o passo da realidade social e
politica. Entdo, o trabalho da Divisdao de Protecdo Internacional, esse setor do
ACNUR primeiramente responsdvel por assegurar os encargos das
responsabilidades de protecdo, deve ser fundamentalmente redirecionado para
prover um novo fundamento conceitual para novas abordagens programdtica. Este
ndo seria um exercicio académico: € uma necessidade crucial. Uma base filoséfica
e um conjunto de principios para informar as atividades do ACNUR deve ser
desenvolvido” (Helton, 2003, p.26).

3.4.4.2.

Comité Internacional da Cruz Vermelha

As Convengdes de Genebra deram ao CICV um mandato para proteger
civis em circunstancias de guerra; contudo, a autoridade do CICV para exercer seu
mandato em conflitos ndo internacionais é bastante limitada e ndo tem qualquer
aplicagdo para outros tipos de deslocamentos for¢ado(Weiss and Korn, 2006,
p-86). O CICV, que se ampara no direito humanitério, reconhece e atende a todos
como estando sob as mesmas circunstancias de necessidade. Para fazer isso, lanca
mao do seu estatuto de neutralidade. A posicio do CICV contra o

estabelecimento de politicas especificas para uma categoria dos deslocados
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internos advém do fato de que, na visdo da instituicdo, a assisténcia deve ser
fornecida ndo de acordo com o estatuto legal da pessoa considerada, mas de
acordo com suas necessidades(Phuong, 2004, p.26).

Apesar de toda a resisténcia que ofereceu ao estabelecimento da categoria,
o CIVV nido evita mais o uso do termo. Em 2000, produziu seu primeiro
documento em que relatava as atividades conduzidas especificamente em relacio
a populagdes internamente deslocadas. A partir de entdo. o CICV vem buscando
um formato que o permite ser mais assertivo na sua responsabilidade com os
deslocados internos. Eles consideram que o ACNUR, por sua experiéncia de
campo com as crises de refugiados, exerceria um papel mais importante no pds-
conflito e na fase de retorno. Na sua abordagem em relacdo aos deslocados
internos, o CICV acredita que tem diversas vantagens sobre o ACNUR, na medida
em que ndo so baseia seu trabalho em tratados vinculantes do direito internacional
humanitério, como também ¢€ eficiente no atendimento dessas populacdes durante
o acontecimento da guerra civil(ibid., 2004, p.95).

Contudo, mesmo depois da redacdo dos Guiding Principles, alguns
membros da CICV continuaram a expressar seu receio de que o recurso, cada vez
mais freqiiente, a principios que sdo especificamente voltados para lidar com
populacdes internamente deslocadas e que ndo t€m cardter vinculante para os
atores estatais e nao-estatais acabard por dificultar a margem de atuacio provida
pelo direito internacional humanitario — a qual est4 voltada par ao atendimento da
populacdo civil como um todo. Para os propdsitos operacionais do CICV, ndo é
sempre relevante especificar a populag@o-alvo dos deslocados internos. Segundo
seus integrantes, muitas vezes o melhor planejamento para a realizacdo das
operacdes do Comité deve ser definido em torno das atividades a serem

desenvolvidas, ndo em torno dos grupos a serem atingidos (ibid., p.94).

3.44.3.
Outras agéncias

As atividades do Programa das Nagdes Unidas para a Alimentagao(World
Food Program- WFP) se concentram na distribui¢cdo de alimentos. Projetos de
assisténcia ao desenvolvimento e de auxilio de emergéncia concentram 70% do

trabalho da agéncia. Os deslocados internos ndo constituem um grupo alvo
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especifico para assisténcia alimentar, a ndo ser em situagdes particulares e
apropriadas, como dentro de campos de deslocados internos(Phuong, 2004, p.96).

Em seus relatérios, a OIM enfatiza o fato de ser a Unica organiza¢do com
um mandato especifico para as popula¢des internamente deslocadas, uma vez que
seu mandato estabelece a provisdo de atividades em favor de todas as populagdes
deslocadas. A OIM tem um papel ativo na provisdo de abrigo temporario para os
deslocados internos, assim como no transporte dos que desejam retornar. Ela
tenta assegurar o transporte para esse retorno desde que a disposi¢cdo do retorno
seja voluntaria(ibid., p.97).

Quando o deslocamento interno se tornou uma questio de preocupacdo
internacional, o Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia(United Nations
Children Fund- UNICEF) foi relutante em reconhecer sua importancia. Assim
como o CICV, o UNICEF tomou a posi¢do de que os deslocados internos ndo
deveriam constituir uma categoria especial de pessoas necessitadas, pois isso iria
criar uma discriminagdo contra as pessoas ndo deslocadas. O UNICEF vem,
desde entdo modificando a sua posi¢do, e ji desenvolveu certo nimero de
politicas e de programas especialmente voltados para os deslocados internos(ibid.,
p-99).

O PNUD ¢é, entre as organizagdes que trabalham com deslocados, a que
mais se concentra no atendimento das populacdes depois que as pessoas
retornaram ou que as comunidades estdo reassentadas. Como uma agéncia de
desenvolvimento, foca nos programas de reintegracdo. Assim como o CICV, no
desenho de suas operacdes, ndo considera os deslocados internos como uma
categoria separada, uma vez que as necessidades das populagdes afetadas pela
guerra sdo melhor enfrentadas a partir de abordagens baseadas na drea ou na
comunidade do que de abordagens baseadas no grupo alvo. O PNUD reafirma
seu papel como uma agéncia de desenvolvimento e se mostra sempre muito
relutante em se envolver diretamente com as questdes de protecdo dessas

populagdes(ibid., p.101).

3.5.
O contexto da acao: Deslocamentos Internos de Populagdao na
Colémbia
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3.5.1.
Origens

O deslocamento de populagdes na Coldmbia ndo ¢ um fendmeno recente.
Logo apds o bogotazo, proprietdrios de terra tentaram expulsar essas pessoas
instaladas, e o governo tentou trazer migrantes conservadores para entrar em
conflito com os camponeses (Palacios, 2006, p.164). Durante o periodo de La
Violencia, se estima que cerca de 2 milhdes de pessoas (cerca de 20% da
populacdo rural da época) abandonaram suas terras por terem sido vitimas da
violéncia entre 1948 e 1966. Nesse processo de redistribuicdo de terras ao longo
desse periodo, aqueles que se beneficiaram foram os empresarios, os membros dos
grupos armados e outros intermedidrios(Springer, 2006, p.7). Durante a época de
La Violencia, o conflito provocou um forte impacto sobre a populagdo civil: a
Coldmbia exibia os indices mais altos de violéncia de sua histdria até entdo, e 0s
dez departamentos mais afetados relataram 174.046 mortes. As tdticas dos grupos
armados, apesar de diferirem em certos casos, consistiam também eventualmente
em ataques frontais a populacdo civil, para alcancar objetivos de guerra,
ocasionando assim o deslocamento de populagdes.

Os principais desencadeadores do deslocamento s@o as ameagas, a
violéncia indiscriminada, as confronta¢des armadas, os homicidios, as ordens de
despejo e os massacres(Ibafiez, 2008, p. 13). O ataque a populagdo civil tem sido
um dos principais objetivos da guerra por controle de territério. Os civis que
habitam as dreas de conflito se convertem em alvo da coercdo e da violéncia
perpetrada pelos diferentes atores armados. O cenario se complica pelo fato de
que muitos grupos armados operam suas préoprias redes civis de apoio integradas
por informantes, seguidores declarados e ndo declarados, comerciantes e
administradores. Isso faz com que os grupos armados em muitos casos declarem
todos os habitantes de uma determinada zona como ‘seguidores’ de determinado
grupo e passem a realizar uma politica de expulsdo em grande escala. As pessoas
também abandonam os lugares por outros motivos relacionados ao conflito
armado, como temor de serem pegos no fogo cruzado, desejo de escapar da
chantagem e do seqiiestro(incluindo o recrutamento forgado, e a frustragdo pela
falta de oportunidades, ou pela deser¢do de um grupo armado irregular) (Springer,

2006, p. 12-13).
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3.5.2.
Questao da terra

Além das questdes mais diretamente ligadas as violagdes de direitos
humanos, as disputas de terra e a pritica de usurpagdo ilegal sdo consideradas
causas subjacentes do deslocamento forcado. A questdo da terra na Coldmbia é
uma questdo antiga que se encontra na raiz do conflito.

Em grande parte do século XIX, as disputas de terra ndo estavam
presentes, ja que os pequenos camponeses se dedicavam a colonizar propriedades
fora da fronteira agricola. Contudo, desde 1889 até 1925, os pequenos
proprietarios estiveram em grande conflito com os grandes proprietirios e
recorreram aos canais institucionais para resolver as disputas de terra. O
esgotamento da fronteira agricola na regido andina entre 1925 e 1935 teve como
resultado a primeira onda de conflitos violentos, e o crescimento da economia
agro-exportadora exacerbou ainda mais esses conflitos. No entanto, a
incapacidade do Estado de criar uma infraestrutura administrativa para proteger os
direitos de propriedade desencadeou prontamente conflitos violentos entre
grandes proprietdrios pequenos proprietarios e colonos® (Ibafiez, 2008, p.21-22).

Durante a primeira metade do século XX, a politica de terras na Colémbia
se concentrou em promover a colonizagdo dos terrenos baldios e em proteger a
distribuicdo de terra dentro da fronteira agricola. Durante o ano de 1936, o
governo colombiano proclamou a primeira lei de reforma agraria, com um foco
nos grandes proprietarios de terra. O objetivo primordial da lei era, com base na
ameaca de expropriagdo, incluir a modernizacdo das praticas agricolas e assim
aumentar a produtividade. A reforma de 1936 modificou a relagdo entre grandes

proprietarios de terra e arrendatarios, provocando uma expulsio generalizada de

% Desde o século XIX, o processo de colonizacio e delimita¢io de fronteiras apresentou enormes
dificuldades. Niao existia um sistema confidvel de registro de propriedade, e o governo
considerava os terrenos publicos como fonte de renda, uma vez que vendia titulos de divida a
investidores privados, que eram passiveis de serem redimidos por titulos de propriedade. Desde o
inicio, essa prdtica gerou uma situagdo de confrontacdo entre os ‘empresarios da terra e os
camponeses colonizadores. Esses colonizavam e cultivavam a terra, mas tinham um direito
precadrio sobre o terreno ou entdo nao dispunham de qualquer titulo de propriedade. Normalmente
os ocupantes ilegais e pequenos colonizadores se viam obrigados a se transferirem para terrenos
baldios na fronteira de colonizagdo, que ainda ndo hajam sido reivindicados, para comegar uma
nova vida (Springer, 2006, p.29-30).
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arrendatérios. A titulagdo de terrenos baldios promoveu a colonizagdo acelerada
de zonas de fronteira. Uma vez que os terrenos estavam em condi¢des de gerar
excedentes econdmicos, 0s proprietdrios de terra se apropriaram dos terrenos e
converteram os colonos em arrendatérios. A adjudicag@o de terrenos baldios se
intensificou a partir do periodo de La Violencia. Promover a colonizagcdo se
transformou numa valvula de escape de conflitos de terra latentes dentro da
fronteira agricola (Ibafiez, 2008, p.22-24).

A década de 1970 se caracterizou pela grande legalizacdo de terrenos
baldios e por um programa de desenvolvimento rural. Entretanto, o obstdculo da
distribuicdo de terras e a insuficiéncia dos programas de desenvolvimento rural
excluiram uma porcentagem importante das familias camponesas. A partir da
década de 1980, com a crise econdmica que afetou a América Latina, os niveis de
pobreza e de concentragdo de terra nas dreas rurais da Coldombia sé fizeram
aumentar (Avilés, 2006a, p.90). A concentracio de terra dos ultimos anos vem
sendo ocasionada em grande medida pela violéncia e pelo deslocamento. Na
Colombia, os mega-projetos de desenvolvimento agro-industrial adquirem cada
vez mais importancia, mobilizando fortes interesses politicos por trds da pratica
do deslocamento (Springer, 2006, p.31).

E relevante ainda ressaltar que, em algumas regides do pais, o narcotrafico
apresenta uma estreita relacio com o deslocamento. A presenca de cultivos
ilicitos gera uma pressdo adicional sobre a terra e sobre o deslocamento, devido
ndo s6 a aquisi¢do de terras para o cultivo de coca e papoula, como também a
importancia do controle de corredores para o transporte de drogas. A compra de
terras por narcotraficantes, como mecanismo para gerar dinheiro ilicito, gera um
processo especulativo da terra, que diminui a capacidade de aquisicdo do Estado e
as possibilidades de negociacdo dos camponeses frente aos proprietarios de terra.
Além disso, os narcotraficantes ‘herdaram’, em muitos casos, conflitos sociais nas
terras que compraram(Ibafiez, 2008, p.17-18). Por outro lado, a politica oficial do
governo Uribe de erradicacdo dos cultivos de coca é em si diretamente
responsdvel por muitos deslocamentos for¢ados, e de uma grande quantidades de
acoes arbitrdrias empreendidas pelas forcas de seguranga contra a populagdo
civil(Springer, 2006, p.21).

Segundo Ibafiez, com o recrudescimento do conflito, os grupos adotaram

titicas de ataques frontais a populacdo civil. Além de facilitar o controle
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territorial e o debilitamento das redes sociais, obriga a populacdo a buscar reftigio
em outros municipios. Quando o conflito se intensifica, o nimero de crimes
contra a populacdo civil aumenta, uma vez que tal subterfigio oferece uma
estratégia de baixo custo para despejar o territério e permite aos grupos armados
ilegais fortalecer o controle de suas regides, facilitar o controle de armas e
desenvolver atividades ilegais sem obsticulos (Ibafiez, 2008, p.13).

A expulsdo da populacdo como estratégia de guerra busca assim mesmo
impedir os movimentos de resisténcia civil, debilitar as redes sociais e intimidar a
populacio, para assim aumentar o controle exercido’® sobre o territrio. Os
ataques a populacdo debilitam o apoio aos grupos opositores e impedem a
insurgéncia dos civis. Além das estratégias territoriais, existem outras estratégias
de cunho econdmico sendo empreendidas. Os ataques a populacdo civil buscam
usurpar terras valiosas e impedir o acesso a terra aos possiveis oponentes. O
despovoamento do territério para repovod-las com partiddrios politicos foi
relatado em vérias regides do pais. Os pequenos proprietdrios, que eram mais
frageis, abandonaram suas parcelas por medo de serem vitimas da violéncia,
outros eram forcados a vender suas terras a precos muito abaixo do preco de

mercado’ ' (ibid., p.18-19).

3.5.3.
O atendimento as populacoes deslocadas na Colombia

A situac@o sécio-econdmica dos deslocados é, em média, muito pior do
que a da populacdo pobre da Colombia em geral. Algumas estatisticas mostram
ndmeros particularmente preocupantes: 46% das familias de deslocados internos

vivem em lugares insalubres sem condi¢cdes de saneamento; 21% habitam em

0 As titicas utilizadas para aterrorizar a populacdo podem mudar, mas os resultados finais sdo
quase sempre os mesmo. Uma dessas mudangas taticas ocorreu durante os anos de 1998 e 2002,
quando a violéncia paramilitar se encontrava no seu dpice. O nimero de massacres aumentou
entdo de forma constante até que se chegou a um momento onde havia quase dois massacres por
semana no ano de 2000. Dai em diante o método preferido passou a ser o assassinato seletivo,
que acabou se mostrando igualmente efetivo em termos de deslocamento, mas que contudo nio
gera a mesma censura(Springer, 2006, p. 28).

"I Os municipios com pouca presenga institucional, com direitos de propriedade fragilizados, com
atrativos econdmicos para os grupos armados, sdo atacados com mais freqii€éncia e provocam a
expulsdo da populacdo. Segundo Ibafiez, o deslocamento massivo parece adotar-se como estratégia
predominante quando os grupos armados pretendem apropriar-se de recursos publicos e usurpar
terras através de acordos informais de propriedade. Os deslocamentos individuais, por outro lado,
parecem ser uma estratégia para a apropria¢do de bens privados(Ibafiez, 2008, p.57-58).
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zonas de alto risco de conflito. As pesquisas indicam ainda que 50% dos
deslocados internos vivem em habitagdes improvisadas de papel e de madeira
(Springer, 2006, p.18). Para atender a populacdo deslocada, o Estado colombiano
promulgou a legislacdo que parte da lei 387 de 1997 e que € constituida por
decretos, resolucdes e diretivas presidenciais que derivam do texto da lei. A ajuda
estatal estd contemplada em trés etapas: prevencdo, ajuda humanitiria de
emergéncia e estabilizacdo sdcio-econdmica. Os programas de prevencdo buscam
eliminar as causas do deslocamento para assim diminuir sua incidéncia. O
objetivo da acfo humanitdria de emergéncia é atender a populacdo deslocada
durante os trés primeiros meses de deslocamento, com provisdo de alimentacdo,
hospedagem, satde e transporte. Uma vez finalizada a ajuda humanitiria de
emergéncia, inicia-se a fase de estabilizagdo sdcio-econdmica, cujo principal fim é
ajudar a populacdo deslocada a recobrar sua capacidade produtiva e assim ser

responsdvel pelo seu sustento sem a necessidade de recorrer a ajuda

estatal’*(Ibafiez, 2008, p.183-184).

3.5.3.1.

Grupos vulneraveis

Além disso, o deslocamento afeta de forma desproporcional as populacdes
afrodescendentes e os povos indigenas, que em si ji constituem parte da
populacdo mais pobre do pais. Em torno de um milhdo de pessoas de origem
indigena na Coldmbia se transformaram em alvo primdrio dos grupos armados
devido a importancia estratégica dos territorios onde se localizam suas reservas.
A taxa de deslocamento de populagdes indigenas é, em média, quatro vezes maior
do que a taxa de deslocamento geral, sendo que os crimes e abusos de direitos
humanos contra as popula¢des indigenas quase nunca sdo denunciados ou
investigados apropriadamente. Além disso, essas populacdes sdo particularmente
perseguidas por se recusarem a se render diante das ameacas dos grupos armados,

insistindo em sua neutralidade em relacdo ao conflito. Nos udltimos anos, as

7% Os resultados da pesquisa de Ibafiez levam ela a conclusio de que a intervengio estatal é crucial
para prevenir se estagne em condi¢cdes de pobreza. As perdas de bem estar derivadas do
deslocamento sdo dificeis de serem superadas. A explicagdo de Ibafiez é que a populagdo
deslocada carece de mecanismos formais de contensao de risco para o impacto dos choques, e nio
possui o capital social adeuado para transformar os beneficios dos programas de geragdo de renda
em ganhos de bem-estar de médio e longo prazo(Ibafiez, 2008, p. 169).
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guerrilhas e, em particular, os grupos paramilitares, parecem ter organizado uma
campanha de exterminio dos povos indigenas — acdo enfdtica e reiteradamente
condenada por atores nacionais e internacionais. A situag¢do tem sido objeto de
vérias intervencdes e obriga a Comissdo e a Corte Interamericana de Direitos
Humanos a emitir ordens de protecdo internacional para essas comunidades. Os
massacres de lideres e ativistas indigenas ocorrem cada vez com maior
regularidade, e varios grupos indigenas vem correndo risco de desaparecer nos
ultimos anos(Springer, 2006, p.23).

Os afrocolombianos e as mulheres também sdo grupos particularmente
afetados pela dindmica do deslocamento interno. Os afrocolombianos vivem nas
regides mais pobres e menos desenvolvidas do pafs e t€tm um indice de
deslocamento em média 20% acima do indice nacional geral(ibid., p.25). Quanto
as mulheres que encabecam parte significativa das familias de deslocados, elas
tém que assumir a fun¢@o de chefe de familia e que alimentar seus filhos com uma
renda média equivalente a 68% do saldrio minimo legal da Coldémbia (uma familia
de deslocados conta em média com seis membros, trés a quatro dos quais sdo
menores de idade). Segundo o Ministério da Protecdo Social, no ano de 2005,
52% das mulheres deslocadas que se registraram haviam sido vitimas de violéncia

fisica e 36% vitimas de abuso sexual (ibid., p.27).

3.5.3.2.
Fases do atendimento a populacao deslocada

A lei 387 de 1997 estabelece as fungdes das instituicdes do Estado,
incluindo o ambito local e o nacional, para cada uma das fases de aplicacdo
determinadas (prevencdo, assisténcia humanitaria e estabilizacdo sdcio-
econdmica). A legislacdo colombiana desenvolvida especialmente para atender a
populacdo deslocada pela violéncia € internacionalmente reconhecida como uma
das mais completas do mundo’”.

Para coordenar as acdes das entidades do Estado, a lei 387 estabelece o Conselho

Nacional para Atencdo Integrada as Populacdes Deslocadas pela violéncia

> Apesar da compreensividade e extensividade do corpo de leis, a implementacdo tem sido
considerada como irregular e limitada tanto por organismos nacionais quanto
internacionais(Ibafiez e Velasquez, 2008, p.4).
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(CNAIPD). A funcdo desse conselho € formular politicas relacionadas aos PID, e
prover assisténcia as instituicdes locais.  As autoridades locais tém a
responsabilidade de criar comunidades territoriais e relatar casos de deslocamento
para as autoridades centrais, embora seja na aplicagdo dessas politicas no nivel
local que se encontrem as maiores dificuldades’*(Ibafiez e Veldsquez, 2008, p.4).
A lei 387 também estabelece o Sistema Nacional de Atencdo Integrada a
Populacdo Deslocada pela violéncia(SNAIPD). O sistema € composto por
instituicdes responsaveis por prover servicos as PID. Quem coordena o sistema é
a ONG Accioén Social(ibid., p.5).

No que diz respeito a fase de prevencao, € dever das autoridades nacionais
avaliar situacdes que possam levar ao deslocamento e reduzir a sua incidéncia
pelo estabelecimento de grupos de trabalho para prevenir e antecipar riscos de
deslocamentos. Eles devem ainda orientar as vitimas potenciais do deslocamento
a requererem protecdo militar em zonas de risco. Durante a fase de assisténcia
humanitdria de emergéncia, as institui¢des nacionais e locais tém a obrigacdo de
oferecer as PID alimento, abrigo e servicos médicos durante os trés primeiros
meses de seu deslocamento(idem).

Na fase de estabilizacdo sécio-econdmica, o Estado deve garantir que os
PIDs se tornem responsdveis por seu proprio sustento. As instituicdes nacionais
responsaveis por essa fase sdo o Instituto Colombiano para o Desenvolvimento
Rural INCODER), o Ministério da Agricultura e Desenvolvimento Rural, Accién
Social, entre outros. O ACNUR na Colombia também busca auxiliar na fase de
estabilizacdo sécio-econdomica. O escritério da agéncia no pais foi aberto em
junho de 1998. Suas atividades na Colombia relativamente aos deslocados
internos se concentram em: dar consultoria as instituicdes do governo e as ONG’s;
prover assisténcia técnica para assistir os deslocados internos nas diferentes fases;

desenvolver atividades para promover a cooperacdo internacional, coordenar

™ Em muitos municipios que tem alto grau de recepcio de deslocados, existe uma alta penetragdo
de grupos armados ilegais entre as autoridades locais e muita interferéncia no processo eleitoral.
Alguns prefeitos t€m medo que os incentivos gerados pela implementacdo das politicas de
deslocamento atraiam novos deslocados para os seus municipios. Muitos municipios que recebem
grande nimero de deslocados estdo ainda nas proximidades de area de intenso conflito e os grupos
armados estabelecem relacdes proximas com os grupos politicos legais. Isso dificulta a
implementagdo das politicas para deslocados e contamina o processo eleitoral tradicional. Além
disso, os deslocados vitimas do conflito s@o muitas vezes deslocados pelos mesmos grupos
armados que exercem hegemonia naquela regido, e por isso obstruem a aplica¢do dos programas e
politicas voltados para os deslocados(Ibafiez e Veldsquez, 2008, p.35-40)
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programas e projetos para assistir a populacdo deslocada(Ibafiez e Veldsquez,

2008, p. 6).

3.5.3.3.
A politica do governo Uribe para as PIDs

Assim que assumiu o governo logo depois que chegou ao poder, o
Presidente Alvaro Uribe Vélez anunciou a realizagio do Plano Nacional de
Desenvolvimento 2002-2006, no qual considerou o deslocamento interno ‘a
principal emergéncia humanitiria da Colombia’. Esse novo compromisso de
prioridade em relagdo aos deslocamentos internos foi convertido na lei 812 de
2003, instrumento por meio do qual o governo aprovou o Plano Nacional de
Desenvolvimento.

Em 2004, centenas de deslocados se organizaram para demandar recursos
de auxilio ante a Corte Constitucional, alegando que seus direitos estavam sendo
violados pela inagao e pela deficiéncia do Estado. Por essa razdo, a corte passou a
uma revisdo integral da politica do governo Uribe. A sentenca declarou que o
estado presente da assisténcia aos deslocados internos era inconstitucional e
prescreveu que essas populagdes fossem consideradas ‘alvos de protecdo especial
por parte do Estado’ Essa decisdo obrigou o governo a tomar varias iniciativas,
entre as quais a apresentacdo do Plano Nacional para a Atencdo Integral a
Populacdo Deslocada. Contudo, a Corte nem sempre se mostrou satisfeita com o
ritmo e o alcance das reformas empreendidas, e, ao longo dos meses seguintes,
emitiu vdarias ordens complementares dirigidas as diferentes entidades as quais
solicitou a intensificacdo de seus esforcos(Springer, 2006, p. 16-17).

A Corte Constitucional da Coléombia, por meio da declaragdo T-025,
definiu a condi¢@o de deslocamento como estando associada a vitima de violéncia
direta e indireta. Ela obrigou o governo a promulgar a legislagdo necessdria para
restabelecer as condicdes de vida originais dos PIDs e a alocar os recursos
necessdrios para esse fim. O Estado, a partir de entdo, tem a obrigacdo de
assegurar as PIDs: i) um padrio de vida minimo, com vestimentas e com
condicdes sanitdrias e médicas apropriadas; ii) cobertura das despesas de saude
em casos de urgéncia, o que significa casos onde a vida e a integrigade fisica da

pessoa estd ameacada; iii) protecdo contra discriminacdo; iv) cobertura da
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educacdo bdsica para individuos menores de 15 anos; v) identificacdo das
caracteristicas especificas das familias de deslocados no momento de se
desenvolver politicas voltados para o programa de estabilizacdo sécio-
econdmica(Ibafiez e Veldsquez, 2008, p. 8).

Uma das dificuldades do Plano de Atencgéo Integral a Populacao Deslocada
¢é relativa a prote¢do dos bens e das necessidades das PIDs. As propriedades
abandonadas acabaram sendo incorporadas por outras propriedades adjacentes de
maior extensdo ou foram distribuidas pelos agentes do deslocamento a pessoas
que facam parte de sua base de apoio. E por esta razio que as campanhas de
deslocamento também sdo denominadas de ‘contra-reforma’ agrarias(Springer,
2006, p.33). A situacdo se agravou ainda mais com a decisdo do governo Uribe,
em 2003, de dissolver o INCORA, fundado em 1962, e substitui-lo pelo Instituto
Colombiano de Desenvolvimento Rural (INCODER), dotado de um orcamento
muito inferior e de metade do nimero de funciondrios da antiga instituicdo.
Embora Uribe pretendesse fazer dessa substituicdo um exemplo de reforma na
administracdo publica, a modificagdo sugeriu aos criticos que a reforma agraria
ndo era uma das prioridades do governo (ibid., p.37).

Na fase de prevencio, € responsabilidade do governo ndo somente focar na
prevencgdo do deslocamento, mas também garantir a protecdo das propriedades dos
que venham a ser deslocados”.  As autoridades locais devem registrar as
propriedades abandonadas e formular leis e mecanismos para prevenir que atores
externos tomem vantagem da situacio(ibid., p.10).

Durante a fase de assisténcia humanitdria de emergéncia, a Accién Social
implementou novas estratégias para melhorar a seguranca financeira dos

programas atuando coordenadamente com o Comité Internacional da Cruz

> Nio existia uma entidade centralizada que registrasse as propriedades abandonadas pelos
deslocados até 2005, quando o governo criou o Registro Unico de Propriedades, se submetendo a
sentenca T-025 de 2004 e fazendo cumprir o decreto 2007 emitido em 2001. O decreto 2007 de
2001 tinha por objetivo viabilizar a implementacdo de algumas das normas contidas na lei 387 de
1997. Ele introduz a protecdo publica para o patrimdnio das pessoas deslocadas e um
procedimento para a consignagdo de terras em caso de reassentamento. O mecanismo se
fundamenta numa declaracio de estado de risco eminente de deslocamento forcado em uma area
ou regido particular, o que permitiria ao Instituto Colombiano de Reforma AgrariaINCORA-
substituido posteriormente pelo Instituto Colombiano do Desenvolvimento Rural- INCODER)
tomar posse das propriedades daquelas pessoas que abandonaram a drea. De acordo com o
decreto, a venda de tais propriedades somente seria permitida com a autorizacdo expressa da Junta
Local de Assisténcia Integral aos Deslocados Internos e do INCORA. As familias de deslocados
poderiam solicitar o intercambio de suas propriedades e de suas casas abandonadas por uma
propriedade similar em outra regido do pafs, sendo que essas pessoas teriam prioridade junto ao
INCORA relativamente a outras familias(Springer, 2006, p.32-35).
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Vermelha e a CHF Internacional. Recentemente, o governo tem inserido
populacdes deslocadas em programas que ndo sdo especificamente para
deslocados, mas que tem por foco o combate a pobreza de uma forma mais ampla.
Sdo os programas Familias em Acdo e Rede para Superacgdo da Pobreza Extrema

(Ibafez e Velasquez, 2008, p.7).

3.5.3.3.1.
A politica de retorno

Apesar do investimento na assisténcia humanitiria, o governo continua
promovendo o retorno como a Unica solucdo definitiva para a crise do
deslocamento. As populagdes deslocadas, as ONGs e os funciondrios das muitas
agéncias internacionais criticam de forma categdrica a politica de retorno do
governo. Eles assinalam, de forma especifica, que a falta de seguranga constitui
um obsticulo que nio pode ser ignorado. O retorno da populacdo deslocada deve
estar inserido dentro do marco do direito internacional humanitirio (seguranca,
condicdes dignas e decisdo voluntdria) e contemplar as dindmicas que provocaram
o deslocamento inicial. Segundo as diversas organizacdes o governo insiste em
tais politicas sem que as condi¢des apropriadas estejam presentes(Springer, 2006,
p-38).

O retorno da populacdo deslocada €, em muitos lugares e sobre muitas
circunstancias, a politica mais apropriada para se iniciar uma era de pds-conflito.
Contudo, o retorno por si s6 ndo garante um processo rapido de recuperagdo. Sem
que a familia que esteja retornando seja apoiada pelo Estado, a politica tende a ser
pouco efetiva(Ibaiiez, 2008, p.215).

O retorno da populagio deslocada nido deve ser considerado uma
alternativa enquanto persistirem as condi¢des de violéncia e conflito que causaram
o deslocamento. Além disso, a populagdo deslocada deve tomar a sua decisdo de
retorno com toda a informacdo necessdria para minimizar a incerteza acerca das
condicdes econdmicas e de seguranca que enfrentard ao regressar. Retornar num
contexto de alta incerteza ou porque ndo havia outra alternativa diante de uma
situagcdo precdria de recepcdo ndo pode ser considerada uma decisdo informada,
voluntdria e livre. Em terceiro lugar, o retorno deve transcender o simples

translado em direcdo ao municipio de origem e ser complementado com
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programas como a restitui¢do de terras, para que a populagdo deslocada retome as
atividades produtivas(Ibanez, 2008, p.216).

Como argumenta Natalia Springer, apesar de todas essas criticas, ha vérias
razdes para o governo insistir em dar prioridade a politica de retorno.
Primeiramente, é menos custoso retornar as familias deslocadas do que reassenta-
las. Em segundo lugar, os prefeitos dos municipios que recebem essas populacdes
deslocadas t€m se mostrado cada vez mais reticentes em aceita-las, porque essas
comunidades os associam com os atores armados e com a inseguranga publica
(por temor de atrair afluxos massivos de deslocamentos, os governos regionais e
locais tratam de evitar a situacdo minimizando os servicos de apoio para os
deslocados internos). Por dltimo, existe uma razdo estratégica, uma vez que 0s
retornados sdo utilizados como simbolo da presenga estatal. Como salienta
Springer, nenhuma dessas razdes contempla as necessidades das populagdes
deslocadas. Uma pesquisa realizada pela Organizagdo catdlica RUT indica que
65% dos deslocados internos preferem permanecer na comunidade de destino de
seu deslocamento, alegando precariedade da situagdo de seguranca na comunidade
de origem, falta de garantias em relacdo a seguranc¢a durante o processo de retorno

e falta de acesso a terra e a trabalho (Springer, 2006, p.39).

3.6.

Conclusao

Os deslocamentos internos de populacio vém crescendo muito na
Colombia. Entre 1986 e 1995, o deslocamento interno de populacdo manteve uma
média relativamente estavel de 72.800 pessoas por ano, contudo, nos 10 anos
seguintes, sofreu uma escalada dramdtica. Em 2002, ano da elei¢do do governo
Uribe, houve um pico no nimero de deslocados num mesmo ano, com 412.533
pessoas(ibid., p.20). Esse indice se reduziu no ano seguinte, mas vem, contudo, se

re—acelerando76, e em 2008 atingiu seu segundo indice histérico, com 380.683

" Os ntimeros para 2002 sio considerados atipicos, uma vez que teria sido viabilizado pela
convergéncia ocasional de diversos fatores: o fracasso de um processo de paz altamente
desgastante e conflituoso tanto para as partes quanto para a sociedade colombiana, a polarizagdo
politica fruto desse fracasso, e o papel catalisador exercido por uma eleicdo presidencial que
tomou lugar nesse contexto. Em 2003, esse nimero sofreu uma forte baixa(207.607 pessoas),
devido, segundo o Codhes, ndo sé a auséncia dessas varidveis, mas a retracdo de grupos armados
como as FARC e com inicio das negocia¢des com os paramilitares, considerados os principais
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pessoas (que perfazem, desde 1985, o impressionante total de 4.628.882 pessoas)
(Codhes, 2009; IDMC, 2009).

Diante disso, e dentro do contexto da crescente visibilidade do fen6meno
dos deslocamentos internos de populacdio na agenda internacional, o governo
colombiano, e particularmente o governo Uribe, investiu como nenhum outro pais
na normatizacio do atendimento dessa populagdo. O Estado tem se preocupado
em melhorar a provisdo de ajuda humanitaria de emergéncia, em expandir a
cobertura de satde e em prover assisténcia educacional’’. O governo colombiano
tem mesmo sido reconhecido internacionalmente pelo seu papel pioneiro no
atendimento dessas populagdes e pela compreensividade e extensividade do corpo
de leis e medidas judiciais existentes.

Diante desse processo de normatizacdo sui generis, os analistas tentam
explicar a incapacidade dessas medidas de atender as necessidades das populagdes
deslocadas principalmente em termos de deficiéncias de implementagao.

O que tem se tornado cada vez mais claro é que todas as partes, incluindo
as forcas armadas da Colombia, t€ém responsabilidade sobre as violacdes de
direitos humanos e do direito internacional humanitario, com uma incidéncia
alarmante de homicidios multiplos, de tomada de reféns, de ataques
indiscriminados a populagdo civil, de massacres, de atos de terrorismo, de
deslocamentos forcados, de uso de minas terrestres, de recrutamento de menores,
de escravidao e de atos de violéncia sexual(Springer, 2006, p.11).

Para podermos nos posicionar criticamente em relagdo a essa realidade,
temos que recorrer ao conceito de campo para buscar reconhecer, a partir do
entendimento de suas dimensdes conflitiva e simbdlica, como o processo se
sujeicdo ao qual esses deslocados estdo submetidos comega com a propria

construcdo social dos sentidos que orientam n@o s6 o reconhecimento de sua

responsdveis diretos pelo deslocamentos. Em 2006 também houve uma desaceleracdo no nimero
de populacdes deslocadas por ano(de 310.237 para 221.638), que possivelmente se justifica pela
implementacdo da Lei de Justica e Paz e pela desmobilizacdo em massa dos paramilitares(assim
como a reaceleracdo subita e continuada desses nimeros pode ser interpretada como a ineficicia
dessa tentativa para conter o fendmeno do paramilitarismo no médio e longo prazo)(Codhes, 2009)
77 Na tentativa de reinserir essas pessoas no mercado de trabalho, o governo tem buscado
desenvolver programas de geracdo de renda e oferta de microcrédito. Tais t€m tido ndo apenas
efeitos limitados, mas t€m tido incidéncia praticamente nula sobre outros indicadores sociais que
ndo o de renda.
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prépria condicdo, mas o papel que é reservado ao Estado diante desse
reconhecimento.

Essas politicas para o atendimento das populagdes deslocadas, para além
de suas dificuldades de implementagdo, tém duas caracteristicas muito
importantes: 1-No tocante a como essas politicas caracterizam a condicdo de
privacdo a partir da qual o deslocado € reconhecido como um objeto de politica
publica, existe uma clara orientagdo a reduzir suas circunstincias a um conjunto
de indicadores s6cio-econdmicos, 0 que automaticamente caracteriza a resposta a
ser oferecida pelo governo como uma politica de assisténcia, e ndo de protecdo. O
que decorre da seletividade desses instrumentos de andlise é o obscurecimento da
violéncia e da expropriagcdo que estdo na origem da experiéncia do deslocamento.
Como coloca Natalia Springer, a politica do governo continua se fundamentando
num enfoque que considera o deslocamento interno como ‘um problema
misterioso e inexplicdvel’, que deve ser tratado ‘durante certo periodo de tempo

de forma dispersa e paternalista’ (Springer, 2006, p. 16).

“Antes do deslocamento, a maioria das familias rurais dos deslocados internos
pertenciam a uma classe social de pequenos proprietarios de terra de uma extensao
maxima de 20 hectares e um pequeno sitio ou casa. A expulsdo desta propriedade
foi, na grande maioria dos casos, uma experiéncia violenta e traumatica, além de
ser uma iniciativa usualmente executada com interesses politicos e econdomicos.
Os deslocados internos estdo sendo tratados como ‘excedentes de populagdo’ das
zonas rurais onde sua presenca € considerada um obstaculo para a execugdo de
projetos ambiciosos de desenvolvimento” (Springer, 2006, p.34)

A partir do ano de 2008, essa tendéncia de transformar o problema do
deslocamento num problema econdmico entrou numa nova fase. O governo Uribe
passou a prover subsidios condicionados a programas desenvolvidos para as
populacdes de baixa renda em geral, como o Familias em Acédo e a Rede para a
Superacido da Pobreza Extrema, e ndo voltados para a condi¢do dos deslocados em
particular. Alguns circulos na politica colombiana passaram a considerar que as
politicas voltadas para os deslocados criaram uma categoria de privilegiados,
oferecendo a determinados individuos de baixa renda oportunidades que eram
negadas a outros. Ao fazer isso, o Governo Uribe cerceou de forma latente as

possibilidades de lidar com o problema dos deslocamentos, ao enquadrd-lo numa
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interpretacdo absolutamente estreita ndo s6 da condicdo de deslocamento, mas da

responsabilidade do governo e da sociedade em relacio ao fendmeno’™.

“A experiéncia da violéncia cria um trauma profundo, que é complexificado pela
indiferenca geral,ou pela hostilidade, do resto da sociedade. Um fato que tem sido
assinalado por muitos observadores é o aparente paradoxo que constitui a
invisibilidade quase total de centenas de milhares de deslocados internos na
Coldmbia. Em um pais que inventou um discurso para neutralizar e negar a
proximidade da guerra, os deslocados sdo a expressdo mais evidente da violéncia
excessiva que reina nas zonas rurais, e em vista da qual sua existéncia € negada de
forma coletiva, sua experiéncia passa despercebida, e sdo tratadas como ‘pessoas
que vivem em outro mundo’. Essa atitude patolégica adotada por muitos cidadaos
obriga os deslocados interno a ocultar a sua condi¢do de vitimas do deslocamento
forcado para evitar serem vitimizados de novo, dessa vez pela estigmatizacido e
discriminacdo social” (Springer, 2006, p.18)

2- A segunda caracteristica diz respeito a como essas redes de governanga
da seguranca humana estdo organizadas no contexto do conflito colombiano. O
que marca a especificidade dessa articulacdo € o controle de todas as fases e
projetos envolvendo os deslocados por organizagGes estatais. Esta é uma
configuragdo ndo usual. Como afirma Duffield(2001, p.45), o que marcou a
institucionalizacdo de redes de governanca da seguranca humana foram a
privatizacdo e a subcontratacio de responsabilidades de seguranca e
desenvolvimento anteriormente atribuidas ao Estado.

Isso ndo significa que varias organizacdes locais e internacionais da
sociedade civil ndo estejam participando ativamente desse processo. Mas que
marca essa engenharia de poder é que o Estado se coloca no centro da articulacio
dessas redes. S@o vinte e trés instituicdes estatais, do Ministério da Defesa a
Comissdo Nacional de Televisdo, que regulam todas as dimensdes das politicas
voltadas para o atendimento dessas populacdes(Ibafiez e Velasquez, 2008)”°. O
governo tem, com isso, institucionalizado uma resposta para cada circunstancia
em que o recrudescimento do conflito lhe impde a existéncia dos deslocados

internos.

" 0 titulo do livro de Ibafiez(2008) é particularmente elucidativo da forma como a questdo do
deslocamento é enfrentada na sociedade colombiana: ‘Deslocamento For¢ado- um caminho sem
volta para a pobreza?’. Inclusive a proposta do livro é de defender a necessidade de que as
politicas de assisténcia sejam desenvolvidas tendo como alvos especificamente os deslocados
internos, e se mostrando contra as novas iniciativas do governo de dissolver a categoria.

7% Uma tabela que descreve extensivamente cada uma das prerrogativas dessas instituigdes pode
ser encontrada em Ibafiez e Velasquez, 2008, p.49-54
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A precocidade e a intensidade da presenga estatal ddo ao quadro
colombiano uma caracterizag¢do peculiar. A despolitiza¢do decorrente do controle
sobre politicas de atendimento aos deslocados, que passam a estar
fundamentalmente voltadas para o trabalho de assisténcia humanitdria, ttm como
resultado a dissociacdo do Estado em relacdo a violéncia por tras do fendmeno dos
deslocamentos. Tal resultado ndo é ocasional nem uma orientagdo politica
deliberada de politicos especificos, mas fruto de um processo que envolve toda a

sociedade colombiana.
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Conclusao

Esse trabalho visou produzir uma anélise dos deslocamentos internos de
populacdo no conflito colombiano que reapresente o papel de alguns fendmenos
que sdo centrais na ocorréncia do deslocamento: a violéncia decorrente do conflito
interno na Coldmbia e o processo de expropriacdo de terra, que estd intimamente
envolvida com a producio dessa violéncia.

De forma ndo s6 a recuperar esses elementos, mas entender seu
obscurecimento e sua auséncia no debate na esfera publica colombiana, nds
buscamos fazer essa andlise tomando como referéncia dois processos sociais
distintos que tomam lugar no espago do internacional: o advento, nas relagdes
internacionais, do discurso de uma Guerra contra o Terror, e a no¢do de seguranca

humana.

4.1.
O conflito colombiano e a ‘Guerra contra o Terror’

Buscar analisar o conflito colombiano, durante o mandato do Presidente
Alvaro Uribe, recorrendo ao discurso da ‘Guerra contra o Terror’ nio tem por
objetivo reduzir o entendimento da postura de Uribe em relacio ao conflito a sua
adesdo a esse discurso. O que se buscou entender foi o papel das novas
articulagdes que esse discurso produziu no espago internacional para o reforgo e a
reativacdo de padrdes de interacdo que ja vinham se mostrando presentes no
conflito colombiano.

Dentre os diversos autores que discutem a guerra contra o terror, optamos
por ressaltar a contribuicdo de Didier Bigo justamente pelo fato de ele nos
permitir fazer essa dissociacdo. Ao conceitualizar o campo da inseguranga
globalizada, ele caracteriza a objetividade das praticas desses profissionais e a
racionalidade que guia seu comportamento sem recorrer a0 momento especifico
da guerra contra o terror. O que caracteriza a pratica desses profissionais € a
consolidacdo de um habitus que advém da prética de controle dos aparelhos de

seguranga em suas diferentes instincias. Essa expertise, apesar de promover uma
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visdo de mundo comum através da qual os agentes desses diferentes aparelhos
compartilham informacdo, ndo implica que os sistemas de classificagdo e
hierarquizacdo dentro do campo sejam exatamente as mesmas. Essas ndo sé ndo o
sdao como produzem estratégias de atuacdo conflitivas, que sdo colocadas em
pratica pelos diferentes agentes.

O que caracteriza esse novo papel que os dispositivos de seguranga
passariam a exercer no contexto do 11 de setembro é, segundo ele, é a des-
diferenciagcdo da seguranga interna e externa, um processo que ji vinha ganhando
forca ao longo dos anos 90 mas que alcangam uma nova magnitude por ocasido
dos atentados, assim como da reacdo que estes desencadearam nas diferentes
sociedades ao redor do mundo.

Esse também é um motivo pelo qual uma andlise cuidadosa da histdria e
do contexto do conflito colombiano se faz necessaria para o desenvolvimento do
argumento. Como procuramos mostrar ao longo do Capitulo II, a diferenciagcdo
entre a seguranga interna e a seguranga externa na Colémbia nunca foi nitida. Um
dos elementos centrais dessa des-diferenciagdo estd localizada na singularidade da
formacdo do exército colombiano. Sua constitui¢do remonta ao fim da chamada
Guerra dos Mil Dias, conflito que terminou com a independéncia do Panama.
Diante de uma configuraco politica extremamente fragmentada, essa instituicio
foi, a principio, relegada a um segundo plano por politicos que optaram por
proteger suas propriedades com o auxilio de milicias privadas. Contudo, a partir
dos anos 30, a intensificacdo generalizada dos protestos sociais levou a uma
expansdo do papel dos militares diante da necessidade de contensdo das revoltas.
Desse momento em diante, o envolvimento do exército com o conflito doméstico
so fez crescer. A tal ponto que a propria identidade do exército colombiano néao
se construiu através do envolvimento de guerras internacionais, mas do conflito
interno.

Essa priorizagdo do conflito interno como uma questio de seguranca
nacional e internacional também foi potencializada pelo papel que os Estados
Unidos vém cumprindo no pais, principalmente a partir da época da Guerra Fria.
J4 na década de 1950, quando a Colombia foi o Unico pais da América Latina a
mandar tropas para ajudar os americanos na Coréia, as Forcas Armadas
Colombianas se tornaram familiarizadas com as técnicas de contra insurgéncia

que estavam sendo desenvolvidos pelos americanos. Esse intercambio seria
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intensificado com a Guerra do Vietnd e a ades@o entusidstica da Colombia a
‘Alianga pra o Progresso’, assim como pelo estabelecimento de diretrizes para o
combate a contra-insurgéncia através do Plano Lazo e o envio de militares
colombianos para serem treinados na Escola das Américas. A partir de meados da
década de 1980, e principalmente com a subida ao poder nos Estados Unidos do
Presidente Ronald Reagan, a atuacido do pais em relagdo a Colombia e a regido
andina tomou um novo formato, o do discurso da ‘Guerra contra as Drogas’. Esse
novo contexto foi marcado pela maior atuacdo da Central de Americana de
Inteligéncia- CIA no pais(e o apoio a implantagdo de redes de inteligéncia através
da Coldmbia), e pelo financiamento de batalhdes anti-narcéticos. Finalmente,
depois do 11 de setembro, a guinada da politica externa americana para a
construcdo de uma coalizdo mundial antiterrorista possibilitou a utilizacio direta
dos recursos reservados para a guerra contra as drogas para uma agdo diretamente
voltada para o combate aos grupos armados nao estatais. Além disso, o governo
americano tem intensificado a ajuda financeira, militar e de inteligéncia ao
governo colombiano, apesar das criticas internas e internacionais que a ac¢do do

governo vem sofrendo.

4.2.
Consideracoes epistemoldgicas a respeito da leitura do conflito

Um dos objetivos de organizar o trabalho dessa forma € tornar possivel
reconhecer a densidade e a resiliéncia das praticas de violéncia e expropriagdo que
marcam a trajetéria das dreas rurais do pais e a0 mesmo tempo ressaltar a nova
condicdo de legitimidade auferida a politica repressiva do governo Uribe dentro
do discurso da ‘Guerra contra o Terror’. O que o trabalho buscou foi mostrar que
existem formacdes historicas condicionando a racionalidade desses atores, mas é
possivel objetificd-las em alguma medida sem essencializar os agentes
empiricamente presentes e suas intengdes.

Essa op¢do tem também por objetivo evitar andlises que sejam
deterministas seja em relacdo ao desenvolvimento e a potencial ‘intratabilidade’
do conflito, seja em relacdo ao comportamento dos atores envolvidos nele. Ainda
no Capitulo II procuramos mostrar que em diferentes momentos a posicao desses

atores € ambigua no que diz respeito a adocdo de uma racionalidade disposta ao
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conflito ou a uma racionalidade disposta a negociagcdo politica. A maior
disposi¢do a negociagdo pode ser verificada nos diferentes atores, em diferentes
momentos, € ndo pode ser reduzida a conveniéncia estratégica de uma posicio
particular no equilibrio de poder entre as partes. Ao longo dos dltimos 25 anos, as
FARC tomaram algumas iniciativas no sentido da abertura democréitica e da busca
de espacos institucionais ndo sé em diferentes momentos, mas sob diferentes
circunstancias relativamente a sua posi¢do de for¢a diante dos demais atores do
conflito. O grupo tomou, por exemplo, a iniciativa da cria¢do do partido politico
Unido Patridtica(UP), além de ter iniciado negociacdes com os governos dos
Presidentes Belisario Betancur, César Gaviria e Andrés Pastrana. Da mesma
forma os diferentes governos colombianos oscilaram entre a abertura para o
didlogo e a unilateralidade da resposta militar em diversos momentos durante um
mesmo mandato. Contudo a sobreposicdo entre a nova postura da politica externa
americana depois do 11 de setembro, a postura de um governo comprometido com
a busca de uma saida militar para o conflito e as elites militares que voltam a cena
politica durante seu mandato, todos esses fatores cerceiam as circunstancias de
reativacdo de um habitus politico e inviabilizam as medidas de construcdo de

confianga necessdrias para uma potencial abertura de canais de negociagdo.

4.3.

A seguranca humana

Apesar de essa légica atravessar de maneira significativa as diferentes
dimensoes do conflito colombiano, ela ndo nos permite discernir as implicagdes
sociais e politicas de um conflito de tamanha complexidade. Para nos propormos
a tal andlise precisamos discutir relagdes mais especificas. Buscamos aprofundar
a andlise através de um recorte que ressalte os efeitos da guerra contra o terror e
que expusesse as contradi¢des que essa conjuntura impde a sociedade colombiana.
Optamos por uma discuss@o sobre os deslocamentos internos de populacio porque
sdo, por um lado, um dos sintomas mais visiveis da violéncia excessiva produzida
pelo conflito; e por outro constituem as populagdes mais marginalizadas e
estigmatizadas pela sociedade colombiana, incorrendo numa crise humanitdria e

de direitos humanos que se torna mais grave a cada dia.
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Para entender o papel que esse elemento cumpre nesse processo, buscamos
recorrer aquilo que seria a origem do corpo normativo internacional para a
protecdo dos deslocados internos, e que influenciou a formulagdo da legislacdo
colombiana a respeito do assunto. Nos voltamos para a andlise do discurso da
seguran¢a humana e seu papel na edificacdo desse conjunto de normas.

A relagdo entre as propriedades da seguranga humana e esse corpo
normativo € estabelecida através do conceito de campo. Os agentes de um campo
usam a sua expertise para moldar e afirmar o entendimento legitimo de um
determinado objeto de acordo com as disposi¢cdes que estdo associadas a sua
posicdo. No trabalho de Bourdieu, a investigagdo da autonomia relativa desse
conjunto de relacdes que forma o campo advém do foco na especificidade dos
bens sociais que sdo produzidos e dos profissionais encarregados desses bens.
Para viabilizar a andlise desse corpo normativo, nds optamos por concebé-lo como
uma construcio social produzida por este campo e que, desta forma, reflete ndo sé
seus conflitos como seus processos de dominag¢do intrinsecos.

Durante a década de 1990, o nimero de populagdes internamente
deslocadas atingiu uma dimensao sem precedentes no mundo, e atraiu dessa forma
a atencdo de pessoas preocupadas com a situacao de grupos vulnerdveis dentro de
um ambiente de conflito. Por causa disso esse fendmeno se caracteriza como “um
exemplo fundamental da tensdo entre a seguranca do individuo e a seguranga do
Estado”(MacFarlane e Khuong, 2006, p.221). Conforme apresentado no Capitulo
III, a idéia central por trds do esforco de fortalecer as normas para a protecio
internacional dos deslocados internos € a de ‘soberania como responsabilidade’.
Ela prescreve que os governos t€m a responsabilidade primdria pela protecdo de
direitos humanos de seus cidaddos; mas, uma vez que eles se mostrem incapazes
ou indispostos de fazé-lo, uma responsabilidade internacional para suprir as
necessidades de protecdo dessa populacdo automaticamente emerge(Weiss e
Korn, 2006, p.24-25). Fica muito claro nos diferentes documentos discutindo a
questdo do deslocamento que, no contexto de sua prdopria constituicio como um
bem social, ele é concebido através de uma interpretacdo da seguranga humana
voltada para as questdes de protecdo e da responsabilidade do Estado.

A partir do momento em que os deslocamentos internos de populacdo se
tornaram uma questdo de preocupagdo internacional, o Estado colombiano tem

buscado tomar a iniciativa no sentido de lidar com esse fendmeno através de
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programas de assisténcia e dispositivos legais. A partir daf tem tido lugar todo um
processo de normatizagdo onde a Colombia tem tido papel particularmente
proeminente, tendo sido citada, como por exemplo no relatério Human Security
Now, como uma referéncia para os demais paises.

Contudo, diferentes organizacdes associam a ac¢do do Estado colombiano a
intensificagcdo daquelas que s3o algumas das causas fundamentais do
deslocamento, como as violagdes de direitos humanos e as execugdes
extrajudiciais. Elas alertam ainda para uma intensificacio do fendmeno nos
ultimos anos, além do fato que o deslocamento, apesar de espacialmente
disseminado, atinge as populacdes na Colombia de forma perversamente seletiva,
e intensifica o processo de marginaliza¢ao das populacdes atingidas.

Para dar sentido a esse feedback negativo entre a normativizacio crescente
das questdo dos deslocados e o aprofundamento da crise humanitéria e de direitos
humanos na qual eles estdo envolvidos, nés optamos por discutir a formacio do
corpo normativo para protecdo das PIDs através do conceito de campo. Esta
opg¢ao se mostrou apropriada por dois motivos.

Primeiramente, nos permitiu evitar a essencializacdo dos possiveis
significados a serem atribuidos a seguranga humana. Tal ndo s6 nos obrigaria a
nos engajarmos num debate que ndo acrescentaria em nada em termos de
capacidade analitica a discussdo, como nos privaria de ressaltar um dos elementos
mais importantes de nossa argumentagdo: a coexisténcia entre a objetividade da
pratica e a ambigiiidade do conceito. Tanto no contexto da sua formulagdo das
normas para protecdo das PID quanto no contexto da sua aplicagio no espaco
social do conflito colombiano, temos que nos focar em instrumentos que nos
permitam uma andlise do significado do conceito a partir de seu uso.

Em segundo lugar, esta sensibilidade ao papel do contexto para o
entendimento dos usos do conceito de seguranca humana nos permite ainda uma
andlise mais sofisticada da idéia de que o advento da seguranga humana é algo
que corrobora o enfraquecimento sistemdtico do paradigma da seguranga do
Estado. A discussdo que o trabalho propde aponta para o fato de que dentro do
préprio debate em torno da questio na esfera internacional hd Estados incorporam
sistematicamente a agenda da seguranca humana(em suas diferentes leituras)
como uma de suas prioridades de politica externa. Além disso, a andlise do

contexto colombiano nos permite entender como mesmo Estados periféricos, que
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pretensamente seriam enfraquecidos pela instrumentalizacio do discurso da
seguranga humana por parte dos paises desenvolvidos, podem langar mao do
conceito de forma a reafirmarem suas responsabilidades e refor¢arem seu papel na
condugdo de seus assuntos domésticos.

De acordo com diversos autores (Kerr, 2007, Hampson, 200880;
MacFarlane e Khuong, 2006), existem duas principais leituras do conceito de
seguranga humana. Alguns propdem uma leitura baseada na fusdo entre
segurancga e desenvolvimento. Essa leitura é tem como pano de fundo os debates
promovidos pelas agéncias da ONU voltadas para a questdo do desenvolvimento
desde o final da década de 1980, na qual se tentou construir uma alternativa critica
a no¢do de desenvolvimento nacional, que cumpria um papel particularmente
importante na agenda de alguns paises de Terceiro Mundo. Uma segunda leitura
estd mais diretamente associada com a questdo da seguranga fisica dos individuos
dentro do ambiente de conflito. Os que propdem essa leitura estdo buscando
discutir a adesdo as regras de direitos humanos e de direito internacional
humanitdrio, assim como em normatizar o papel do Estado e a viabilidade da
intervengdo. Essas diferencas ndo significam que exista uma contradicio
fundamental entre as duas leituras. Pelo contrério, o que essa diferenca sugere é
que as redes de segurancga global que vém sendo construidas através do discurso
da seguranca humana se articulam de duas formas potencialmente
complementares, mas significativamente diferentes.

Além disso, trabalhar partir do conceito de campo nos permite igualmente
discernir a dimens@o politica por tras desse processo social, e portanto nos
contrapor a andlises como as de Sabina Alkire(2003) e Cristian Biiger(2006),
apresentadas anteriormente. A capacidade de comunicagdo que permite aos
agentes dentro de um campo de exercer sua expertise em diferentes dominios nao
€ neutra, mas reflete as relagcdes de poder que sdo construidas pela prdpria
consolidacdo do campo, mas que por efeito de sua operacdo se tornam invisiveis.
Como Duffield enfatiza, sem que haja algum grau de conhecimento compartilhado
a respeito da natureza do problema e de como ele deve ser enfrentado, as redes de

governanga que se articulam através do campo da seguran¢a humana enfrentariam

89 Fen Hampson usa trés categorias, mas ela reforca que as dimensdes humanitdria e de direitos
humanos sdo focadas no papel da protegdo, e que sdo qualitativamente diferentes da dimensdo do
desenvolvimento (Hampson, 2008, p.231)
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sérias dificuldades de coordenacdo(Duffield, 2001, p.73). A eficdcia simbdlica
dessa nocdo € tal que, apesar de o consenso liberal que se encontra por trds dessas
redes ser, na pratica, constantemente posto em questdo, freqiientemente os criticos
tendem a questionar os métodos usados para a constru¢do dessa paz liberal, se
mostrando incapazes de enxerga-la como um problema em si mesma(Richmond,

2006, p.6)

4.4.
Consideracoes finais: a ambiglidade da seguranca humana e o

conflito colombiano

Esses elementos viabilizados pela utilizagdo do conceito de campo nos sdo
extremamente Uteis para a andlise da relacdo entre o governo colombiano e as
PIDs. Eles nos permitem realgar dois elementos muito importantes a respeito das
formulacdes colocadas em pratica nesse contexto: 1- elas ndo sdo arbitrdrias e; 2-
elas ndo sdo neutras. Elas ndo sdo arbitrdrias porque, ao circunscrevermos os
debates em torno da seguranca humana através do conceito de campo, nods
limitamos o universo de significados dentro do qual o processo de construgio
social das normas que concernem a prote¢cdo dos deslocados internos se produz, e
€ dentro desses limites que nés podemos avaliar os diferentes significados a serem
colocados em pratica nos diferentes usos do conceito e suas implicacdes.

Por outro lado, elas ndo s@o neutras porque a imposi¢do de determinados
significados em detrimento de outros possiveis tem implicacdes para a
composicdo da esfera social e politica que refletem a hegemonia de determinados
grupos. Isso é bastante elucidativo na andlise do conflito colombiano, onde o uso
da nogdo de seguranga humana através da normatizacdo da assisténcia dos
deslocados tém duas caracteristicas: por um lado, existe a predominancia de uma
racionalidade baseada no desenvolvimento humano, o ndo somente molda a
propria caracterizacdo da condi¢do de deslocamento como um fendmeno
econdmico, como condiciona a responsabilidade da sociedade em relacdo a essa
questdo como uma questdo de assisténcia, e ndo de prote¢do. Por outro lado,
existe o controle, por parte das instituicdes publicas, de todas as fases de
atendimento a essas populacdes deslocadas. Isso ndo € intuitivo uma vez que,

como argumenta Duffield, o que caracteriza as redes de governanga da segurancga
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humana é o processo de privatizacdo e terceirizacdo da seguranca e das
responsabilidades de desenvolvimento que teriam sido responsabilidade do Estado
(Duffield, 2001, p.45).

Na Colombia, o Estado estd no centro da operacdo dessas redes. Essas
politicas sdo despolitizadas, em beneficio do Estado, de seu contetido de protecdo
e responsabilizacdo. Isso torna invisivel a violéncia que estd na origem do
fendmeno, pela qual o Estado e os grupos econdmicos que o apdiam tém
responsabilidade significativa(Springer, 2006, p.34). Essa hegemonia do Estado
no campo simbdlico tem um efeito critico sobre as possibilidades do debate sobre
deslocamentos na esfera publica da Colombia. A amplitude dos espagos de debate
¢ seriamente restringida pelo economicismo na direcio do qual o governo
colombiano conduziu as politicas publicas a respeito do assunto, esvaziando-o de
conteido politico e impedindo um debate sistematico sobre a producdo da
violéncia no interior do pafs.

Juntando essas duas caracteristicas, podemos tirar conclusdes relevantes a
respeito da importdncia do uso do contexto na andlise da seguranga humana.
Duffield e Waddell(2006) argumentam que, com o advento da ‘Guerra contra o
Terror’, existe uma tensao crescente entre as necessidades de segurancga dos paises
desenvolvidos e a consolidacdo das redes de seguranca humana na periferia. De
maneira tal que a agenda da seguranca humana deveria se posta de lado e se tornar
uma preocupacio residual na medida em que uma agenda de segurancga tradicional
viesse a ser colocada em acdo e se tornasse proeminente (Duffield e Waddell,
2006, p.12-13).

Contudo, quando nés nos deparamos com o caso colombiano, observamos
que num pais que, como diz Natélia Springer, ‘inventou um discurso para negar a
proximidade da guerra’, os deslocados internos sio a expressdo mais evidente da
violéncia excessiva que domina o interior do pais, e é por isso que a sua existéncia
¢é negada e eles sdo vitimas de discriminag¢do. Esse uso da seguranga humana é
aqui particularmente elucidativo de como ela pode ser instrumentalizada para
defender e reforcar préticas ndo liberais dentro de regimes liberais e democréticos.
Ao despolitizar o papel do Estado, nés o reafirmamos como o provedor da
seguranga, e ficamos restringidos em nossas possibilidades de imagind-lo no papel
de agente da violéncia, e de como poderiamos vir a torné-lo responsével por esses

Processos.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0710392/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0710392/CA

147

Nesse contexto, o uso da seguranca humana que é colocado em acdo
através das politicas para as PIDs ndo somente converge com o discurso da
‘Guerra contra o Terror’, mas cumpre mesmo um relevante papel na legitimacdo
dessa guerra. De fato, oferece ao governo os instrumentos para apagar suas

proprias contradi¢des.
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