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Presentacion

Este libro es fruto de un proyecto editorial de caracter interdis-
ciplinario realizado en cooperacion entre el Centro de Derechos
Humanos del Caribe (CDHC), la Division de Derecho, Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad del Norte
(Barranquilla, Colombia) y el Instituto Max Planck de Derecho
Publico Comparado y Derecho Internacional (MPIL), con sede en
Heidelberg, Alemania. El Instituto es uno de los centros de inves-
tigacion mas prestigiosos de Europa y entre sus lineas prioritarias
se encuentra la evolucion reciente del Sistema Interamericano de
Derechos Humanos (SIDH) y el liderazgo y papel pionero que ha
jugado Colombia en la interaccion con el SIDH en la consolida-
cion de estandares regionales de derechos humanos.

EI MPIL ha producido desde hace mas de una década una serie
de publicaciones que analizan varios fendmenos de constitucio-
nalismo multinivel en América Latina, caracterizados como Ius
Constitutionale Commune en América Latina (ICCAL). Reciente-
mente, sus investigaciones se han orientado a la identificacion de
estdndares interamericanos en materias especificas, incluyendo,
entre otros temas, la regulacion de la migracion regional. En ese
marco, el presente libro representa un estudio de caso; explora
la influencia de los estandares universales e interamericanos en
el disefio y formulacion de la legislacion y politicas migratorias,
asi como en la jurisdiccion constitucional en Colombia, uno de
los paises miembros del SIDH a la vanguardia del proceso de in-
teramericanizacion y constitucionalizacion del derecho interna-
cional, y el mayor receptor de la migracion proveniente de Vene-
zuela en los ultimos afios.
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Esta obra ofrece un andlisis interdisciplinario de la respuesta
colombiana a la crisis humanitaria venezolana, que nos revela el
potencial transformador de la constitucionalizacion del derecho
internacional y, a la vez, sus limites facticos. Con ello, se espera
contribuir a una mejor comprension de las obligaciones interna-
cionales de los Estados en el respeto, proteccion y garantia de los
derechos de las personas en situacion de movilidad, promovien-
do un enfoque de derechos humanos en el disefio de las normas
y politicas publicas migratorias ante las diversas crisis migrato-
rias que se viven actualmente en el mundo. Esperamos que los
aportes de los autores de este libro sirvan para avanzar en esta
direccion.

Finalmente, deseamos extender nuestro agradecimiento a Ca-
talina Botero, Magdalena Correa, Juany Ibafiez y Javier Tous, por
sus enriquecedores comentarios durante el proceso de redaccion
de este libro, asi como a Sebastian Polo, por su excepcional apoyo
a lo largo del proyecto editorial y particularmente en la labor de
correccion y verificacion de referencias. También merecen men-
cion especial los estudiantes del Laboratorio de Constituciona-
lismo Interamericano (ICCAL-Lab) que contribuyeron en la bus-
queda y revision de materiales juridicos en capitulos especificos:
Juan Diego Balaguera, Pedro José Barrios, Carolina Camargo, Ma-
ria Laura Canchila, Isabella Candanoza, Grettel Carvajalino, An-
drea Guerra, Alexandra Leal, Luciana Lozano, Valentina Maury,
Alberto Mario Mendoza, Natalia Soto, Maria Alejandra Tejedor y
Daniela Zabala.

L.OS EDITORES
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Introduccion: ius commune
en migracion y constitucionalismo
transformador en Colombia

Armin von Bogdandy
Manuel Géngora Mera
Mariela Morales Antoniazzi

La Organizacion de los Estados Americanos (OEA) ha calificado
la actual crisis de migrantes y refugiados venezolanos como “un
deslave humano sin precedentes en la region”.! Con base en lite-
ratura y experiencia previa de Naciones Unidas, organizaciones
de derechos humanos han posicionado el término “emergencia
humanitaria compleja” para definir la situaciéon en Venezuela,
lo que permite considerar las violaciones masivas de derechos
humanos, la violencia generalizada y el colapso econdémico y de
servicios publicos en el pais entre las principales causas de la cri-
sis migratoria. Tragicamente, la migracion forzada desde Vene-
zuela se ha constituido en una estrategia de supervivencia para
preservar derechos esenciales como la vida, la integridad y liber-
tad personal, la salud y alimentacién, entre otros, especialmente
para personas y grupos en situacion de vulnerabilidad, exclu-

! OEA, “La crisis de migrantes y refugiados venezolanos”, junio de 2021,
https://www.oas.org/fpdb/press/Crisis-Overview-ESP.pdf

Civilis Derechos Humanos, “Las emergencias humanitarias complejas son
de cardcter politico”, 8 de octubre de 2017, https://www.civilisac.org/emer-
gencia-humanitaria-compleja/las-emergencias-humanitarias-complejas-ca-
racter-politico
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sion o discriminacién histérica, como es el caso de nifos, ninas
y adolescentes, mujeres, adultos mayores, pueblos indigenas y
afrodescendientes, personas en situacion de discapacidad, per-
sonas con enfermedades y personas en situaciéon de pobreza,
personas con orientacion sexual diversa y LGBTIQ.3

Desde 2015, las capacidades institucionales de los Estados
latinoamericanos se han puesto a prueba ante esta emergencia
humanitaria compleja, que se ha agravado durante la pandemia
de COVID-19. Segan la Plataforma de Coordinacion Interagen-
cial para Refugiados y Migrantes de Venezuela (R4V),* al 5 de
septiembre de 2021, el nimero de venezolanos refugiados y mi-
grantes en el mundo ascendia a 5667921 personas. La gran ma-
yoria de los migrantes venezolanos se encuentran en paises del
continente americano. El pais que mas venezolanos acoge es Co-
lombia, con 1.7 millones; 1 millon de venezolanos se encuentran
en Per, y casi medio millén en cada uno de estos paises: Chile,
Ecuador y Estados Unidos. También hay unos 260 mil venezola-
nos en Brasil, 175 mil en Argentina, 120 mil en Panama, 115 mil
en Republica Dominicana y 100 mil en México.

Entre estos paises, la experiencia colombiana es particular-
mente llamativa, al menos por dos razones: primero, es un pais
con su propia crisis humanitaria (unos 7.7 millones de desplaza-
dos internos, como resultado de los diversos conflictos armados
que padece al interior desde hace décadas), pese a lo cual, y en
claro contraste con politicas y legislaciones migratorias restricti-
vas de otros paises, ha promovido regulaciones favorables a los
migrantes y ha establecido politicas de acogida y regularizacion
temporal. En parte, la acogida puede explicarse por las notorias
tensiones ideologicas entre los gobernantes de ambos paises en
las tltimas dos décadas; la emigracion de Venezuela fortalece los
argumentos del gobierno colombiano sobre el fracaso del régi-
men implantado en el pais vecino. También puede explicarse

3 CIDH, Resolucion 2/18, Migracion forzada de personas venezolanas, apro-
bada en Bogota, Colombia, en el marco de su 167 periodo de sesiones, 2 de
marzo de 2018, p. 1.

* R4V - Plataforma de Coordinacion Interagencial para Refugiados y Mi-
grantes de Venezuela, “Cifras clave. Refugiados y migrantes de Venezuela”,
2021, https://r4v.info/en/situations/platform
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parcialmente por el hecho de que, durante décadas, Colombia fue
un pais emisor de migrantes como consecuencia de la violencia
derivada del flagelo del narcotrafico y de su largo conflicto ar-
mado interno; al menos uno de cada tres colombianos residentes
en el exterior entre 1973 y 2005 se radicé en Venezuela, con lo
cual este pais se convirtio en el principal destino de la migracion
colombiana.® Con la relativa estabilizacion de la situacion interna
tras el acuerdo de paz con las FARC en 2016, y el agravamiento
de la crisis en Venezuela, cientos de miles de colombianos radi-
cados en Venezuela retornaron al pais. Y en 2020, con el cierre
de fronteras de la mayoria de paises sudamericanos como meca-
nismo de contencion de la pandemia de COVID-19, miles de per-
sonas varadas y personas en frontera tuvieron que permanecer
en territorio colombiano por mas tiempo del planeado. Colombia
experimenta entonces una combinacion de flujos migratorios
complejos e intrincados que nos lleva a hablar de “movilidad hu-
mana” mds que simplemente de “migracion venezolana”, y que
incluye entre otros: migracion pendular en zonas de frontera;
transito hacia otros paises de la region; migracion regular e irre-
gular de venezolanos; solicitantes de asilo y refugio, y migracion
de retorno de colombianos y de sus hijos nacidos en Venezuela
(algunos en riesgo de apatridia).

Independientemente de las razones politicas, histéricas o eco-
noémicas que explican la respuesta colombiana, desde una pers-
pectiva de derecho comparado, su caso ofrece luces sobre salidas
y alternativas a las politicas migratorias de muchos paises recep-
tores que se enmarcan en una tendencia que se ha denomina-
do como la “seguritizacion de la migracion”.® Desde finales del

5 Departamento Nacional de Estadistica, “Colombia: Estimacion de la Mi-
gracion 1973-2005”, 2007, https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/
poblacion/migraciones/doc_est_mig_1973_2005.pdf

6 Cfr., v. gr., Adamson, F., “Crossing Borders: International Migration and Na-
tional Security”, International Security, vol. 31, num. 1, 2006, pp. 165-199;
Huysmans, J. y Squire, V., “Migration and Security”, en Dunn, M. y Mauer,
V. (eds.), The Routledge Handbook of Security Studies, Londres, Routledge,
2009, pp. 185-195; Bourbeau, P., The Securitization of Migration: A Study
of Movement and Order, Nueva York, Routledge, 2011; Watson, S. D., The
Securitization of Humanitarian Migration: Digging Moats and Sinking Boats,
Londres, Routledge, 2009.
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siglo xx, y con renovados esfuerzos después de los ataques del
11 de septiembre de 2001, muchos gobiernos han respondido
a la migracién internacional desde un enfoque seguritista, en el
que la migracion se asocia a problematicas de seguridad nacional
como el narcotrifico o el terrorismo. Bajo este enfoque, se han
disefiado legislaciones y politicas migratorias para restringir la
inmigracién y aumentar las herramientas disponibles para la de-
portacion: visados mas rigidos; criminalizacién de la migracion
irregular y detencién obligatoria de inmigrantes indocumenta-
dos (en algunos casos llevados a carceles y prisiones con perso-
nas que cumplen condenas penales);” externalizacion del control
migratorio (v. gr., estrategias de “control remoto”);® acuerdos
de readmision con paises de transito; ampliacion del concepto de
“tercer pais seguro”, habilitando expulsiones y deportaciones que
objetivamente no cumplen con los minimos internacionales para
garantizar los derechos de los migrantes; declaratorias de deten-
cion separada de padres e hijos que ingresen irregularmente al
pais; fortificacion de fronteras terrestres (v. gr., en Ceuta, Me-
lilla, o a lo largo de la frontera entre México y Estados Unidos) y
despliegue de operaciones navales de caracter militar defensivo
y pushbacks® contra botes de migrantes (v. gr., operaciones de
Frontex en el Mediterrdneo y entre las costas de Senegal y las
islas Canarias); regularizaciones temporales que mantienen a los
migrantes en un limbo juridico por afios o incluso décadas, con
la amenaza constante de la deportacion y exponiéndolos a la pre-
carizacidn y explotacion laboral, asi como a multiples formas de
discriminacion.

7 Kalhan, A., “Rethinking Immigration Detention”, Columbia Law Review Si-
debar, vol. 110, 2010, pp. 42-58.

8 Guiraudon, V. y Joppke, C., “Controlling a New Migration World”, en Gui-
raudon, V. y Joppke, C. (eds.), Controlling a New Migration World, Londres,
Routledge, 2001, pp. 1-27.

®  Pushbacks son operaciones informales de retorno forzado colectivo contra
personas que intentan ingresar irregularmente a un pais, devolviéndolos al
pais desde el que quieren ingresar. La prictica, aplicada tanto en fronteras
terrestres como maritimas, es violatoria de la prohibicion de expulsiones
colectivas y, usualmente, involucra el uso de violencia policial, con lo cual
vulnera derechos relacionados con la integridad personal y la vida.

1 Viazquez, Y., “Perpetuating the Marginalization of Latinos: A Colla-
teral Consequence of the Incorporation of Immigration Law into the
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El caso colombiano también ofrece alternativas a las politi-
cas de recepcion que han adoptado otros paises del sur global
que se han convertido en nodos de recepcion masiva de migran-
tes y solicitantes de asilo pese a sus propias tensiones internas.
Pensemos, por ejemplo, en un pais como Libano, que tiene una
poblacion de 6 millones de habitantes y atiende a 1.5 millones
de sirios. O en Sudan y Uganda, que acogen a 2 millones de re-
fugiados de Sudan del Sur; en Pakistan e Irdn, donde se encuen-
tran en conjunto 2 millones de refugiados afganos; en Bangla-
dés, donde se refugian unos 880 mil rohingyas que huyen de la
persecucion étnica y religiosa en Myanmar, o en Yemen, que
tiene 4 millones de desplazados por su conflicto armado, pero a
la vez acoge a unos 137 mil refugiados provenientes de Etiopia
y Somalia.’* Algunos de estos paises han optado por medidas de
corto plazo como la instalacion de campos de refugiados (v. gr.,
Kutupalong en Bangladés, con unos 800 mil rohingyas; Bibibidi
en Uganda, con alrededor de 200 mil sudsudaneses, o Zaatari en
Jordania, con unos 80 mil sirios), pero estas soluciones transito-
rias con frecuencia se vuelven permanentes, y las condiciones
sociales y sanitarias tienden a precarizarse dramaticamente. En
Colombia, los gobiernos recientes han asumido que esa seria su
ultima opcién y han dado prevalencia a la integracion de los mi-
grantes en la sociedad y economia nacional.’ Si bien se trata de
procesos migratorios muy diferentes, con dindmicas y condicio-
nes muy particulares, el estudio de la experiencia colombiana
puede ofrecer reflexiones valiosas para analizar medidas alter-
nativas hacia la inclusion social de migrantes en paises del sur
global.

Criminal Justice System”, Howard Law Journal, vol. 54, num. 3, 2010,
pp. 639-674.

1 Abidde, S., “Refugees and the Internally Displaced Persons in Africa”, en
Abidde, S. (ed.), The Challenges of Refugees and Internally Displaced Persons
in Africa, Cham, Springer, 2021, pp. 1-15; ACNUR, Emergencies, 2021, ht-
tps://www.unrefugees.org/emergencies/

12 Migracion Colombia, “Campos de refugiados seria la dltima opcion del go-
bierno nacional para atender llegada de venezolanos; Director de Migra-
cién Colombia”, 30 de agosto de 2017, https://www.migracioncolombia.gov.
co/noticias/campos-de-refugiados-seria-la-ultima-opcion-del-gobierno-na-
cional-para-atender-llegada-de-venezolanos-director-de-migracion-colombia
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En segundo lugar, el caso colombiano es relevante desde
la perspectiva del derecho comparado dado que es uno de los
paises mas destacados en el desarrollo de un constitucionalis-
mo transformador, que es el enfoque que esta obra recoge. El
concepto proviene de Karl Klare, un representante destacado de
los critical legal studies estadounidenses, quien acuno6 el térmi-
no constitucionalismo transformador. El autor lo utiliza para des-
cribir un proceso a largo plazo de elaboracion, interpretacion y
aplicacion de la Constitucion con el fin de transformar las insti-
tuciones politicas y sociales y las relaciones de poder de manera
que sean mas democraticas, inclusivas e igualitarias.’® Con todo,
el constitucionalismo transformador también es una aportacion
del sur global; a este respecto es icdnica la jurisprudencia de la
Corte Constitucional de Colombia.™*

El enfoque del constitucionalismo transformador se guia por
la premisa del papel constructivo que el derecho, con sus multi-
ples actores e instituciones, puede desempefiar en las transfor-
maciones sociales. En perspectiva global, América Latina resul-
ta especialmente interesante porque aborda déficits sistémicos
con un derecho e instituciones comunes. El constitucionalismo
transformador latinoamericano funciona a dos niveles: el estatal
y el regional, con dos instituciones activas como son la Comision
Interamericana de Derechos Humanos y la Corte Interamericana
de Derechos Humanos con sus pronunciamientos y estandares
para garantizar los derechos. Pero igualmente, existe una red ho-
rizontal entre instituciones estatales transformadoras, primor-
dialmente entre tribunales, defensores del pueblo y fiscales, asi
como entre organizaciones de base y no gubernamentales, a las
que se debe gran parte del dinamismo del sistema. Dichas insti-
tuciones y grupos son portadores del constitucionalismo trans-
formador como practica social.

Este enfoque tiene, a la vez, dos vertientes: una amplia, que
abarca todo tipo de desarrollo constitucional que promueva el

13 Klare, K., “Legal Culture and Transformative Constitutionalism”, South
African Journal on Human Rights, vol. 14, 1998, p. 150.

1 Bonilla Maldonado, D., Constitutionalism of the Global South: The Activist
Tribunals of India, South Africa, and Colombia, Cambridge, Cambridge Uni-
versity Press, 2013.
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cambio democratico," y una restrictiva, que lo relaciona con la
transformacion de déficits sistémicos. La presente obra adopta
la comprension mas estricta; concretamente se alude al déficit
sistémico de proteccion de las personas en situacion de movili-
dad y al fenémeno de la transformacion estructural a través de
estindares normativos. Para ello, en la presente publicacion, se
ponen de relieve no solo el tindem creado por la Corte Consti-
tucional colombiana y la Corte Interamericana, que demuestra
un constitucionalismo transformador cuya determinacion es ini-
gualable, sino también el rol del litigio estratégico, por ejemplo,
para impulsar las transformaciones requeridas en el dmbito de
la migracién, especialmente frente a la emergencia humanitaria
compleja que representa la situacion venezolana y su abordaje
para atender su crisis migratoria.

El rol pionero de Colombia en la consolidacion de un consti-
tucionalismo transformador latinoamericano esta estrechamente
asociado a su activa implementacion de estandares universales e
interamericanos, gracias a clausulas de apertura al derecho inter-
nacional de los derechos humanos (DIDH) en su Constitucion.
En efecto, el reconocimiento de jerarquia constitucional a los
tratados internacionales de derechos humanos ratificados por el
pais (doctrina del bloque de constitucionalidad) y la significati-
va influencia de la jurisprudencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos en la interpretacion constitucional, hacen de
Colombia un pais de vanguardia en el proceso de interamericani-
zacion del derecho en América Latina, en el marco de la conso-
lidacion de lo que ha sido denominado como el “Ius Constitutio-
nale Commune en América Latina”. Como lo hemos planteado en
diversas publicaciones,' se trata de un proceso de convergencia

15 Hailbronner, M., “Transformative Constitutionalism: Not only in the Glo-
bal South”, The American Journal of Comparative Law, vol. 65, 2017.

1 Cfr., entre otros: Morales Antoniazzi, M., “sLa democracia como princi-
pio del Ius Constitutionale Commune en América Latina? Construccion,
reconstruccion y desafios actuales para la justicia constitucional”, en Bog-
dandy, A. von; Ferrer Mac-Gregor, E. y Morales Antoniazzi, M. (eds.),
La justicia constitucional y su internacionalizacion. ;Hacia un Ius Consti-
tutionale Commune en América Latina?, México, IIJ-UNAM, 2010, vol.
I; Gongora Mera, M., Inter-American Judicial Constitutionalism: On the
Constitutional Rank of Human Rights Treaties in Latin America through
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en torno a estindares normativos comunes en el marco del Sis-
tema Universal de Derechos Humanos y del Sistema Interame-
ricano de Derechos Humanos (SIDH), derivado, entre otros, de
la expansion de la doctrina del bloque de constitucionalidad, la
doctrina del control de convencionalidad y los didlogos jurispru-
denciales entre cortes constitucionales nacionales y la Corte In-
teramericana.

Para efectos del presente libro, cobra especial interés el rol
del SIDH vy, principalmente, de la Corte Interamericana en la
consolidacion regional de un ius commune en materia migratoria.
En particular, el proceso de “interamericanizacion” del derecho
interno; es decir, la adopcion gradual de estindares interameri-
canos a nivel interno de los paises miembros del SIDH (en es-
pecial aquellos que han reconocido la competencia contenciosa
de la Corte Interamericana) y la consecuente transformacion
normativa que esto produce.!” Al respecto, tal vez uno de los
mas significativos avances en la definicion de estos estandares
en el SIDH lo constituyen los Principios Interamericanos sobre
los Derechos Humanos de todas las Personas Migrantes, Refu-
giadas, Apatridas y Victimas de la Trata de Personas de 2019."®
Sin embargo, deben ser leidos y aplicados en conjunto con los
estindares universales, y se deben identificar las normas vin-
culantes para el Estado colombiano. El objetivo general de este
libro es avanzar en esta direccion, identificando adecuadamente

National and Inter-American Adjudication, San José, Inter-American Ins-
titute of Human Rights, 2011; Bogdandy, A. von; Ferrer Mac-Gregor, E.
y Morales Antoniazzi, M. (eds.), Ius Constitutionale Commune en de-
rechos humanos en América Latina, México, Porraa, 2013; Bogdandy, A.
von, “Ius Constitutionale Commune en América Latina: una mirada a un
constitucionalismo transformador”, Revista Derecho del Estado, vol. 34,
2015.

7 Cfr.Morales Antoniazzi, M., “La doble estatalidad abierta: interamericaniza-
cién y mercosurizacion de las constituciones suramericanas”, en Bogdandy,
A. von; Piovesan, F. y Morales Antoniazzi, M. (eds.), Estudos Avangados de
Direitos Humanos. Democracia e Integragdo Juridica: Emergéncia de um novo
Direito Publico, Rio de Janeiro, Elsevier, 2013.

18 CIDH, Principios Interamericanos sobre los Derechos Humanos de todas
las Personas Migrantes, Refugiadas, Apatridas y Victimas de la Trata de
Personas, Resolucion 04/19, aprobada por la CIDH el 7 de diciembre
de 2019.
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los estandares internacionales que conforman ese derecho co-
mun en materia de derechos de migrantes, y evaluar su grado de
influencia e impacto efectivo en el disefio de marcos normativos
y politicas publicas orientadas a dar respuesta a las dinamicas
migratorias en Colombia y ofrecer proteccion a los derechos de
sujetos en situacion de movilidad humana. El caso colombiano
es particularmente llamativo por la solidez de su justicia cons-
titucional; dado que es accesible a los migrantes, actia cuando
normas y politicas pablicas no cumplen estos estdndares inter-
nacionales, lo que nos permite analizar la jurisprudencia consti-
tucional como una via alternativa para cerrar la brecha de pro-
teccion entre los estandares internacionales y la legislacion y
politicas publicas.

La identificacion de estos estindares es esencial para la ade-
cuada evaluacién de la legislacion y politicas publicas colombia-
nas relativas a la atencion de migrantes y refugiados desde un
enfoque de derechos, asi como para la solucion de casos ante el
sistema de justicia, en linea con los tratados internacionales de
derechos humanos y la jurisprudencia interamericana. Al respec-
to, la premisa fundamental es que si bien los Estados tienen la fa-
cultad soberana de controlar sus fronteras y definir sus politicas
migratorias, estableciendo requisitos de ingreso, permanencia y
expulsion de personas extranjeras de su territorio, esta facultad
no es absoluta. En el desarrollo del DIDH de las ultimas déca-
das se encuentran numerosas regulaciones para la proteccion de
migrantes y refugiados que deben ser observadas por todos los
poderes e instituciones del Estado.

A continuacion, damos paso a una breve explicacion sobre
la estructura de esta publicacion. El libro estd dividido en dos
partes. La primera parte (Movilidad humana en Colombia desde
un enfoque de derechos) presenta un diagnostico general de la si-
tuacion de derechos humanos de los migrantes en Colombia y las
respuestas legislativas y de politica publica, tanto a nivel nacional
como a nivel local. En el capitulo I (Regulacién constitucional y
legislativa de la migraciéon en Colombia: un andlisis histérico y con-
tempordneo), Shirley Llain Arenilla explora el desarrollo historico
de la regulacién colombiana en materia migratoria desde el siglo
x1x hasta 2015, identificando los diferentes enfoques aplicados
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en las politicas migratorias segn las percepciones que las élites
y autoridades estatales han tenido del fen6meno migratorio.

En el capitulo II (Situacién de derechos humanos de los mi-
grantes en Colombia), Angélica Rodriguez se concentra en la fase
mas reciente de la crisis humanitaria venezolana (2015-2021),
evidenciando las vulneraciones de derechos humanos mas fre-
cuentes en el contexto de movilidad y en las diferentes respues-
tas estatales del orden nacional durante ese periodo. La autora
muestra que si bien se trataron ante todo de medidas paliativas
de corto plazo, han estado enfocadas en la integracion (al menos
temporal) de los migrantes a las comunidades de acogida.

En los siguientes dos capitulos, se analizan en detalle los ma-
tices de esta respuesta del orden nacional. En el capitulo IIT (La
frontera colombo-venezolana como territorio sin gobierno legal y
leyes formales: los casos de La Guajira y el Cesar en el posacuer-
do), Luis Trejos explora el impacto de las normas nacionales e
internacionales de proteccion de los derechos humanos segun la
capacidad real de implementacion de las medidas legislativas y
de politica publica del orden nacional en zonas fronterizas. Para
ello, analiza en detalle 1a situacion en dos departamentos fron-
terizos con Venezuela, que se caracterizan por la presencia de
distintos actores armados, legales e ilegales, que operan en esas
areas estratégicas para el trafico de drogas, la mineria ilegal, el
comercio de armas y el contrabando. Por su parte, en el capi-
tulo IV (Capacidad administrativa y respuesta institucional a las
dindmicas migratorias en el drea metropolitana de Barranquilla),
Angel Tuir4n ofrece un detallado anélisis de las capacidades ins-
titucionales de gestion y respuesta de los municipios que hacen
parte del drea metropolitana de Barranquilla para implementar
medidas legislativas y politica publica dirigida especificamente
a migrantes.

Finalmente, en el capitulo V (El Estatuto Temporal de Pro-
teccion para Migrantes en Colombia (2021-2031) y experiencias
comparativas), Gabriela Pinillos analiza la medida estatal mas re-
ciente hasta la fecha de redacciéon de este libro: el Decreto 216
de 2021, que establece un mecanismo de regularizacion tempo-
ral para migrantes venezolanos con una duracion planeada de 10
afios, permitiendo, de este modo, un mayor acceso a servicios
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sociales (salud, educacion, vivienda, empleo), justicia, bancari-
zacion y a cualquier otro tramite institucional, sin temor a la de-
portacion. Teniendo presente la experiencia de Estados Unidos,
pais que ha implementado este tipo de medidas de regularizacion
temporal para migrantes haitianos, centroamericanos y venezo-
lanos (entre otros), Pinillos analiza los déficits y fortalezas del
estatuto temporal de proteccion, y plantea prospectivamente va-
rios escenarios hacia los cuales puede moverse Colombia en el
marco de este estatuto.

Una vez identificadas las fortalezas y déficits de la legislacion
y politicas migratorias colombianas desde un enfoque de dere-
chos, en la segunda parte del libro (Impacto en Colombia del ius
commune en migracion) se estudian a profundidad los estandares
universales e interamericanos sobre migracion y su influencia en
la legislacion y la jurisdiccion constitucional colombiana. El ca-
pitulo VI (Influencia de los estdndares universales e interamerica-
nos en la jurisprudencia de la Corte Constitucional colombiana re-
lativa a los derechos de personas en situacion de movilidad) analiza
las tendencias generales de la jurisprudencia constitucional en
materia de derechos de migrantes y refugiados, especialmente
desde 2015. En Colombia, los migrantes extranjeros tienen le-
gitimacion activa para presentar acciones de tutela; esto les per-
mite cuestionar ante la jurisdiccion constitucional los déficits de
proteccion de derechos humanos en la legislacion y las politicas
publicas que los afecta directamente. Esto, a su vez, habilita a
la Corte Constitucional, en virtud de su funcién de revisiéon de
todas las sentencias de tutela del pais, a pronunciarse sobre un
amplio espectro de casos que involucran derechos de personas
en situacion de movilidad humana. El capitulo explora el rol que
ha jugado la Corte Constitucional en la dinAmica migratoria ac-
tual y en qué medida ha acudido a los estindares universales e
interamericanos sobre los derechos de los migrantes para definir
su alcance por via de interpretacion constitucional armonica con
tratados de derechos humanos.

Los siguientes dos capitulos estudian derechos de migrantes
especificos: las mujeres y los trabajadores migrantes y refugia-
dos. En el capitulo VII (Influencia del Sistema Interamericano
de Derechos Humanos sobre la legislacion y politica migratoria
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colombiana: un enfoque interseccional), Laetitia Ruiz identifica
patrones de vulneracién y discriminacion contra mujeres mi-
grantes, a la luz de los estindares universales e interamerica-
nos relacionados con mujeres migrantes, y evalia la respuesta
colombiana a la migracion desde un enfoque interseccional de
género y migracion. Para ello, toma como objeto de andlisis tres
tipos de respuestas: i) la normativa mas reciente (el Decreto
216 de 2021, sobre el ETPMV); ii) la politica publica nacional
vigente (CONPES 3950 de 2018); y iii) la jurisprudencia consti-
tucional sobre interseccionalidad de género y migracion.

Por su parte, en el capitulo VIII (Los derechos de los trabaja-
dores migrantes y refugiados en Colombia a la luz de los estandares
internacionales), Silvana Insignares presenta los estandares in-
ternacionales sobre los derechos de los trabajadores migrantes y
refugiados, y verifica su seguimiento en la legislacion colombiana
y, en particular, en el Decreto 216 de 2021. En este ejercicio de
evaluacion, la autora se plantea como objetivo 1a identificacion
de barreras juridicas que puedan convertirse en obsticulos para
el cumplimiento de los estindares internacionales en materia de
migracion y refugio, asi como para el pleno ejercicio de los dere-
chos de los migrantes y refugiados.

Finalmente, en el capitulo IX (Tus commune en el litigio es-
tratégico: experiencias desde clinicas juridicas en la defensa de los
derechos de personas migrantes y refugiadas en Colombia), Laura
Cera analiza la forma en que los estindares interamericanos del
ius commune en migracion se han empleado en acciones litigiosas
con potencialidad de transformar el alcance y contenido de los
derechos de las personas migrantes y refugiadas en Colombia.
Para ello, expone algunas experiencias de litigio estratégico en
las que se incorporaron los estindares del ius commune en migra-
cion en el contexto de la crisis migratoria venezolana y las barre-
ras de acceso a derechos de esta poblacién en Colombia.

En conjunto, el libro nos muestra las luces y sombras de la
respuesta colombiana a la crisis migratoria venezolana. Como se
analizard en las paginas que siguen, no se puede sostener que
la legislacion y politica migratoria colombiana sea un modelo
perfecto o ideal, ni que garantiza a plenitud los estindares inter-
nacionales sobre la materia en todo su territorio y en toda cir-

| 46



Introduccidn

cunstancia. Empero, aun con la carga y dimension de sus pro-
pias tragedias, y pese a sus limitadas capacidades institucionales
a escala local por el lastre de sus conflictos internos, Colombia
evidencia un genuino esfuerzo por avanzar en el respeto, protec-
cion y garantia de los derechos de las personas que han tenido
que salir de Venezuela ante la emergencia humanitaria que pa-
decen. Se trata de dos paises hermanos que, pese a las continuas
tensiones entre sus dirigentes, se han apoyado mutuamente en
distintos momentos de su historia compartida.
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PRIMERA PARTE:
MOVILIDAD HUMANA EN COLOMBIA
DESDE UN ENFOQUE DE DERECHOS






I. Regulacion constitucional
y legislativa de la migracion en Colombia:
un analisis historico y contemporaneo*

Shirley Llain Arenilla**

INTRODUCCION

Hasta hace algunos afios, el estudio de la regulacion constitucio-
nal y legislativa de la migracién en Colombia se habia mantenido
en un segundo plano. Se partia de la concepcién de que, histod-
ricamente, Colombia no habia sido un pais de inmigracion, pues
desde su creacion como Estado independiente, a diferencia de
otros paises de Sudamérica, tuvo bajas tasas de inmigracion. De
esta manera, la literatura juridica en este tema se concentrd en
estudiar el fendémeno migratorio desde la perspectiva de Colom-
bia como pais de emigracion, en especial a partir de 1a década de
1990. Sin embargo, el recorrido histérico que se presenta en el
presente capitulo muestra que, desde los inicios de su vida repu-
blicana, Colombia ha tenido un amplio desarrollo legislativo en la
materia que no ha dependido de las tasas de inmigracion, sino de

*  Esta contribucion académica esta adscrita al proyecto de investigacion que
forma parte de la tesis doctoral sobre ‘Colombia’s nationality law: A histo-
rical interpretation’.

**  Abogada por la Universidad del Norte (Barranquilla, Colombia); méster en
Derecho Internacional, Stetson University College of Law; candidata a doc-
tora por la Universidad de Leicester; docente-investigadora, miembro del
Grupo de Investigacion en Derecho y Ciencia Politica de 1a Universidad
del Norte. Contacto: sllain@uninorte.edu.co
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la perspectiva que las élites y las autoridades estatales han tenido
del fendmeno migratorio. En este orden de ideas, este capitulo
se centrara en mostrar cOmo las percepciones estatales sobre el
fendmeno migratorio (inmigracion, emigracion, y mas reciente-
mente transito) han generado diferentes enfoques en las politicas
migratorias de Colombia a lo largo de su historia, iniciando con
enfoques que favorecian la discriminacién por motivos de raza,
origen nacional, condiciones fisicas, morales, o politicas (siglo
XIX y primera mitad del siglo xx), pasando por enfoques secu-
ritistas (segunda mitad del siglo xx), para finalmente abordarse
desde una perspectiva de derechos humanos (siglo xx1).

Asi las cosas, este capitulo esta dirigido a dar cuenta de la re-
gulacion constitucional y legislativa de 1a migracion en Colombia
desde su creacion como un nuevo Estado. Para ello se presenta el
analisis dividido en cinco periodos: 1) la regulacion de la inmi-
gracion en el siglo x1x, teniendo en cuenta los diferentes cambios
constitucionales que experimento Colombia en esta época; 2) la
inmigracion en la primera mitad del siglo xx, periodo que inclu-
ye la influencia de la Segunda Guerra Mundial en las politicas mi-
gratorias colombianas; 3) el estancamiento de la regulacion de la
migracion en Colombia, entre 1960 y 1990, y 4) las politicas mi-
gratorias después de la expedicion de la Constitucion Politica de
1991 (1991- 2015). Vale la pena acotar que las politicas migrato-
rias expedidas por el Gobierno nacional a raiz de 1a crisis migra-
toria de Venezuela que se han desarrollado desde 2015 hasta el
presente serdn abordadas en capitulos posteriores de este libro.

1. LA REGULACION DE LA INMIGRACION
EN EL SIGLO XIX
1.1. La Gran Colombia (1819-1830)

Desde el periodo de la Gran Colombia, la inmigracion fue parte
del proyecto de construccion de la nacion colombiana.! El Gobier-

1 Bassi, E., “The ‘Franklins of Colombia’: Immigration Schemes and Hemis-
pheric Solidarity in the Making of a Civilized Colombian Nation”, Journal of
Latin Am. Studies, nim. 50, 2017, p. 676.
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no colombiano busc6 la inmigracion y naturalizacion de extranje-
ros como una forma de promover el desarrollo del pais y “mejorar
la raza”, una constante en el rationale acerca de este topico en los
subsecuentes Gobiernos.? Esta ultima aseveracion es vista en la
correspondencia al vicepresidente de la Gran Colombia en 1823,
la cual muestra que el Senado advirtio6 los dafios que la existencia
de “diferentes castas” (poblacién mestiza, negra e indigena) po-
drian traer a la Republica. Asimismo, el Senado senal6 que el re-
medio a este peligro era la inmigracion masiva de extranjeros pro-
venientes de Europa y Norteamérica (Congreso de la Reptblica
de Colombia, 1989). En este sentido, la idea de consolidar una po-
blacién homogénea de personas blancas como el camino correcto
para construir una nacion préspera y moderna estuvo implantada
en la mente de las élites desde la creacién de Colombia.?

Durante este periodo, el Gobierno comenzd una campafa
través de canales diplomaticos para atraer inmigrantes de Europa
y los Estados Unidos.* Esta campafa incluy6 la emision de di-
versas leyes que aseguraban los derechos de los extranjeros en
Colombia, prometian tierras a los inmigrantes y ademas su na-
turalizacion.® Adicionalmente, el Congreso aprobd otras leyes
concediendo algunos derechos para los inmigrantes y sus fami-
lias.® El objetivo de estas politicas era atraer ciertos tipos de in-
migrantes, mds que poblar el pais.” La inmigracién era entonces
“un proyecto politico e intelectual” que buscaba blanquear la na-

2 Sanchez Mojica, B. E., “El enfoque de derechos en las politicas migratorias.
El caso colombiano”, en Burgorgue-Larsen, L.; Maués, A. y Mojica, B. E.
(coords.), Derechos humanos y politicas ptblicas, Barcelona, Red de Dere-
chos Humanos y Educacion Superior, 2014.

3 Larson, B., Trials of Nation Making: Liberalism, Race, and Ethnicity in the
Andes, 1810 — 1910, Cambridge, Cambridge University Press, 2004.

4 Bassi, E., op. cit.

5 Cfr. Ley de 11 de junio de 1823. Sobre la naturalizacién de extranjeros; Ley
de 17 de septiembre de 1821 y Ley de 4 de Julio de 1823.

¢ Cfr. Leyes de 28 de Julio de 1824, 30 de julio de 1824, 3 de mayo de 1825,
y 1 de mayo de 1825.

7 Cano Orteg6n, A. F., La guerra secreta contra la “amenaza amarilla” en Co-
lombia: en los discursos de modernizacién, migracion y xenofobia alrededor de
los japoneses en la revista ilustrada Cromos (1941-1947), Tesis de pregrado,
Bogot4, Universidad Externado de Colombia, 2019.
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cion como una forma de “civilizar” 1a poblacién; es decir, de ha-
cer la poblacion culturalmente europea.®

1.2. La Nueva Granada (1830-1853)

Durante los primeros afios de existencia de la Nueva Granada
no hubo cambios normativos significativos relativos a la inmi-
gracion.’ Aun asi, persistio la idea de civilizar 1a poblacion a tra-
vés de la migracién masiva de europeos. En 1843, el Congreso
aprobo6 una nueva ley para la naturalizacion de los extranjeros.'®
Esta legislacion le dio al poder ejecutivo el poder discrecional
de emitir cartas de naturalizacion a todos los extranjeros que
la solicitasen.'' En 1847 se expidid legislacion adicional para
promover la inmigracion desde Europa y Estados Unidos.'* Esta
legislacion era parte del denominado “Plan Ancizar”, un plan
promovido por Manuel Ancizar, secretario de Relaciones Ex-
teriores en ese momento.”® La ley autorizé a los diplomaticos
y agentes consulares de Colombia a contratar la inmigracion
de artesanos y agricultores directamente con el Gobierno o a
través de compafiias de inmigracion. Sin embargo, el Gobierno
tuvo un cambio en su vision sobre la inmigracion al considerar
que era mas facil traer inmigrantes europeos que estuvieran en
Estados Unidos, lo que motivé que el proyecto de inmigracion
se dirigiera especialmente a ese pais.’* Ahora bien, este plan se
concentré en la inmigracion de extranjeros que tuvieran la in-
tencion de permanecer en el pais, y que cumplieran ciertos re-

8 Bassi, E., op. cit.

°  Gomez, M., “La politica internacional migratoria colombiana a principios
del siglo XX”, Memoria y Sociedad, vol. 13, num. 26, 2009, pp. 7-17.

10 Cfr. Ley y Decreto de 11 abril de 1843.
1 Cfr. ibidem, art. 1.
2 Cfr. Ley de 2 junio de 1847.

13 Campuzano Hoyos, J., “Hemispheric Models of Material Progress in New
Granada and Colombia (1810-1930)", Revista Co-herencia, vol. 13, num.
25,2016, pp. 261-279.

4 Vélez Posada, A., “Edicién Comentada de la Memoria sobre la Emigracion
de Pedro Alcantara Herrdn (1848)”, Revista Co-herencia, vol. 13, nim. 25,
2016, pp. 19-58.
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quisitos tales como estar dispuestos a trabajar, tener habitos de
subordinacion, y tener preferiblemente, aunque no exclusiva-
mente, raices comunes con Colombia, profesar la religion cato-
lica y tener principios politicos similares a los de la poblacion
colombiana.’®

Por otro lado, el Plan Ancizar también previé la inmigracion
de ciudadanos chinos, aunque con diferentes condiciones. Para
los inmigrantes europeos, el Plan Ancizar establecié su natura-
lizacion al momento de su arribo, si venian con la ayuda del Go-
bierno o través de compaiias de inmigracion, y la exencioén por
20 afios del servicio militar.'® Incluso, el Plan autoriz6 la exen-
cion de pago de contribuciones religiosas, impuestos y el servicio
publico.” En contraste, la inmigracion de ciudadanos chinos, de-
nominados peyorativamente como “indios coolies”, fue promo-
vida para que los agricultores colombianos pudieran contratar
sus servicios como jornaleros (Reptblica de Colombia, 1847).'8
Asi las cosas, la inmigracion asidtica fue concebida como una for-
ma de mano de obra barata. Esto también fue relevante respecto
de grandes obras de infraestructura. Los primeros inmigrantes
chinos que arribaron al pais a mediados del siglo xix lo hicie-
ron contratados por companias para trabajar en la construccion
del ferrocarril en Panam4, la cual atin formaba parte de la Nueva
Granada. Es importante sefialar, sin embargo, que la inmigracion
asiatica no fue aceptada por todos los estamentos politicos. Por
ejemplo, el presidente de la Nueva Granada entre 1841 y 1845,
Pedro Alcantara Herrdn, se opuso a promover la inmigracion de
ciudadanos chinos, por considerar que eran “perniciosos” para

15 Cfr. Circular num. 8, de 10 de septiembre de 1847, y la correspondencia
de 11 de septiembre de 1847 del Ministerio de Relaciones Exteriores al
enviado de Colombia en Reino Unido, en Republica de Colombia, Coleccién
de documentos sobre inmigracion de extranjeros, reimpresos de la Gaceta de
la Nueva Granada, Bogota, Imprenta de J. A. Cualla, nim. 611, de 13 de
septiembre de 1847.

16 Cfr. Ley de 2 de junio de 1847, art. 4.
17 Cfr. ibidem, art. 5.

18 Esta parte de la politica se inspiré en la politica migratoria de Perd, la cual
contemplaba la “importaciéon” de obreros chinos. Cfr. Martinez Martin, A.
F., “Tropico y raza. Miguel Jiménez Lopez y la inmigracion japonesa en
Colombia (1920-1929)”, Historia y Sociedad, vol. 32, 2017, pp. 103-138.
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el pais.” Esta oposicion también la expreso en 1856 el secretario
de Relaciones Exteriores, quien le solicit6 al Congreso la deroga-
cion de la Ley de 1847, aseverando que era inconveniente incre-
mentar la poblacion nacional con la raza asidtica o malaya, y que
esto solo debia suceder con “la vigorosa e inteligente raza euro-
pea”.?® Podemos entonces concluir que la diferencia de trato en-
tre la promocion de la inmigracion europea y la asidtica refleja el
deseo del Gobierno neogranadino de promover una especie de
colonizacion interior a través de la inmigracion de europeos para
ser propietarios de tierras, artesanos o mineros. Individuos que
pudieran poblar las dreas remotas del pais y ayudar con el proce-
so de blanqueamiento de la poblacion.?!

1.3. La Republica liberal
(1853-1886)

Para mediados del siglo x1x, los paises de Latinoamérica, si-
guiendo la férmula del politico argentino Juan Bautista Alberdi
“gobernar es poblar”, continuaron en su mision de promover la
inmigracioén europea, considerada fuente de civilizacion de sus
sociedades. Para ello, emitieron leyes que facilitaran la inmigra-
cion y naturalizacion de los recién llegados y el otorgamiento de
la nacionalidad por nacimiento via ius soli incondicional. Esto
ultimo sirvié como método para atraer y retener a los inmigran-
tes.”? En este punto, la Nueva Granada no fue la excepcion. Asi, el
Gobierno promovi6 la inmigracion europea a pesar de los bajos
niveles de inmigracion que el pais recibio6.

¥ Vélez Posada, A., op. cit.
20 Pombo, L. de, Esposicion del Secretario de Relaciones Esteriores: al Congre-

so de la Nueva Granada, en sus sesiones ordinarias de 1856, Imprenta del
Neo-Granadino, 1856.

2 Martinez, F., “Apogeo y decadencia del ideal de la inmigracién europea
en Colombia, siglo XIX”, Boletin Cultural y Bibliogrdfico, vol. 34, nim. 44,
1997, pp. 1-45. Cfr. Decreto de 10 de septiembre de 1847.

22 Schwarz, T., “Politicas de inmigraciéon en América Latina: el extranjero in-

deseable en las normas nacionales, de la Independencia hasta los afios de
1930”, Procesos, num. 36, 2012, pp. 39-72.

| 58



Regulacion constitucional y legislativa de la migracion en Colombia...

Sin embargo, para 1863, el Gobierno colombiano se dio cuen-
ta de que el proyecto migratorio no tendria éxito, en especial
por la escasa implementacion del Plan Ancizar. Este plan se vio
menguado por el comportamiento contradictorio que mostré el
Gobierno frente a la inmigracion. Por un lado, prometio6 la dis-
tribucion entre los inmigrantes de tierras baldias pertenecientes
al Estado, pero no tenia un inventario de dichas tierras. Ademas,
pretendia atraer a los inmigrantes europeos, pero queria enviar-
los a zonas apartadas e inhdspitas del pais, en las cuales se veian
afectados por enfermedades o donde era necesario invertir una
gran cantidad de recursos para aumentar la productividad de las
tierras. Finalmente, deben considerarse como factores que con-
tribuyeron al fracaso del Plan Ancizar, las constantes guerras
civiles que afectaban al pais, la falta de recursos para financiar
la migraciéon masiva de europeos, y la falta de infraestructura
(caminos, comunicaciones, transporte) necesaria para facilitar
la movilidad y los negocios en Colombia.*® Con este panorama,
el Gobierno se convenci6 de que la tinica aspiracion que podia
tener el pais en esta materia era confiar en la inmigracion indivi-
dual, considerando que algunos proyectos migratorios lograron
atraer inmigrantes europeos, y que Colombia habia empezado a
experimentar la inmigracion de grupos no-europeos, tales como
judios, sirio-libaneses y palestinos.*

Asi, la Constitucion de 1863 introdujo la condicion de “ex-
tranjero domiciliado”, defiriendo su definicién a una ley espe-
cial.® Para este propdsito se aprobaron dos leyes. La primera ley
clasificaba a los extranjeros entre domiciliados y transeudntes.
Los primeros eran aquellos que se asentaban de forma perma-
nente en el territorio nacional y que manifestaban su intencion
de permanecer en ella ante la autoridad competente, habiendo
residido en el pais por mas de dos afnos.?® La segunda ley clarifico

2 Martinez, F., op. cit.

24 Viloria de la Hoz, J., “Empresas de vapores en el Caribe Colombiano: la na-
vegacion fluvial y los ferrocarriles en el Magdalena Grande y el Bajo Mag-
dalena, 1870-1930", Cuadernos de Historia Econémica y Empresarial, vol.
40, 2016, pp. 1-35.

%5 Cfr. Constitucion de 1863 de los Estados Unidos de Colombia, art. 35.
26 Cfr. Ley 19 de 1865, art. 3.
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las formas en las que un extranjero podia probar su intencion de
permanecer domiciliado en el pais. Entre ellas encontramos, en
primera instancia, 1a manifestacion expresa de domicilio ante las
autoridades competentes y, en segunda instancia, la manifesta-
cion tacita que se presumia de la residencia voluntaria en el pais
por mas de cuatro afios, o el ser propietario de inmuebles o ne-
gocios, 0 a través del matrimonio con una ciudadana colombiana,
sumandole un periodo de residencia de dos afios, o finalmente, a
través de la aceptacion de un cargo publico.?”

Posteriormente se expidié la Ley 80 de 1871, que cred jun-
tas locales para proveer de protecciéon a los inmigrantes pobres
que arribaran al pais. Esta ley fue aprobada durante el auge en
la exportacion de tabaco y quina, y el surgimiento de grupos de
comerciantes locales (los cuales eran inmigrantes en muchos ca-
sos) y de politicos, quienes se organizaron para atraer mas inmi-
grantes.”® Esta nueva ley reconocio6 que las condiciones generales
del pais (v. gr., la falta de recursos financieros, el clima, la falta
de empleos con salarios altos, entre otros factores) no eran aptas
para atraer 1a migracion masiva que se requeria y que el tinico ca-
mino que el pais tenia era la migracién individual y fortuita. Igual-
mente, los actos administrativos que le siguieron a la expedicion
de la Ley 80 revelaron que el Gobierno era consciente de que
los recién llegados no queria dedicarse a la agricultura o los ne-
gocios en tierras lejanas y poco pobladas, sino ocupar posiciones
en las industrias que Colombia ya tenia en ese momento.” Por
esta razon, el plan del Gobierno era hacer unas primeras pruebas
con inmigrantes no europeos que hablaran espanol y que hubie-
sen vivido en el tropico.* Vale la pena anotar que en esta legis-
lacion se observa un cambio de visiéon sobre la migracion, en la
medida en que comenz6 a aparecer una cierta desconfianza con-

%7 Cfr. Ley 21 de 1866, arts. 4y 5.

% Viloria de la Hoz, J., op. cit.; Martinez, F., op. cit.

2 Cfr. Decreto para la Ejecucion de la Ley 80 de 1871 y la Circular # 363 de
29 de junio de 1871.

La Circular 363 de 1871 promovi6 la inmigracion de habitantes de las Islas
Canarias, Cuba, Antillas inglesas, francesas y holandesas, y de Sudamérica.

Véase también los arts. 10 y 11 del Decreto para la Ejecucion de la Ley de
Proteccion a los Inmigrantes.

30
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tra los extranjeros. La ley requeria a los consules obtener infor-
macion de los inmigrantes y a no conceder pasaportes a personas
consideradas perniciosas o sin una profesion o industria conoci-
da.3! Asimismo, la legislacion emitida resalté que la promocion
de la inmigracién debia hacerse con una “dosis de prevision y
prudencia”, advirtiendo que a pesar de que la inmigracion tenia
muchas ventajas, también traia consigo muchos peligros.3?

1.4. La inmigracion durante
el periodo de 1a Regeneracion

Durante la Regeneracion (1886-1900)3 hubo un cambio de dis-
curso acerca de las ventajas de la inmigracion. Este periodo coin-
cidio6 con las ideas sobre eugenesia que empezaban a diseminarse
en Latinoamérica en aquel momento.** Para la élite politica con-
servadora, la inmigracion era una fuente de desarrollo econ6mi-
co, pero también representaba una amenaza social para la unidad
de Ia nacion.*

31 Cfr. Ley 80 de 1871, art. 4.
32 Cfr. Circular 363 de 1871.

33 El periodo de la Regeneracién representd el fin de la era liberal en Co-
lombia. La maxima expresion de este periodo se vio representada en la
promulgacion de la Constitucion Politica de 1886. El lider de las reformas
que cambiaron el sistema politico y legal de Colombia durante este periodo
fue Rafael Nufiez, presidente de Colombia en ese momento. Su lema era
“iRegeneracion o Catastrofe!”. Este lema estaba asociado a las tendencias
imperantes en Latinoamérica en esta época, orientadas a la busqueda de la
“restauracion del viejo orden”. Esto significo el desarrollo de un periodo
cercano a ideas conservadoras tales como el establecimiento de un fuerte
gobierno central, proximidad con la Iglesia Catélica, y proteccionismo en
materia de comercio exterior. Cfr. Bushnell, D., The Making of Modern Co-
lombia: A Nation in Spite of Itself, Berkeley, University of California Press,
1993; Gargarella, R., “The Constitution of Inequality. Constitutionalism in
the Americas, 1776-1860", ICON, vol. 1, num. 10, 2005, pp. 1-23.

3 Aya Smitmans, M. T.; Carvajal Herndndez, L. y Téllez Iregui, G., “Indaga-
cion sobre las causas de la escasa inmigracion en Colombia: ;ausencia de
politicas publicas o politicas publicas restrictivas?”, Opera, nam. 10, 2010,
pp- 167-183.

35 Gomez, M., op. cit.; Escobar, C., Report on Citizenship Law: Colombia, Fie-
sole, Eudo Citizenship Observatory-Robert Schuman Centre for Advanced
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Esta concepcion trajo como consecuencia la adopcion de politi-
cas migratorias restrictivas contra inmigrantes de ciertas nacionali-
dades, como los italianos y los chinos. Por ejemplo, los inmigrantes
italianos eran considerados subversivos por sus ideas asociadas al
anarquismo o el socialismo. Informes de disturbios en Argentina
asociados a la inmigracion italiana influenciaron las restricciones
en su admision a Colombia.*® Por otro lado, los inmigrantes chinos,
quienes vinieron a Colombia para la construccion del canal de Pana-
m4, fueron considerados inadecuados para la mezcla racial, e “impo-
sibles de integrar” a la sociedad colombiana.®” La mixima expresion
de este malestar, compartido por la opinién publica colombiana, fue
la aprobacion, en 1887, de una ley que prohibio la “importacion de
ciudadanos Chinos”.*® Sin embargo, vale la pena aclarar que la ley
tuvo vigencia Gnicamente hasta 1892 porque la mano de obra era
requerida para las nacientes industrias colombianas.* De igual for-
ma, el levantamiento de la prohibicion coincidi6 con la aprobacion
de otra ley que buscaba promocionar la inmigracion de trabajadores
migrantes para los sectores agricolas y mineros.*

En este periodo, aunque los niveles de inmigracion todavia
eran bajos, Colombia experiment6 inmigracion sirio-libanesa,
afroantillana, china, italiana, alemana y judia. Esto implic6 un
cambio en la demografia de los inmigrantes, con personas de di-
ferentes origenes, etnias, religiones y visiones politicas. Como
consecuencia, el régimen de la Regeneraciéon empezd a conside-
rar la inmigracion como un fenémeno peligroso que debia ser
regulado. En esta medida, las politicas migratorias restrictivas
entraron a ser parte del discurso de uniformidad étnica, el cual
era apoyado por la prensa y la opinion puablica, que veia en los
inmigrantes una fuente de competencia desleal.*!

Studies Country Report, 2015, https://cadmus.eui.eu/bitstream/hand-
le/1814/35997/EUDO-CIT_2015_10-Colombia.pdf

3 Martinez, F., op. cit.

37 Idem.
3 Ley 62 de 1887, art. 4. Véase también Gomez, M., op. cit.; Escobar, C.,
op. cit.

¥ Cfr. Ley 117 de 1892.
40 Cfr. ibidem, art. 1.
41 Aya Smitmans, M. T.; Carvajal Hernandez, L. y Téllez Iregui, G., op. cit.
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Este cambio de vision también se denota en la Constitucion
de 1886. A diferencia de las anteriores constituciones, que no
exigian reciprocidad en el tratamiento de los derechos de los ex-
tranjeros, la Constitucion de 1886 entro6 a regular los derechos de
los extranjeros, concediéndoles igualdad de derechos que los na-
cionales bajo la condicion de reciprocidad legislativa o diploma-
tica.*? Adicionalmente, 1a Constitucion reafirmé que la condicion
de extranjero domiciliado seria definida por la ley.*® Asi las cosas,
el Congreso expidio la Ley 145 de 1888, la cual continud con la
distincion entre extranjeros en transito y extranjeros domicilia-
dos. La Ley 145 consideraba domiciliados a aquellos extranjeros
que hubiesen residido en Colombia con la intencién, expresa o
presunta, de permanecer en el pais. Un extranjero podia probar
su intencion de permanecer haciendo una declaracion en tal sen-
tido, con dos testigos, ante una autoridad politica del pais (cfr.
art. 4). Por su parte, la intencién tacita se presumia de aquellos
que hubiesen residido voluntaria y continuamente en el pais por
mads de cuatro afios, o si habian residido en el pais y poseian pro-
piedad o se dedicaban al comercio o a una industria permanente,
o cuando contraian matrimonio con una ciudadana colombiana,
permaneciendo en el pais por mas de dos afos, o cuando se en-
contraban al servicio del Gobierno colombiano (cfr. art. 5).

EnlaLey 145 de 1888 es observable que, al definir 1a condicion
de extranjero domiciliado y transetnte, el Gobierno estaba inten-
tando determinar las obligaciones de los unos y los otros en mate-
ria de contribuciones publicas. Ademas, y de manera mas impor-
tante, dicha clasificacion buscaba determinar la responsabilidad
del Estado en materia de proteccion diplomatica.** Asi, la Ley 145
de 1888 introdujo la Clausula Calvo, por la cual los contratos cele-
brados entre el Estado y los extranjeros se sujetaban alaley y ala
jurisdiccion nacional, viéndose obligado el extranjero a renunciar
a la reclamacion diplomatica. Al respecto, Villegas* sefiald que:

42 Cfr. Constitucion Politica de 1886, art. 11. La condicion de reciprocidad
subsistio hasta la reforma constitucional de 1936.

4 Cfr. Constitucion Politica de 1886, art. 12.
4 Cfr. Ley 145 de 1888, arts. 7 y ss.

% Villegas, J. L., Extranjeria, Tesis para el Doctorado en Derecho y Ciencias
Politicas de la Universidad Nacional, Bogot4, Casa Editorial de J. J. Pérez,
1893, pp. 21y 22.
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[L]a distincién entre el extranjero domiciliado y el que no lo estd
tiene en estos casos una importancia tedrica y prictica que hay
necesidad de tener en cuenta. Al establecerse un individuo per-
manentemente en un pais, bien sea abriendo casa de comercio o
cualquiera otra manera, se somete ipso facto a las mismas leyes que
los nacionales y se supone que acepta todas las contingencias a
que pueda hallarse expuesto en la residencia que ha escogido.

Finalmente, la Ley 145 nos muestra que la relacion entre la
nacion y los extranjeros se veia permeada por la vision que el Go-
bierno tenia sobre la participacion politica y el orden publico. En
este orden de ideas, la participacion de los extranjeros en asuntos
politicos se consideraba un acto sancionable con la expulsion del
pais, al considerarse la neutralidad la caracteristica fundamental
que debian exhibir los extranjeros residentes en el pais.*

2. LA INMIGRACION EN LA PRIMERA
MITAD DEL SIGLO XX

2.1. Eugenesia e inmigracion (1900-1940)

En las cuatro primeras décadas del siglo xx, las politicas migrato-
rias se tornaron ain mas restrictivas. Es importante sefialar que
estas politicas, a la luz de los estindares de derecho internacio-
nal de los derechos humanos presentes, serian hoy abiertamente
contrarias al derecho a la igualdad y al principio de no discrimi-
nacion, y es que precisamente fueron politicas producto de las
ideas racistas y eugenésicas que se difundian en el mundo en esa
época.” Como resultado, 1a migracion se incorpor6 en los deba-
tes académicos sobre raza e higiene en Colombia que se produ-
jeron en este periodo. Debemos sefialar que en esta época se in-
crementaron los niveles de inmigracion a Colombia, incluyendo
nacionales de Alemania, China, Espafa, Inglaterra, Italia, Japdn,

46 Cfr. Ley 145 de 1888, art. 13.

4 La eugenesia fue un movimiento en las ciencias que creia en el perfeccio-
namiento de la especie humana a través de la selecciéon genética artificial
y otras formas de intervencion y manipulacion de la biologia (Pedraza Go-
mez, Z., “El Debate eugenésico: una vision de 1a modernidad en Colombia”,
Revista de Antropologia y Arqueologia, vol. 9, nim. 1-2, 2009, pp. 115-159).
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Polonia (muchos de ellos, judios), y miembros del pueblo Roma.
Como respuesta, algunos representantes de la Academia Colom-
biana de Medicina, entre ellos Miguel Jiménez Lépez (médico
y politico conservador que llegd a ser ministro de Gobierno en
1922), promovieron la idea de la “degeneracion de la raza colom-
biana” y propusieron la adopcion de medidas de higiene racial
como unica forma de fortalecer la raza. Incluso, determinaron
que la raza colombiana tnicamente podia mezclarse con la raza
blanca para ahogar las raices africanas e indigenas, las cuales eran
un “permanente elemento de atraso”.*®

En ese orden de ideas, en 1909, la regulacion de la inmigra-
cion paséd del Ministerio de Relaciones Exteriores al Ministerio
de Obras Publicas y al Ministerio de Gobierno.* Asi, el Minis-
terio de Obras Publicas definio las caracteristicas que Colombia
queria de sus inmigrantes, incluyendo profesion, edad y aptitu-
des. Los inmigrantes debia ser obreros, artesanos, industriales,
agricultores o profesores, de edades entre los 21 y los 60 afos,
quienes debian confirmar su calidad moral y tener la intencién
de domiciliarse en el pais.®® Incluso, la misma norma prohibia
la admision de inmigrantes que estuviesen “locos” o que fuesen
“idiotas, imbéciles, ciegos, sordomudos, vagabundos, incapacita-
dos para trabajar por enfermedad, mayores de 60 afios, fugitivos,
o anarquistas”.>! Estas politicas, en linea con el pensamiento pre-
valente desde la Regeneracion, muestran que el inmigrante ideal
para el Gobierno era una persona que tenia salud mental y fisi-
ca, asi como un comportamiento moral y politico aceptable para
las elites del pais.>* Estos mismos requisitos fueron replicados
mas tarde en la Ley 48 de 1920 sobre inmigracion y extranjeria.
Es preciso sefialar que el articulo 7 de la Ley 48 de 1920 que
adoptaba la prohibicién de admisién de inmigrantes antes refe-
renciada fue examinado por la Corte Constitucional de Colom-
bia, concluyendo que, a la luz de la Constitucién de 1991, estas

4 Martinez Martin, A. F., op. cit.

4 Idem.

50 Cfr. Decreto 496 de 1909, art. 4.
51 Cfr. ibidem, art. 7.

52 Gomez, M., op. cit.
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prohibiciones atentan contra los principios de dignidad humana,
igualdad, e incluso pluralismo politico.*

Sin embargo, las ideas sobre eugenesia e higiene racial se
ven mejor reflejadas en la Ley 114 de 1922, en la cual el tema
de la raza jugd un papel fundamental.> Esta legislacion estable-
ci6 como objetivos para promover la inmigracion, primero, el
desarrollo econdémico e intelectual del pais y, segundo, el mejo-
ramiento de las condiciones étnicas, fisicas y morales del pais.
Esta norma autorizé al Gobierno a promover “la inmigraciéon de
individuos y familias con condiciones personales y raciales que
por sus condiciones personales y raciales no puedan o no deban
ser motivo de precauciones respecto del orden social o del fin
que acaba de indicarse, y que vengan con el objeto de laborar
la tierra, establecer nuevas industrias o mejorar las existentes,
introducir y ensefnar las ciencias y las artes, y, en general, que
sean elemento de civilizacion y progreso”.* Adicionalmente, la
Ley 114 prohibi6 la inmigraciéon de personas “que por sus con-
diciones étnicas, organicas o sociales sean inconvenientes para
la nacionalidad y para el mejor desarrollo de la raza”.’® Esta
legislacion fue reformada con cambios insustanciales por la Ley
103 de 1927, 1a cual principalmente ratifico las causas de expul-
sion de los extranjeros, entre ellas el carecer de condiciones mo-
rales, violacion de la neutralidad y la practica de doctrinas sub-
versivas tales como la anarquia y el comunismo.%”

Otro ejemplo de la implementacion de las doctrinas eugené-
sicas fue el rechazo de la inmigracion japonesa. Para 1928, el Go-
bierno japonés habia estado promoviendo el establecimiento de
colonias japonesas en diferentes paises de América Latina, y un
pequeno grupo de familias estaban listas para viajar a Colombia.
La solicitud realizada por un emprendedor japonés para estable-
cer una colonia en el Valle del Cauca en 1928 fue negada por el
ministro de Obras Publicas y por el ministro de Relaciones Exte-

3 CCC, sentencias C-258/2016 y C-052/2018.

54 Estaley fue promovida por Miguel Jiménez Lopez, promotor de la eugene-
sia en Colombia.

5% Cfr.Ley 114 de 1922, art. 1.
5 Cfr. ibidem, art. 11.
57 Cfr. Ley 103 de 1927, art. 2.
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riores quienes, después de consultar con la Academia Colombia-
na de Medicina, consideraron que era inconveniente la mezcla de
la raza japonesa y la raza colombiana. Sin embargo, el Gobierno
de Japon envio tres grupos de familias a Colombia entre 1929
y 1935. Las familias recibieron visas de visitantes temporales y
les fue cobrado el impuesto usual para los visitantes temporales.
Esto significa que no fueron reconocidos como inmigrantes por
el Gobierno colombiano, porque no recibieron los mismos be-
neficios que las leyes de migracion prescribian para las familias
de inmigrantes.*® Otro ejemplo fue el rechazo de la inmigracion
afroantillana, la cual ingres6 por Panama cuando era parte de Co-
lombia. Al parecer, la emision de la Ley 114 fue motivada por
el deseo de prevenir justamente este tipo de inmigracion.” Por
ejemplo, entre los extranjeros que recibieron un documento de
identificacion colombiano en 1928, los récords muestran 14 ja-
maiquinos, quienes, de acuerdo con el reporte oficial, estaban en
el pais en contra de lo dispuesto por el articulo 11 de la Ley 114
porque sus “condiciones étnicas, organicas o sociales eran incon-
venientes para la nacionalidad y el mejoramiento de la raza”.®°

En 1930, tras casi cuatro décadas de hegemonia conservadora,
el partido liberal alcanz6 el poder. Sin embargo, esto no significo
un cambio de enfoque en las politicas migratorias. Asi las cosas, el
régimen liberal continud creando barreras legales para el ingreso
de extranjeros que eran considerados como inconvenientes para el
pais. En esta linea, en 1933, se cre6 el pago de un deposito para
los extranjeros que arribaran al pais.®* Esto tenia como objetivo
prevenir que extranjeros pobres desembarcaran en Colombia.
Adicionalmente, desde 1932 hasta 1937, el Gobierno implemento

% Cano Ortegén, A. F., op. cit.; Sanmiguel, I., “Japoneses en Colombia: histo-
ria de inmigracion, sus descendientes en Japon”, Revista Estudios Sociales,
vol. 87, 2006, pp. 81-96.

% Rhenals Doria, A. M. y Florez Bolivar, F. J., “Escogiendo entre los extran-
jeros ‘indeseables’: afro-antillanos, sirio-libaneses, raza e inmigraciéon en
Colombia, 1880-1937”, Anuario colombiano de historia social y de la cultura,
vol. 40, nim. 1, 2013, pp. 243-271.

% Moreno Arango, S., Codificacion de las leyes y disposiciones ejecutivas sobre ex-
tranjeros, segunda edicion ordenada por el Ministerio de Gobierno y aumentada
con varios documentos de vital importancia, Bogot4, Imprenta Nacional, 1929.

o1 Decreto 1066 de 1933, art. 6.
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un sistema de cuotas numéricas para la admision de individuos de
ciertas nacionalidades. Esta medida afecto a armenios, bulgaros,
chinos, egipcios, estonios, griegos, indios, letones, libaneses, litua-
nos, marroquis, palestinos, polacos, persas, rumanos, rusos, sirios,
turcos y yugoslavos.®? Esto emulaba al sistema de cuotas impues-
to por Estados Unidos en leyes de 1921 y 1924,% a través de las
cuales se limito la inmigracion de personas provenientes del sur y
oriente de Europa, y se prohibi6 la inmigracion asiatica.**

El sistema de cuotas colombiano fue finalmente eliminado,
pero las nacionalidades limitadas por el mismo debian cumplir
con ciertos requisitos para su ingreso al pais; entre ellos, exhibir
certificados de buen comportamiento, de salud, de estado civil, y
haber cumplido con el servicio militar en sus paises de origen, asi
como el pago de un deposito de $1 000 pesos. Otras nacionalida-
des de Europa y las Américas también tenian que exhibir esos do-
cumentos, pero el pago del deposito era mas bajo ($250 pesos).®
Un caso especial de mayor restriccion lo sufrieron los migrantes
pertenecientes al pueblo Roma, quienes en 1935 podian entrar al
pais solo con un permiso especial expedido por el ministro de Re-
laciones Exteriores, y en modalidad de extranjero en transito por
un periodo no mayor a cuatro meses. Sin embargo, en 1936, el Go-
bierno impuso una prohibicion a la entrada de los Roma al pais.

2.2. La Segunda Guerra Mundial
y la inmigracion en Colombia

Las politicas migratorias colombianas se vieron influenciadas por
la Segunda Guerra Mundial y el nazismo. En este sentido, dichas
politicas se concentraron en la regulacion del ingreso y permanen-
cia en primera instancia de los judios y, en segunda instancia, de

%2 Cfr. Decreto 2232 de 1931, Decreto 2247 de 1932, Decreto 25 de 1934,
Decreto 148 de 1935.

% Cfr. 1921 Emergency Quota Act, 1924 Immigration Act.

¢ Ly, S.-T. y Weil, P., “The Antiracist Origin of the Quota System”, Social
Research, vol. 77, num. 1, 2010, pp. 45-78; Schwarz, T., op. cit.

% Cfr. Decreto 1697 de 1936 y Decreto 397 de 1937.
% Cfr. Decreto 148 de 1935, art. 6; Decreto 1194 de 1936, art. 11.
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nacionales de paises enemigos, es decir, Alemania, Italia y Japon.
En cuanto a los primeros, encontramos que el Gobierno colom-
biano restringi6 la emision de visas a personas que estuvieran en
situacion de apatridia o que tuvieran sus derechos restringidos
en sus paises de origen.®” De igual forma, a través de su servicio di-
plomatico manifestd que no debian emitirse visas a “elementos ju-
dios”.*® En 1939 Colombia prohibio6 la entrada de judios alemanes.
Con relacion a los nacionales de paises enemigos, Colombia dict6
medidas después del ataque a Pearl Harbor y en 1942, declar6 a la
poblacion japonesa residente en Colombia como non grata. Tam-
bién decret6 la expropiacion de los bienes pertenecientes a nacio-
nales (individuos y compafiias) de paises enemigos. Esta politica
afect6 especialmente a los ciudadanos alemanes.® En este marco,
ciudadanos alemanes, italianos y japoneses fueron sujetos a res-
tricciones a su libertad de movimiento o participacion en eventos
publicos.” Incluso, algunos de ellos, considerados como peligro-
sos, fueron internados en un hotel, a su costo, durante la guerra.”
Vale la pena resaltar que, una vez cesada la Segunda Guerra Mun-
dial, en 1958, la Corte Suprema de Justicia de Colombia determin6
que las medidas de expropiacion a las que fueron sometidos los
ciudadanos extranjeros eran inconstitucionales porque el legisla-
tivo no podia usar la guerra como un pretexto para expropiar.”

3. EL ESTANCAMIENTO DE LA REGULACION
DE LA INMIGRACION EN COLOMBIA (1960-1990)

Después de la Segunda Guerra Mundial, las politicas migratorias
fundadas en la eugenesia y el determinismo declinaron en Co-

67 Cfr. Decreto 1723 de 1938, art. 1.

% Carrizosa Moog, J., “Eugenesia y discriminacién en Colombia: el papel de
la medicina y la psiquiatria en la politica inmigratoria a principios del siglo
XX?”, Revista Colombiana de Psiquiatria, vol. 43, num. 1, 2014, pp. 58-63.

¢ Cfr. Decreto 1723 de 1944 y la Ley 39 de 1945.

70 Bierman Stolle, E., Distantes y distintos: los emigrantes alemanes en Colombia
(1939-1945), Bogota, Universidad Nacional de Colombia, 2001.

L Cfr. Decreto 2643 de 1943.

72 Corte Suprema de Justicia, Gaceta Judicial nim. LXXXIX (1958-1960)
(Corte Suprema de Justicia, Sala Plena. M.P. Pedro Pacheco Osorio, 12 de
diciembre de 1958).
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lombia, asi como el resto de América Latina, a diferencia de Esta-
dos Unidos, en donde persistieron hasta la década de 1960.” En
esa linea, se observa un cambio en la percepcion sobre la inmi-
gracion. Asi, durante todo el siglo x1x y hasta el final de 1a Segun-
da Guerra Mundial, los Gobiernos latinoamericanos considera-
ron la migracion internacional un elemento clave en sus politicas
demograficas. Desde la década de los afios cincuenta, esa vision
desaparecié y dio lugar a la formulacion de politicas migrato-
rias fundamentadas en el concepto de recurso humano y trans-
ferencia de tecnologia mediante la migracion.”* Asimismo, en
Latinoamérica los flujos migratorios cambiaron sustancialmen-
te. En primera instancia, los paises de la region experimentaron
una reduccion en la inmigracion europea dada la recuperacion
econdmica en ese continente. En segunda instancia, aument6 el
flujo de migracion intrarregional de trabajadores no calificados
o semicalificados, y la emigracion de personal altamente califi-
cado hacia paises industrializados. Esta tltima fue vista por los
Gobiernos latinoamericanos como una forma no compensada de
transferencia de tecnologia de los paises en desarrollo hacia los
paises desarrollados.” En este contexto, Colombia se convirtio
en uno de los paises con mas altas tasas de emigracion intrarre-
gional de personal no calificado, en especial hacia Ecuador, Pana-
ma y Venezuela, y en uno de los mas afectados, junto con Argen-
tina y México, por la denominada fuga de cerebros.”®

En este contexto, las politicas migratorias de Colombia se
tornaron a la migracion laboral, enfocindose en atraer migran-
tes calificados, dando més importancia al know how que a la ra-
za.”” Este tipo de politica selectiva de inmigraciéon muestra que

73 Cfr. 1965 Inmigration and Naturalization Act, que elimin6 el sistema de
cuotas en Estados Unidos.

74 Torrado, S., “International Migration Policies in Latin America”, The Inter-
national Migration Review, vol. 13, num. 3, 1979, pp. 428-439.

7S Torrado, S., “Las politicas de migraciones internacionales en la América
Latina”, AA. VV., La politica de poblaciéon en América Latina 1974-1978,
Santiago de Chile, CELADE, 1979, pp. 117-136.

76 Para consultar las cifras del fendmeno cfr. idem.

77 Matos Capera, C., Cémo ser colombiano sin dejar de ser chino: migracion de
chinos a Cartagena de Indias, 1940-1960, Tesis de maestria, Bogota, Univer-
sidad Nacional de Colombia, 2015; Cano Ortegon, A.F., op. cit.

|70



Regulacion constitucional y legislativa de la migracion en Colombia...

se percibia la inmigracion como un fendmeno deseable, siempre
que trajera consigo recursos humanos que le permitieran al pais
recibir transferencia de tecnologia de paises mas desarrollados.
De acuerdo con Torrado,”® tomando como fundamento la Ter-
cera Encuesta de Naciones Unidas de 1976 a los Gobiernos en
esta materia, Colombia percibia el volumen de inmigracion tanto
de trabajadores no calificados como de trabajadores calificados,
técnicos y profesionales como no significativo, pero solo era de-
seada y debia estimularse la inmigracion del dltimo grupo se-
fialado ante la “necesidad de recursos humanos calificados”. En
este orden de ideas, aunque las tasas de inmigracion eran bajas,
la percepcion del fendémeno migratorio por parte del Gobierno
colombiano determind la formulacion e implementacion de po-
liticas migratorias para afectar en uno u otro sentido el volumen,
origen y composicion de la migracion en Colombia.

Esta percepcion sobre el fendmeno migratorio se vio refle-
jada en la década de 1950 en el Codigo Sustantivo del Trabajo,
el cual establecié una regla de proporcionalidad para la contra-
tacion de trabajadores extranjeros, la cual era parte de la vision
impulsada por el Gobierno de proteger la mano de obra nacional
y, al mismo tiempo, impulsar la transferencia de conocimientos
cientificos y técnicos a través de la migracion. Asi, en su articulo
74 se establecia que

1. Todo empleador que tenga a su servicio mas de diez (10) tra-
bajadores debe ocupar colombianos en proporcién no inferior al
noventa por ciento (90%) del personal de trabajadores ordinarios y
no menos del ochenta por ciento (80%) del personal calificado o de
especialistas o de direccidon o confianza. Los trabajadores naciona-
les que desempefien iguales funciones que los extranjeros, en una
misma empresa o establecimiento, tienen derecho a exigir remune-
racion y condiciones iguales [...].

Por su parte, el articulo 75 del CST consagraba que el Minis-
terio de Trabajo podria “disminuir la proporcion anterior cuan-
do se trate de personal estrictamente técnico e indispensable y
solo por el tiempo necesario para preparar personal colombiano

78 Torrado, S., “International Migration Policies in Latin America”, cit.
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y cuando se trate de inmigraciones promovidas o fomentadas por
el gobierno”.””

Otras evidencias de la percepcion y actitud del Gobierno
frente al fendmeno migratorio fueron la emision de una nueva
legislacion emitida en 1948, con el fin de crear el departamento
administrativo de inmigracion y colonizacion para intermediar
entre los potenciales inmigrantes y las entidades o individuos
interesados en contratarlos. El interés se dirigio a agricultores,
técnicos, profesionales, intelectuales y artistas, a quienes se les
eximio del pago del deposito migratorio.®® De igual forma, a par-
tir de la década de 1950, Colombia se asocié con el Comité In-
tergubernamental para las Migraciones Europeas (CIME) para
favorecer la inmigracion de individuos especializados, princi-
palmente de Italia y Espafia.®! Asimismo, el Gobierno colombia-
no trabajé de la mano con el Comité Catolico Colombiano de
Inmigracion para la gestion de refugiados, en especial de origen
hungaro.®

De acuerdo con la OIM, en la década de 1960, el convenio con
el CIME promovi6 la migracién de 1 500 migrantes y refugiados
pertenecientes a programas técnicos y operarios especializados.
De igual forma, se implementd un proyecto piloto de coloniza-
cion agricola. En la década de 1970, el CIME puso en marcha un
programa de migracion selectiva de personal altamente califica-
do proveniente de Europa en campos inexistentes en Colombia,
tales como la musica, alta cocina, e innovacion textil, entre otros.
En suma, entre 1952 y 1974, a través del CIME arribaron 7 094
profesionales y técnicos europeos con sus familias.®® Vale la pena
acotar que, a nivel latinoamericano, varios paises se unieron a
este programa del CIME, pero los paises que mas recibieron in-

7 Esta norma fue derogada por la Ley 1429 de 2010.
80 Cfr. Ley 161 de 1948, arts. 21y 22.

81 Uribe Venegas, E., “Inmigracion a Colombia”, Estudios de Derecho, vol. 17,
num. 54, 1958, pp. 455-463.

82 Mejia Ochoa, W., “Cifras de la inmigracion a Colombia: magnitud, origen,
localizacion y sexo, 1819-2015", AA. VV., Dimensiones de la migracion en
Colombia, Bogota, Universidad Santo Tomads, 2020, pp. 25-70.

8 Idem.
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migracion selectiva de europeos entre 1964-1975 fueron Chile y
Colombia.?*

A esta politica de inmigraciéon se sumaron las politicas de
emigracion que Colombia empez6 a implementar como medida
para regular la emigracion de trabajadores no calificados y semi-
calificados, y para evitar la emigracion de trabajadores califica-
dos. Debe sefialarse que el Gobierno colombiano intenté formu-
lar una politica sistematica que abarcara tanto los movimientos
de inmigracion como emigracion. Sin embargo, para finales de
los anos setenta, dichos intentos se desvanecieron, cesando el es-
timulo a la migracién laboral. De acuerdo con Ciurlo, “ello signi-
fico el entierro de las politicas de estimulo a la migracién laboral,
y la subordinacion de la politica migratoria a las de desarrollo,
estableciendo incentivos al ingreso de extranjeros solo cuando
no se contara con nacionales capacitados o cuando resultaran in-
suficientes para satisfacer la demanda del mercado laboral”.®

En contraste, dada la situacion economica del pais, la situa-
cion de orden publico, y mas adelante, problemas asociados al
conflicto armado interno y al narcotréafico, a partir de 1a década de
1960 Colombia se convirtié en un pais de emigracion.® Esto trajo
como consecuencia que las politicas migratorias se enfocaran en
la poblacion colombiana en el exterior. A partir de la década de
1970, el Gobierno colombiano intent6 implementar una politica
migratoria planeada para la emigracion. Al respecto, Marmora®”
sefialé que Colombia fue el primer pais de Latinoamérica con al-
tas tasas de emigracion en desarrollar una politica en tal sentido.
Asi, la politica migratoria laboral se encamind a regular la ofer-

8 Torrado, S., “International Migration Policies in Latin America”, cit.

8 Ciurlo, A., “Nueva politica migratoria colombiana: el actual enfoque de in-
migraciéon y emigracion”, Revista Internacional de Cooperacion y Desarrollo,
vol. 2, num. 2, 2015, pp. 205-242.

8  Es necesario sefialar que el conflicto armado interno en Colombia no solo
se convirtié en un factor que incentivé la emigraciéon de colombianos hacia
el exterior, especialmente, hacia destinos fronterizos como Venezuela y
Ecuador, sino que en la actualidad se ha convertido en un factor que agrava
la situacion de derechos humanos de los inmigrantes venezolanos en Co-
lombia. Cfr. caps. II y III del presente libro.

8 Mdarmora, L., “Labor Migration Policy in Colombia”, The International Mi-
gration Review, vol. 13, num. 3, 1979, pp. 440-454.
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ta y no la demanda de mano de obra. Parte de los esfuerzos del
Gobierno colombiano se centraron en seguir las recomendacio-
nes del Instrumento Andino de Migraciones Laborales (Decision
116 de 1975 de la actual Comunidad Andina de Naciones), bus-
cando proveer asistencia a los migrantes colombianos en el exte-
rior, para su regularizacion e insercion en el mercado laboral del
pais de destino.® De igual forma, Colombia intent6 implementar
programas de asistencia para los colombianos deportados y pro-
mover y coordinar proyectos de empleo en las zonas fronterizas,
a través de la creacion de cooperativas para tales fines.®

En cuanto a la llamada “fuga de cerebros”, el Gobierno inten-
t6 implementar “el programa de repatriacion de cerebros fuga-
dos” en 1972. De igual forma, en la década de 1980, el Gobierno
colombiano intent0, a través del programa de “Retorno de Talen-
tos Hacia América Latina” del CIME, que para ese periodo se ha-
bia convertido en el Comité intergubernamental para las Migra-
ciones (CIM), promover el retorno voluntario de colombianos
residentes en Europa y que hubiesen finalizado alguna clase de
estudios superiores.”® Sin embargo, este programa fallo, a nivel
general en América Latina, por falta de incentivos econ6micos,
oportunidades laborales y recursos para la investigacion.”!

En cuanto a la percepcion sobre la emigracion, podemos con-
cluir que, en general, el Gobierno colombiano la veia como un
fendmeno negativo, dada la irregularidad del estatus de los emi-
grantes colombianos en el extranjero, para el caso de los traba-
jadores no calificados, y la transferencia no compensada de tec-
nologia hacia paises desarrollados, en el caso de los trabajadores
calificados. Asi, con relacion a los trabajadores no calificados, el
Gobierno busco6 la regularizacion de los emigrantes a través de
acuerdos bilaterales con los Estados vecinos, mientras que para

8  Torrado, S., “Las politicas de migraciones internacionales en la América
Latina”, cit.

8 Ciurlo, A., op. cit.; Torrado, S., “International Migration Policies in Latin
America”, cit.

% Organizacion Internacional para las Migraciones, OIM en Colombia 50
anos. Tras las huellas de migracion 1956-2006, Bogota, OIM, 2006.

%1 Torrado, S., “International Migration Policies in Latin America”, cit.

| 74



Regulacion constitucional y legislativa de la migracion en Colombia...

la emigracion de trabajadores no calificados promovi6 politicas
de recuperacion de la misma.*>

Vale la pena anotar que durante la década de los ochenta em-
pez6 a gestarse una especie de ciudadania transnacional entre
los emigrantes colombianos, en la medida en que buscaron tener
una participacién mas activa en la vida politica del pais. A pesar
de que en 1961 se implement6 el derecho al voto en las eleccio-
nes presidenciales para los residentes en otros paises, estd medi-
da se implement6 para “permitir la participacion politica de las
élites partidistas que se habian exiliado debido a la inestabilidad
imperante durante el periodo conocido como la Violencia y la
dictadura de Rojas Pinilla”.”® Asi las cosas, es solo hasta la déca-
da de los ochenta que grupos de colombianos en el exterior, en
especial en Estados Unidos, comenzaron a presionar para que se
ampliaran sus derechos politicos y para poder tener derecho a
la doble nacionalidad. En ese momento, la Constitucién de 1886
preveia la pérdida de la calidad de nacional colombiano si se ob-
tenia la naturalizacion en otro pais, “fijando en él domicilio”.** De
igual forma, los hijos de los colombianos nacidos en el exterior
solo podian adquirir la nacionalidad colombiana si se domicilia-
ban en el pais.”> En este contexto, en 1986, la organizacion no
gubernamental (ONG) Coalicion Nacional Colombia Americana
busco fomentar la participacion politica de los colombianos no
residentes en el pais, en gran medida porque deseaban participar
en la vida politica de los Estados Unidos, pero para ello debian
renunciar a su nacionalidad colombiana.”® La campafia iniciada
por esta ONG dio frutos con el cambio de Constitucion en 1991y
ayudo a cambiar la percepcion del Gobierno sobre la emigracion.

%2 Idem.

% Bermudez, A., “El vinculo de los Estados con sus ciudadanos en el exterior:
El caso de los migrantes colombianos en Europa”, Naveg@mérica. Revista
electrénica editada por la Asociaciéon Espafiola de Americanistas, num. 13,
2014, pp. 1-20.

% Cfr. Constitucion de 1886, art. 9.
% Cfr. ibidem, art. 8.

% Escobar, C., “La doble ciudadania y la participaciéon politica: inmigrantes
en la interaccion de la politica de Estados Unidos y Colombia”, Andlisis
Politico, vol. 18, num. 53, 2005, pp. 3-21.

75|



SHIRLEY LLAIN ARENILLA

4. LAS POLITICAS MIGRATORIAS A PARTIR
DE LA CONSTITUCION DE 1991: PERCEPCION
Y ENFOQUES DEL FENOMENO MIGRATORIO
(1990-2014)

En las décadas de 1990 y del 2000, las tasas de inmigraciéon no
reportaron grandes cambios en la representatividad de la pobla-
cion extranjera frente a la nacional.’” En contraste, las tasas de
emigracion siguieron subiendo y en la década del 2000, a raiz de
la crisis econémica que experiment6 el pais en ese periodo y el
recrudecimiento del conflicto armado interno, se generé una ter-
cera oleada de emigrantes colombianos, esta vez dirigidos, en su
mayoria, a Espafia. Este contexto ayudo a fijar el derrotero en el
disefio de las politicas ptblicas en materia de migracion, las cua-
les se enfocaron en el aspecto de la emigracion y retorno de co-
lombianos, en gran medida por la importancia que adquirieron
las remesas que los colombianos en el exterior enviaban al pais.
En cuanto a la inmigracion, el conjunto de normas y politicas
se mantuvieron centradas en permitir la inmigracion de extran-
jeros altamente calificados o convenientes para los intereses de
la nacion y en restringir la entrada de extranjeros que pudieran
afectar el acceso al mercado laboral de los trabajadores colom-
bianos, o que pudieran representar un “peligro” para la seguridad
nacional o el orden publico. Asi, las politicas migratorias pasaron
a tener un enfoque de securitizacion. Debe anotarse que en la
década de 1990 se afianz6 el proceso de integracién de Colombia
con los demds miembros de la Comunidad Andina de Naciones
(CAN), lo que dio lugar a un conjunto de normas y politicas de
inmigracién mas favorables cuando se trata de ciudadanos prove-
nientes de la subregion. En ese orden de ideas, se cre6 el pasapor-
te andino y el Estatuto Migratorio Permanente entre Colombia y
Ecuador;”® y mas adelanten normas relativas a la movilidad regio-
nal a través de la Alianza del Pacifico y Mercosur.”

%7 Cfr. Mejia Ochoa, W., “Cifras de la inmigracion a Colombia...”, cit., sobre las
cifras de inmigracion a Colombia en este periodo histérico.

% Ciurlo, A., op. cit.

% Véase la Ley 1203 de 2008 aprobatoria del Estatuto Permanente entre Co-
lombia y Ecuador.
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En conclusion, a pesar de la baja representatividad de los
niveles de inmigracion, la producciéon normativa se mantuvo
prolifica, fundada en una vision utilitarista del inmigrante, y
con enfoque securitista. De igual forma, la alta tasa de emi-
grantes colombianos llamé la atenciéon del Gobierno por los
efectos positivos que podria traer para el desarrollo econémico
del pais.

4.1. Marco constitucional
y normativo de la migracion

La Constitucion Politica de 1991 establece varios principios y li-
neamientos frente a la presencia de extranjeros en Colombia y a
los colombianos en el exterior. Asi, encontramos que las relacio-
nes con los extranjeros se fundamentan el principio de territoria-
lidad de la ley (es deber de los extranjeros acatar la Constitucion
y las leyes, y respectar y obedecer a las autoridades. Cfr. art. 4), y
en el principio de igualdad de trato, que nos ensena que los ex-
tranjeros gozan de los mismos derechos civiles y garantias que
los colombianos. Sin embargo, la Constitucion permite distincio-
nes por razones de orden publico que pueden llevar a “subordi-
nar a condiciones especiales o negar el ejercicio de determinados
derechos civiles a los extranjeros” (art. 100). De igual forma, la
Constitucion garantiza el derecho de igualdad ante la ley de todas
las personas y el derecho de no discriminacion (art. 13). Una
novedad introducida por la Constitucion de 1991 es la extension
de los derechos politicos para los extranjeros residentes en Co-
lombia en elecciones y consultas populares de caricter munici-
pal o distrital. Con respecto a este tema, algunos miembros de la
Asamblea resaltaron que los extranjeros residentes se encuen-
tran integrados a las comunidades en las que viven y que, por lo
tanto, debian tener derecho de participacion politica.’® Por otro
lado, los colombianos en el exterior fueron tratados en la Consti-
tucion desde el punto de vista de la nacionalidad y los derechos
politicos, como se explicard mas adelante.

100 Cfr., v. gr., Asamblea Nacional Constituyente, Sesion Plenaria de 24 de
mayo de 1991.
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Desde el punto de vista legislativo, las principales normas
expedidas para la regulacion de la inmigracion y la emigracion
en Colombia durante la década de los noventa y hasta el afio
2015 se encuentran detalladas en el cuadro 1. Se observa que,
en materia de inmigracion, la regulacion se encuentra compues-
ta por normas de cardcter administrativo, como expresion de
la vision del Estado colombiano de que el manejo del ingreso,
permanencia y salida de ciudadanos y extranjeros hace parte
de la potestad soberana y discrecional del Gobierno nacional y
en la que la intervencion de otras ramas del poder publico no
es necesaria. Asi, las altimas leyes sobre inmigracion datan de
la década de 1920, y solo hasta el 2021 se ha vuelto a una ley en
tal sentido.'**

Cuapro 1: Marco Normativo 1990-2015

Normas para la regulacioén de la
inmigracion en la década de 1990

Normas para la regulacioén de la
emigracion en la década de 1990

Decreto 666 de 1992. Por el cual se
dictan disposiciones sobre expedi-
cion de visas, control de extranje-
ros y se dictan otras disposiciones
en materia de inmigracion

Ley 76 de 1993. Por medio de la
cual se adoptan medidas de pro-
teccion a los colombianos en el
exterior a través del Servicio
Consular de la Republica

Decreto 2241 de 1993. Por el cual
se dictan disposiciones sobre expe-
dicion de visas, control de extran-
jeros y se dictan otras disposicio-
nes en materia de inmigraciéon

Decreto 333 de 1995. Por medio
del cual se adoptan medidas de
proteccion y promocion de las
comunidades colombianas en el
exterior

Decreto 2268 de 1995. Por el cual
se dictan disposiciones sobre expe-
dicion de visas, control de extran-
jeros y se dictan otras disposicio-
nes en materia de inmigracion

Decreto 1974 de 1995. Por medio
del cual se crea el Comité Inte-
rinstitucional para la Asistencia
de Colombianos en el exterior

Decreto 2371 de 1996. Por el cual
se dictan disposiciones sobre expe-
dicion de visas, control de extran-
jeros y se dictan otras disposicio-
nes en materia de inmigracion

Ley 191 de 1995. Por la cual se
dictan disposiciones sobre Zonas
de Frontera

01 Cfr. Ley 2136 de 2021.
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Normas para la regulacién de la
inmigracion en la década de 1990

Normas para la regulacion de la
emigracion en la década de 1990

Ley 201 de 1995. Articulo 60, li-
teral F. Por el cual se le otorga a
la Procuraduria Delegada para los
Derechos Humanos la funcién de
tramitar, a través del Ministerio
de Relaciones Exteriores, las peti-
ciones y quejas sobre violacion de
derechos humanos de los nacio-
nales colombianos detenidos, pro-
cesados o condenados en paises
extranjeros, de conformidad con
los instrumentos internacionales

Normas para la regulacion de la
inmigracion
2000-2015

Normas para la regulacion de la
emigracion
2000-2015

Decreto 2107 de 2001. Por el cual
se dictan disposiciones sobre la
expedicion de visas, control y re-
gularizacién de extranjeros

Decreto 1239 de 2003. Por el cual
se crea la Comisién Nacional In-
tersectorial de Migracion

Decreto 4000 de 2004. Por el cual
se dictan disposiciones sobre la
expedicion de visas, control de
extranjeros y se dictan otras dis-
posiciones en materia de migra-
cion

Resolucién 3131 de 2004. Por
medio de la cual se suprime un
Grupo Interno de Trabajo y se
crean y se establecen las funcio-
nes de unos Grupos Internos de
Trabajo. Esta resoluciéon crea el
Programa Colombia Nos Une

Decreto 164 de 2005. Por el cual
se modifica el Decreto 4000 de
2004 y el Decreto 342 de 2002

CONPES 3603 de 2009. Politica
Integral Migratoria

Ley 1070 de 2006. Por medio de la
cual se reglamenta el voto de ex-
tranjeros residentes en Colombia

Ley 1465 de 2011. Por la cual se
crea el Sistema Nacional de Mi-
graciones y se expiden normas
para la proteccion de los colom-
bianos en el exterior

Decreto 3970 de 2008. Por el cual
se dictan disposiciones sobre re-
gularizaciéon de extranjeros

Decreto 4976 de 2011. Por medio
del cual se reglamenta el “Fondo
Especial para las Migraciones” del
Sistema Nacional de Migraciones
y se dictan otras disposiciones
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Normas para la regulacioén de la
inmigracion en la década de 1990

Normas para la regulacioén de la
emigracion en la década de 1990

Ley 1203 de 2008. Por medio del
cual se aprueba el “Estatuto Mi-
gratorio Permanente” entre Co-
lombia y Ecuador

Ley 1565 de 2012. Por medio de
la cual se dictan disposiciones y
se fijan incentivos para el retorno
de los colombianos residentes en
el extranjero

Decreto 2622 de 2009. Por el cual
se modifica y adiciona el Decreto
4000 de 2004 sobre la expedicion
de visas, control de extranjeros y
se dictas otras disposiciones en
materia de migracion

Decreto 1514 de 2012. Por el cual
se reglamenta la expedicion de
documentos de viaje colombia-
nos y se dictan otras disposicio-
nes

Decreto 834 de 2013. Por el cual
se establecen disposiciones en
materia migratoria de la Republi-
ca de Colombia

Decreto 2840 de 2013. Por el
cual se establece el Procedimien-
to para el Reconocimiento de la
Condicion de Refugiado, se dictan
normas sobre la Comisién Ase-
sora para la Determinacion de la
Condicion de Refugiado y otras
disposiciones

Decreto 1067 de 2015. Por me-
dio del cual se expide el Decreto
Unico Reglamentario del Sector
Administrativo de Relaciones Ex-
teriores

Resolucion 5512 de 2015. Por la
cual se dictan disposiciones en
materia de visas

Resolucion 6045 de 2017. Por la
cual se dictan disposiciones en
materia de visas

FUENTE: elaboracién propia.
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4.2. Percepciones y enfoque
frente a la inmigracion

La politica migratoria de Colombia siempre ha estado a cargo del
Ministerio de Relaciones Exteriores, salvo a principios del siglo
xX, cuando estuvo a cargo del Ministerio de Obras Publicas y el
Ministerio de Gobierno. Asi las cosas, el primer decreto emiti-
do para la regulaciéon de la inmigracion durante la década de los
noventa, el Decreto 666 de 1992, estableci6 al Ministerio de Re-
laciones Exterior como el 6rgano rector de la politica migratoria
colombiana, en coordinacion con el Departamento Administrati-
vo de Seguridad (hoy la UAE Migracion Colombia), y los ministros
de Hacienda y Crédito Publico, Desarrollo Econémico, Trabajo y
Seguridad Social.'® El Decreto 2268 de 1995 cre6 la Comision
Nacional de Migracion para la coordinacion de politicas migrato-
rias, incluyendo ademads a los Ministerios de Interior y Comercio
Exterior, y a los directores del Departamento Administrativo de
Planeacion Nacional y Colciencias.’®® En 2001, la Comisién Na-
cional de Migracidon paso a ser un organo asesor del Gobierno
Nacional para la coordinacion de la politica migratoria; y en 2003,
se cred la Comision Nacional Intersectorial de Migracion, como
organo interinstitucional para la coordinacion y orientacién en la
ejecucion de la politica migratoria de Colombia.'%*

Esta distribucion de responsabilidades muestra que la inmi-
gracion era percibida como un asunto de desarrollo econ6mico
y de seguridad, ante todo, denotando la vision utilitarista que se
tenia del migrante.'* No sobra sefialar que, aunque en la formula-
cion de las politicas publicas es necesaria la coordinacion de todos
los actores que participaran en su adopcion o implementacion, lo
cierto es que tal coordinacion realmente no se dio en la practica'®
y el Gobierno continuaba teniendo una apreciacion del fenbmeno

102 Decreto 666 de 1992, art. 5; Decreto 2241 de 1993, art. 4.

103 Cfr. Decreto 2268 de 1995, art. 3. Véase también Decreto 2191 de 1997, art. 3.
104 Cfr. Decreto 2107 de 2001, art. 3. Decreto 1239 de 2003.

105 Ciurlo A., op. cit.

106 Ardila, M., “Actores no gubernamentales y politica exterior. A propoésito
del sector académico y el disefio de la politica exterior colombiana”, Co-
lombia Internacional, num. 69, 2009, pp. 108-123.
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inmigratorio como algo positivo, siempre que el volumen y com-
posicion de la migracion fuese de extranjeros que pudiesen apor-
tar “al incremento de la inversion extranjera, el desarrollo econo-
mico, cientifico, tecnoldgico y profesional y al fortalecimiento de
la industria del turismo”. Estos fueron los objetivos expresamente
establecidos en la normativa colombiana en esta materia para la
promocioén de la inmigracion en la década de los noventa.'?”

Incluso, con la entrada del siglo xx1, el Gobierno considerd
que en la planeaciéon de la inmigracion se debia tener en cuenta
los planes de desarrollo para precisamente determinar el tipo, vo-
lumen y zonas en donde se consideraba conveniente la inmigra-
cion. En este sentido, la regulacion de la inmigracion debia aten-
der a “[...] las necesidades sociales, demograficas, econémicas,
cientificas, culturales, de seguridad, de orden publico, sanitarias y
demas de interés del Estado Colombiano”.!® Mas recientemente,
el actual plan nacional de desarrollo, denominado “Bases del Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022: Pacto por Colombia, Pacto
por la equidad” (Ley 1955 de 2019), fijo su atencion en la atrac-
cion de la migracion cualificada como factor que puede estimular
la inversion, el crecimiento econdmico, el desarrollo cientifico y
tecnologico, 1a innovacion y el enriquecimiento cultural del pais.

Esta perspectiva de la inmigracién es también visible en los
tipos de visa establecidos en la legislacion nacional. Por ejemplo,
para 1993, las visas de residentes solo incluian las categorias de
inversionistas, profesional o técnico, rentista o pensionado, fa-
miliar de nacional colombiano, refugiado o asilado, periodista e
inmigrante.'® Incluso, las visas de inmigrantes solo se concedian
a extranjeros que reunieran “condiciones de conveniencia para la
economia nacional” dentro de los programas de migracion pre-
vistos por el Gobierno o bajo el auspicio de la OIM.*°

Es de anotarse que las visas de migrante y de residente que
actualmente establece la normativa colombiana son otorgadas a

107 Cfr. Decreto 666 de 1992, art. 6; Decreto 2241 de 1993, art. 5; Decreto 2107
de 2001, arts. 6y 7.

108 Decreto 4000 de 2004, art. 3. Véase también CONPES 3603 de 2004.
19 Cfr. Decreto 2241 de 1993, art. 25.

10 Cfr. ibidem, art. 32; Decreto 2268 de 1995, art. 42; Decreto 2107 de 2001,
art. 44.
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las personas que puedan contribuir desde el punto de vista eco-
nomico al pais. Asi, aunque también se contemplan algunas ca-
tegorias como los familiares de nacionales colombianos, refugia-
dos, religiosos, y estudiantes, las demds categorias solo prevén
nacionales de paises con los que Colombia tiene acuerdos de in-
tegracion econdmica, personal profesional o altamente califica-
do, inversionistas extranjeros, rentistas, o pensionados.!

De igual forma, el marco juridico refleja un enfoque securitis-
ta de la inmigracion. Bajo este enfoque, el inmigrante era conside-
rado una persona que podia afectar a la mano de obra nacional, la
salud publica, la seguridad nacional o el orden publico. Ejemplos
de este enfoque se revelan en las causales de inadmision y de ex-
pulsion de extranjeros al pais. Asi, un extranjero podia ser decla-
rado inadmisible para su ingreso al pais si padecia de enfermeda-
des infecto-contagiosas, “alienaciéon mental que pueda ser riesgo
para la salud publica y el orden social”, “carecer de recursos para
subsistir” o dedicarse al trafico de estupefacientes.’? Al mismo
tiempo, un extranjero podia ser expulsado del pais por “interve-
nir o realizar actos que atenten contra la existencia y seguridad
del Estado o perturben el orden publico”, “dedicarse al comercio
o trafico ilicito de estupefacientes, al proxenetismo y en general
revelar una conducta antisocial”; “Comerciar ilicitamente con ar-
mas o elementos de uso privativo de las fuerzas armadas”.!!?

El enfoque securitista se ve desplegado con mayor fuerza a
partir del Decreto 2268 de 1995, el cual establecié como fines de
la inmigracion evitar el ingreso de extranjeros que comprometan
el empleo de trabajadores nacionales, la permanencia irregular de
extranjeros y “la permanencia de extranjeros cuando por su can-
tidad y distribucion en el territorio nacional configure un proble-
ma con implicaciones politicas, econdmicas, sociales o de seguri-
dad que afecten al Estado colombiano”.’* En estos términos, solo
era aceptable la inmigracion de personas altamente calificadas,
o que desarrollasen actividades que generen empleos o en zonas

1 Cfr. Resolucion 6045 de 2017.

112 Cfr. Decreto 2241 de 1993, art. 41.

13 Decreto 666 de 1992, art. 60; Decreto 2241 de 1993, art. 61.
14 Decreto 2268 de 1995, art. 6.
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consideradas de interés para la nacion.'” Asimismo, el Decreto
2268 agregd como causal de expulsion el “haber incurrido en
conductas que, a juicio de la autoridad migratoria, califican al ex-
tranjero como peligroso para la seguridad nacional o la tranqui-
lidad social”.'*® La introduccion de esta causal indica la posicion
del Estado que veia al inmigrante como un peligro para seguridad
y existencia de la nacion. Este mismo enfoque persisti6 con el
cambio de siglo. Asi, las causales de inadmision y de expulsion
de extranjeros seguian fundamentiandose en la inconveniencia o
en la peligrosidad que podria generar la presencia de extranjeros
para la seguridad, el orden publico o la tranquilidad social, juicio
que quedaba a la entera discrecion de 1a autoridad migratoria.'"”

4.3. Percepciones y enfoque frente a la emigracion

En la década de los noventa, el Estado colombiano comenzo6 a
mostrar mayor interés por la poblacion emigrante, interés que au-
mento a principios del siglo xx1.1"® En esta misma medida, la per-
cepcion frente a la emigracion se torn6 mas positiva al vincularla
al desarrollo del pais y a la preservacion de los valores politicos,
sociales y culturales de 1a nacion.™ Esto indica que la vision utili-
tarista del inmigrante también se aplico al emigrante. De acuerdo
con Ardila,'* la principal preocupacion del Gobierno colombiano
se centraba en las remesas enviadas por los colombianos en el
exterior, aunada también a la inquietud por la vinculacion de la
migracion colombiana con la seguridad (narcotréfico, guerrilla y
el conflicto armado), la pérdida de colombianos calificados, y la
necesidad de mejorar la imagen de Colombia en el exterior.

Los primeros esbozos de esta vision se observan en la Asam-
blea Nacional Constituyente de 1991 en la cual los asambleistas

15 Ibidem, art. 7.
116 Thidem, art. 89.

17 Cfr. Decreto 2107 de 2001, arts. 11 y 143; Decreto 4000 de 2004, art. 105;
Decreto 834 de 2013, art. 29; Decreto 1067 de 2015, art. 2.2.1.13.2.2.

18 Ciurlo, A., op. cit.; Ardila, M., op. cit.
119 Decreto 333 de 1995, art. 1. Véase también Decreto 1974 de 1995, art. 3.
120 Ardila, M., op. cit.
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destacaron el numero creciente de connacionales en el exterior,
su deseo de conservar su vinculo con el pais, y el gran aporte que
realizan a la economia del pais.'*! En este sentido, la ciudadana
transnacional se configur6 al proliferar la actividad politica de
los emigrantes colombianos con su pais de origen y los esfuerzos
correspondientes realizados por el Estado colombiano para rete-
ner la conexion politica con sus ciudadanos. Esto se vio traducido
en la ampliacion tanto del derecho al voto como a ocupar cargos
publicos por parte de los colombianos en el exterior. Asi, la Cons-
titucion de 1991 permitio a los colombianos en el exterior sufra-
gar en las elecciones para el Senado de la Republica y establecio
la posibilidad, a través de una ley, de crear una circunscripcion
especial para participar en la Camara de Representantes.'?> A
esto debemos agregarle la introduccion de 1a doble nacionalidad,
al prohibir en forma absoluta la pérdida de la nacionalidad para
aquellos colombianos por nacimiento que se naturalizaran en
otros paises y al permitir la recuperacion de la nacionalidad para
aquellos colombianos que la hubiesen perdido bajo la vigencia de
la Constitucion de 1886 o que hubiesen renunciado a ella.'*

Asi las cosas, dado que la emigracion y el retorno jugaron un
papel central en las politicas migratorias disefiadas por el Estado,
el marco normativo se volcé a crear medidas para la proteccion
de los derechos de los colombianos en el exterior y para favore-
cer su retorno al pais. Precisamente la Constitucion de 1991 es-
tablecio entre las funciones del Defensor del Pueblo el “orientar
e instruir [...] a los colombianos en el exterior en el ejercicio y
defensa de sus derechos antes las autoridades competentes o en-
tidades de caracter privado”.’** Resulta visible este objetivo tam-
bién en las medidas adoptadas por el Estado colombiano en esta
materia, tal como se refleja en el cuadro 1.

121 Véase, entre otras, Republica de Colombia, Gaceta Constitucional nam. 68,
6 de mayo de 1991. Informe-Ponencia. Las Relaciones Internacionales. Po-
nentes: Arturo Mejia Borda, Guillermo Plazas Alcid, Miguel Santa Maria
Davila, Alfredo Vasquez Carrizosa, Fabio de Jesus Villar.

122 Cfr. Constitucion, arts. 171y 176.
123 Cfr. Constitucion, art. 96, y Ley 43 de 1993, arts. 23 y 25.
124 Cfr. Constitucion, art. 282.
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En este sentido encontramos, por ejemplo, la Ley 76 de 1993,
por medio de la cual se adoptan medidas de proteccion a los co-
lombianos en el exterior a través del Servicio Consular de la Re-
publica, el Decreto 1974 de 1995, que cre6 el Comité Interinsti-
tucional para la Asistencia a los colombianos en el Exterior, y el
Decreto 1239 de 2003 por el cual se crea la Comisién Nacional
Intersectorial de Migracién. Vale la pena acotar que este comi-
té se cred “como un Organo para la coordinacion y orientacion
en la ejecucion de la politica migratoria del pais” y el listado de
funciones que se le atribuyen denota el interés del Estado por la
comunidad de colombianos en el exterior y por los colombianos
retornados.

En esta linea también encontramos el programa Colombia
Nos Une (Resolucion 3131 de 2004 ), el CONPES 3603 de 2009
sobre la Politica Integral Migratoria (PIM), y la Ley 1465 de
2011, que creo el Sistema Nacional de Migraciones, cuyos enfo-
ques recaen casi en su totalidad en el disefio e implementacion
de politicas publicas para los colombianos en el exterior.!*® En
cuanto al CONPES 3603, este se centro en la transferencia de co-
nocimientos de colombianos en el exterior, el aprovechamiento
productivo de las remesas, la formacion de los migrantes colom-
bianos, el retorno de colombianos, y la protecciéon social, entre
otras medidas. En contraste, sobre la inmigracion solo establecio
la necesidad de facilitar la migracion de extranjeros altamente
calificados, y el establecimiento de canales para la migracion re-
gular y servicio publico de empleo.'?® Con relaciéon a la Ley 1465
de 2011, la posicion de la Corte Constitucional en el sentido de
considerar que no es inconstitucional crear un sistema de mi-
graciones dirigido solo a las personas colombianas en el exterior
resume la intencion de dicha legislacion.'?”

125 Palacios Sanabria, M. T., “El sistema colombiano de migraciones a la luz del
derecho internacional de los derechos humanos: 1a Ley 1465 de 2011 y sus an-
tecedentes normativos”, Opinién Juridica, vol. 11, nim. 21, 2012, pp. 83-102.

126 Mejia Ochoa, W., Disefio y formulacion operativa de una politica integral de
gestion migratoria laboral y las herramientas que permitan su desarrollo, Bo-
gota, Ministerio de Trabajo-Centro de Investigacién y Desarrollo de la Uni-
versidad Nacional de Colombia, 2011.

127 CCC, sentencia C-416 de 2014.
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De igual forma, el Gobierno emitid el Decreto 4976 de
2011 que cre6 el Fondo Especial para las Migraciones con el fin
de brindar asistencia a los connacionales en el exterior en caso de
vulnerabilidad y en 2012 la Ley 1565, mds conocida como ley
de retorno, cuyo objetivo era introducir beneficios aduaneros,
tributarios y financieros para el retorno de colombianos que hu-
biesen permanecido en el exterior al menos tres afios.

4.4. Inclusion del enfoque basado en derechos
humanos en las politicas migratorias colombianas

Debe resaltarse que, si bien es cierto que para la década de los
noventa Colombia ya habia ratificado tratados internacionales en
materia de derechos humanos, tales como la Convencion Ame-
ricana sobre Derechos Humanos y el Pacto Internacional de De-
rechos Civiles y Politicos, no existe mencién de los mismos ni
de principios o medidas que promuevan la protecciéon de los de-
rechos humanos de las poblaciones inmigrantes en las normas y
politicas analizadas para ese periodo en este capitulo. Cabe ano-
tar que, en 1995, Colombia ratific6 la Convencion Internacional
sobre la Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores
Migratorios y de sus Familiares, pero lo hizo junto con otros pai-
ses de origen de migrantes para presionar por la proteccion de
sus connacionales en el exterior. A la fecha, esta Convencion ha
tenido poca difusion en el pais para la proteccion de los trabaja-
dores migratorios que hacen presencia en Colombia. Adicional-
mente, Colombia no ha ratificado la Convencién 97 de la OIT
sobre Trabajadores Migrantes ni el Convenio 143 sobre Trabaja-
dores Migrantes. Tampoco acoge las respectivas recomendacio-
nes 86 de 1949 y 151 de 1975.

Fue solo hasta principios del siglo xx1, con la creaciéon de la
Comision Nacional Intersectorial de Migracion, que se genero un
primer intento de disefio de la politica migratoria con un enfo-
que basado en los derechos humanos (EBDH). De esta manera, la
Comision tenia como funcion “hacer un seguimiento a los acuer-
dos o tratados y demdas compromisos internacionales adquiridos
por Colombia, con incidencia en el tema migratorio, para velar
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por su aplicacion”.’?® Asimismo, el CONPES 3603 de 2009 esta-
blecié como eje de desarrollo “la defensa, proteccion y garantia
de los derechos de todas las personas involucradas en los pro-
cesos migratorios y la creaciéon de escenarios que beneficien la
decision de migrar bajo condiciones de libertad en las que los
ciudadanos construyan su propio destino con el acompafiamien-
to y proteccion del Estado”, eje pensado en la proteccion de los
colombianos en el exterior. En este sentido, el CONPES 3603
mencion6 algunos tratados internacionales ratificados por Co-
lombia como “herramientas juridicas” para “la atenciéon y pro-
teccion de los colombianos en el exterior” y fijo el principio de
observancia de las garantias individuales de los colombianos en
el exterior y los extranjeros en Colombia. En esta misma linea, la
Ley 1465 de 2011, fundamento el sistema nacional de migracio-
nes en el principio de respecto integral de los derechos humanos
de los migrantes y sus familias y establecié como uno de los obje-
tivos del sistema el acompafiamiento de los procesos migratorios
(emigracion e inmigracion) buscando “la eficiencia, equidad, re-
ciprocidad, participacion, transversalidad, concertacion e igual-
dad de trato [...]”.'** Sin embargo, de acuerdo con Palacios, esta
ley omiti6 reconocer principios tales como la dignidad humana,
igualdad y no discriminaciéon y el principio pro homine, funda-
mentales en la proteccion de los derechos de los migrantes.

Esto puede obedecer a que para finales de la década de 1990
y comienzos de la década de 2000 se desarrollaron estindares
de derechos humanos desde organismos internacionales como la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA) y desde 6rganos
de proteccion de derechos humanos como la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos, pensando en la calidad de paises
de origen, transito y destino que ostentan los paises de la region.

Justamente, en 1996, la Comisién Interamericana de Dere-
chos Humanos (CIDH) cre6 la que hoy se conoce como Relato-
ria sobre los Derechos de las Personas Migrantes, dada la grave
situacion de desplazamiento forzado y migracion internacional

128 Decreto 1239 de 2003, art. 4.7.
129 Ley 1465 de 2011, art. 4.1.
130 Palacios Sanabria, M. T., op. cit.
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en el continente. Ademas, desde la OEA se estableci6 el Progra-
ma Interamericano para la Promocion y Proteccion de los Dere-
chos Humanos de los Migrantes, incluyendo a los Trabajadores
Migratorios y sus Familias, aprobado mediante la resolucion AG/
RES. 2141 (XXXV-0/05), el Plan de Trabajo del Programa In-
teramericano para la Promociéon y Proteccion de los Derechos
Humanos de los Migrantes, incluyendo a los Trabajadores Migra-
torios y sus Familias (CP/CAJP-2456/07); y la Resolucion sobre
los Derechos Humanos de los Migrantes, incluidos los trabajado-
res migratorios y sus familias (AG/RES.2729 (XLII-0/12), en-
tre otros planes, programas y documentos. Por su parte, la Cor-
te Interamericana de Derechos Humanos emiti6 las opiniones
consultivas OC-16/99 sobre el derecho de informacion sobre la
asistencia consular en el marco de las garantias del debido pro-
ceso legal, OC-18/03 sobre la condicién juridica y derechos de
los migrantes indocumentados, y OC-21/14 sobre los derechos y
garantias de nifas y nifios en el contexto de la migracion y/o en
necesidad de proteccion internacional. Adicionalmente, decidio
casos emblematicos tales como Ivcher Bronstein vs. Pertt (2001),
Nifas Yean y Bosico vs. Reptiblica Dominicana (2005), Vélez Loor
vs. Panama (2010), Nadege Dorzema y otros vs. Reptblica Domi-
nicana (2012), Familia Pacheco Tineo vs. Bolivia (2013), y Perso-
nas dominicanas y haitianas expulsadas vs. Republica Dominicana
(2014).

Ahora bien, las politicas migratorias de un Estado se encuen-
tran constituidas “por todo acto, medida u omision institucional
(leyes, decretos, resoluciones, directrices, actos administrativos,
etc.) que versa sobre la entrada, salida o permanencia de pobla-
cioén nacional o extranjera dentro de su territorio” (OC-18/03,
parr. 163). En esta medida, podemos observar que, si bien el mar-
co normativo que hace parte de la politica migratoria colombiana
en el periodo analizado no tenia un enfoque de derechos huma-
nos, en sentido estricto, una revision de la linea jurisprudencial
de la Corte Constitucional en ese mismo periodo puede darnos
luces del momento a partir del cual el didlogo con el Sistema Inte-
ramericano de Derechos Humanos (SIDH) comenz6 a permear
en la forma como se realiza el disefio e implementacion de la
politica migratoria. Esta indagacion, tal como lo refleja el cuadro
2, muestra que el uso de estindares del SIDH en casos decidi-
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dos por la Corte Constitucional en los que se discutian derechos
en contextos migratorios comenzo hasta entrado el siglo xxi,
coincidiendo con la transformacion del panorama migratorio co-
lombiano al convertirse en pais de transito y luego de inmigra-
cion, y la maduracion misma de los estdndares interamericanos.
Este punto sera desarrollado en detalle en el capitulo VI de este
libro.

CUADRO 2. Decisiones de la Corte Constitucional
en materia migratoria (1992-2015)

Sentencia Asunto Estandares
interamericanos citados

T-215/1996 | Reunificacion  familiar- | Convencion sobre los De-
Derechos del nifio — Per- | rechos del Nifio
manencia irregular de pa-
dre extranjero
T-321/1996 | Debido proceso adminis-
trativo

T-774/1998 | Derecho de acceso a la
Universidad Publica -
Trato diferente a estu-
diante extranjero
T-076/1999 | Expulsion del Territorio,
Unidad Familiar
T-959/2000 | Solicitud de visa, unidad
familiar

C-1259/2001 | Demanda de inconstitu-
cionalidad contra el ar-
ticulo 74 de la Ley 141 de
1961 (CST)

T-138/2002 | Cancelacion de visa y ex-
pulsion del pais
T-680/2002 | Expulsion de extranjeros,
derechos del nifio
C-1058/2003 | Demanda de inconstitu-
cionalidad contra el ar-
ticulo 473 (parcial) del
Codigo del Comercio
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Sentencia

Asunto

Estandares
interamericanos citados

C-523,/2003

Demanda de inconstitu-
cionalidad contra el nu-
meral 1 del articulo 172
del Decreto-ley 1355 de
1970 - Cédigo Nacional
de Policia

C-1058/2003

Derecho a la igualdad de
extranjeros

T-321/2005

Derechos de los extran-
jeros. Debido proceso ad-
ministrativo

C-834,/2007

Demanda de inconstitu-
cionalidad contra el ar-
ticulo 1 (parcial) de la
Ley 789 de 2002

0C-18/03

C-288/2009

Revision de constitu-
cionalidad del “Estatuto
Migratorio Permanente
entre Colombia y Ecua-
dor, firmado en Bogot4, el
veinticuatro (24) de agos-
to de dos mil (2000)” y la
Ley aprobatoria 1.203 del
4 de julio de 2008

0C-18/03

T-1060/2010 | Nacionalidad
T-212/2013 | Nacionalidad
T-956/2013 | Reunificacion  familiar- | Caso Vélez Loor vs. Pana-

Derecho al debido proce-
so de migrantes

md; caso Nadege Dorze-
ma y otros vs. Republica
Dominicana; 0C-18/03;
0C-16/99; CIDH, Segun-
do Informe de Progreso
de la Relatoria sobre Tra-
bajadores Migratorias y
Miembros de sus Familias
OEA/Ser./L/V/1i.111, 16
Abril 2001, parr. 92
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Sentencia Asunto Estdndares
interamericanos citados
T-551/2014 | Nacionalidad Caso Nifas Yean y Bosico
vs. Republica Dominicana
C-416/2014 | Constitucionalidad Ley | OC-18/03
1465 de 2011. Sistema
Nacional de Migraciones
T-338/2015 | Derecho al debido proce- | Caso Nadege Dorzema y
so de migrantes/Visa de | otros vs. Reptblica Domi-
beneficiario/Derechos de | nicana; caso Vélez Loor vs.
los migrantes a la Unidad | Panamd; OC-16/99; caso
Familiar Familia Pacheco Tineo vs.
Bolivia; CIPDTM
T-075/2015 | Nacionalidad
SU-696/2015 | Derechos del nifio a tener | Art. 17.1 CADH; art. 16
una familia y a no ser se- | PSS; casos Nifias Yean y
parado de ella. Nacionali- | Bosico vs. Reptiblica Domi-
dad nicana; OC-17/02

Celda en blanco: no cita ningtin estindar interamericano o internacional.
FUENTE: elaboracion propia.

CONCLUSIONES

El examen del marco constitucional y legislativo de la migracion
en Colombia, desde una perspectiva historica, revela que las po-
liticas migratorias colombianas se han visto permeadas por la vi-
sion que el Gobierno y el Congreso han tenido tanto de la inmi-
gracion como de la emigracion. En este orden de ideas, a lo largo
de la historia, el fendmeno migratorio ha sido percibido como
positivo o negativo dependiendo de los objetivos que el Gobier-
no se ha trazado para escoger al migrante “correcto”.

En esta medida, durante el siglo x1x, la inmigracion fue vista
por las élites en Colombia, al igual que en el resto de América,
como una fuente de desarrollo econ6mico, racial y cultural. Esta
apreciacion llevo a la regulacion de la inmigracion con el fin de
impulsar la inmigracion europea, tnica inmigracion que se con-
cebia como aceptable.
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Hacia finales del siglo xix y durante la primera mitad del
siglo xx, la percepcién sobre el fendbmeno migratorio, en espe-
cial sobre las ventajas de la inmigracion, se vio mezclada con las
teorias sobre la eugenesia y el higienismo social imperantes a
nivel global en este periodo. Colombia, siguiendo la tendencia
internacional, desarroll6 un marco normativo cuyo fin era la ex-
clusion de extranjeros que no cumplieran con las condiciones
raciales, fisicas o morales que se esperaban de los migrantes. Por
su parte, el enfoque de las politicas migratorias se vio influencia-
do por la Segunda Guerra Mundial y, en ese sentido, se centro
en limitar la presencia de extranjeros pertenecientes a paises
del eje. Asi, Colombia, a través de la legislacion emitida en esa
época, limit6 el ingreso, la libre circulacion y la propiedad de
los ciudadanos alemanes, italianos y japoneses presentes en el
territorio nacional.

Después de la Segunda Guerra Mundial, las politicas migrato-
rias se enfocaron en la migracion laboral de personas altamente
calificadas. Sin embargo, desde la década de 1960, Colombia se
convirtio primordialmente en un pais de emigracion, lo que ge-
nero6 el estancamiento de los incentivos a la migracion laboral. De
acuerdo con el CONPES 3603 de 2009, “el fen6meno migratorio
colombiano se registra historicamente en tres olas comprendidas
en los periodos de la década de los anos sesenta (mayoritaria-
mente hacia Estados Unidos, primera ola), la década de los afos
ochenta (dirigido a Venezuela, segunda ola) y la década de los
afios noventa (en rutas hacia Espafa, tercera ola)”.*!

Con este contexto, desde la década de los noventa, la regu-
lacién de la migracion en Colombia se ha dirigido a establecer
programas, planes y normas que incentiven la protecciéon de los
colombianos en el exterior y que regulen su retorno al pais. La
otra cara del fendmeno migratorio, es decir, la regulacion de los
migrantes y refugiados, se ha mantenido bajo un enfoque secu-
ritista y una vision utilitarista del migrante, en donde se incenti-
va el ingreso de extranjeros altamente calificados o que traigan
beneficios a la economia y se restringe el ingreso de extranjeros
que puedan afectar el mercado laboral o que sean considerados

131 CONPES 3603 de 2009, pp. 27 y 28.
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por los organismos de inteligencia del Estado como “peligrosos”
para la seguridad o el orden publico del pais.

Bajo este panorama, el enfoque de derechos humanos que
debe permear la politica migratoria de cualquier pais vino a en-
contrar eco desde la década del 2010 en los planes y programas
dirigidos especialmente a la proteccion de los colombianos en el
exterior. Adicionalmente, a partir de esa década hallamos una ma-
yor maduracion de los estandares del SIDH en materia de dere-
chos de los migrantes, lo que al parecer contribuy6 a un cambio de
vision con relacion a la migracion por parte de la Corte Constitu-
cional y marcé la pauta del actual didlogo entre el sistema nacional
e internacional.
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I1. Situacion de derechos
humanos de los migrantes
en Colombia

Angélica Rodriguez Rodriguez*

INTRODUCCION

Como se observo en el capitulo anterior, en Colombia solo hasta
principios del siglo xx1 se empieza a integrar un enfoque basado
en los derechos humanos (EBDH) en el disefio de normas y po-
liticas puablicas para la poblacién en situacion de movilidad. Esto
se produjo en paralelo con la consolidacion de estindares inter-
nacionales (y en particular, interamericanos) relativos a la mi-
gracion. Tras la crisis humanitaria venezolana, que se intensifica
a partir de 2015, el Estado colombiano increment6 sus esfuerzos
institucionales para diagnosticar, identificar y responder a las
condiciones especificas de derechos humanos de los migrantes.
El presente capitulo se centra en presentar la situacion de dere-
chos humanos de los migrantes y refugiados venezolanos en Co-
lombia. Describe las principales violaciones de las que han sido
victimas entre 2015 y 2020, asi como los mecanismos de media-
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versidad de Salamanca (Espafia). Directora del Departamento de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad del Norte (Barran-
quilla-Colombia). Coordinadora Académica de la Maestria en Relaciones
Internacionales e Investigadora del grupo Agenda Internacional de la mis-
ma Institucion. Contacto: angrodriguez@uninorte.edu.co
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no, corto y recientemente de mas largo plazo implementados por
el Gobierno colombiano en tres oleadas: 2015, 2017 y 2018 hasta
la actualidad, con el objetivo de integrar de manera temporal o
permanente a esta poblacién, poniendo de manifiesto sus impac-
tos y desafios latentes.

Para ello, el capitulo inicia haciendo una aproximacién al
fenomeno de la migracion desde un EBDH, resaltando su uni-
versalidad y el llamado a adaptarse a las nuevas necesidades de
proteccion que han surgido a partir de la transformacion de los
flujos migratorios. Se ofrece ademds un marco general sobre
los sistemas de proteccion de los derechos de los migrantes, re-
saltando el marco universal (instrumentos de Naciones Unidas)
y regional (instrumentos del Sistema Interamericano) que rige
a Colombia. Seguidamente, esboza la crisis politica, econémica
y social que gener6 la migracion masiva de venezolanos hacia el
exterior a partir de 2015, ilustrando los principales flujos migra-
torios ocasionados. Merece la pena sefnalar que Venezuela es el
segundo pais emisor de migracion forzada a nivel mundial, tan
solo detras de Siria, que no tiene un conflicto armado en su inte-
rior o que libra una guerra.

Posteriormente, hace una caracterizacion de la migracion ve-
nezolana en Colombia y recoge las principales violaciones de las
que han sido victimas los migrantes y refugiados venezolanos en
el pais entre 2015 y 2020, dentro de las cuales se destacan los
homicidios, el desplazamiento forzado, el reclutamiento forzado
de nifios, nifas y adolescentes (NNA), la desaparicion forzada,
los delitos sexuales y la trata de personas.

Luego, hace referencia a los mecanismos de corto, mediano
y largo plazo implementados por el Gobierno para proteger y ga-
rantizar los derechos de los migrantes y refugiados venezolanos
en Colombia. Aunque debe subrayarse la solidaridad y amplitud
con que Colombia ha venido respondiendo a los flujos migrato-
rios desde Venezuela, también debe reconocerse la necesidad de
seguir trabajando en la aplicacion de instrumentos existentes en
el derecho internacional y de avanzar en el desarrollo de medi-
das de largo plazo, que permitan mejorar las condiciones de vida
principalmente de los migrantes con vocacidon de permanencia
en el pais.
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Finalmente, ofrece una breve acercamiento a los desafios
vigentes en materia de salud, trabajo, educacion, vivienda, vio-
lencia y lucha contra la xenofobia y, concluye con un conjunto
de consideraciones que recogen las principales reflexiones del
capitulo, asi como ofrece una serie de recomendaciones enca-
minadas a promover la gestion de los flujos migratorios desde
Venezuela hacia Colombia desde un enfoque de derechos hu-
manos.

1. MIGRACION Y DERECHOS HUMANOS

Segun las cifras de la Oficina del Alto Comisionado de las Na-
ciones Unidas para los Refugiados,' para finales de 2020, 82.4
millones de personas fueron desplazadas a causa de persecucio-
nes, conflictos, violencia, violaciones a los derechos humanos o
eventos que perturbaron gravemente el orden publico. Esto sig-
nifica que 1 de cada 95 personas en el mundo se vio obligada a
huir de sus hogares por las causas antes expuestas. De ellos, 20.7
millones eran refugiados bajo mandato de ACNUR; 5.7 millones
eran palestinos bajo mandato de la Agencia de la ONU para Refu-
giados Palestinos; 48 millones eran desplazados internos; 4.1 mi-
llones eran solicitantes de asilo; y 3.9 millones eran venezolanos
desplazados en el extranjero.

86% de las personas refugiadas en el mundo y de los vene-
zolanos desplazados en el extranjero fueron acogidos por paises
en desarrollo; el 73% fueron acogidos por paises vecinos y, de
manera preocupante, el 68% provino de tan solo cinco paises: Si-
ria (6.7 millones, 27%), Venezuela (4 millones, 16%), Afganistan
(2.6 millones, 11%), Sudan del Sur (2.2 millones, 9%) y Myan-
mar (1.1 millones, 5%).

Los principales paises de acogida fueron Turquia (3.7 millo-
nes), Colombia (1.7 millones), Pakistan (1.4 millones), Uganda
(81.4 millones) y Alemania (1.2 millones). En términos de gé-
nero, las personas desplazadas por la fuerza fueron en un 48%
mujeres y en un 52% hombres. Igualmente, aunque los nifios re-

1 ACNUR, “Datos bésicos”, 2021, https://www.acnur.org/datos-basicos.html
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presentan el 30% de la poblacion mundial, fueron el 42% de la
poblacion desplazada por la fuerza.?

Segtn la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Uni-
das para los Derechos Humanos, “como fenémeno fundamen-
talmente humano, practicamente todo lo relacionado con la mi-
gracion es una cuestion de derechos humanos”.® Los derechos
humanos, entendidos como derechos inherentes a todos los se-
res humanos, deben ser garantizados sin distincion alguna de
raza, sexo, nacionalidad, origen étnico, lengua, religion o cual-
quier otra condicion.

A los migrantes, y particularmente a aquellos que sufren de
distintas vulnerabilidades, se les deben respetar, proteger y ga-
rantizar sus derechos. Sin ellos, la posibilidad tanto de benefi-
ciarse de la migraciéon como de contribuir a las sociedades de
acogida se veria comprometida. “La proteccion de los derechos
humanos es importante a los fines de fomentar la inclusiéon e
integracion social de los migrantes, para que lleven vidas eco-
noOmicamente productivas, asi como culturales y sociales pros-
peras”.*

En el contexto actual, aunque la globalizacion ha ampliado
las oportunidades para la migraciéon, también pone de manifiesto
los obsticulos a los que se deben enfrentar los migrantes, tales
como discriminacion, vulnerabilidad, precariedad, restricciones,
entre otros. Para mitigar este tipo de situaciones, el énfasis en los
derechos humanos se convierte en un motor de desarrollo tanto
para los migrantes como para los Estados.

No debe perderse de vista que la proteccion de los derechos
humanos es una obligacién juridica y estd por encima del va-
lor instrumental de los migrantes como “unidades laborales” o

2 Idem.

3 ACNUDH, “Migracion y derechos humanos. Mejoramiento de la gobernan-
za basada en los derechos humanos de la migracion internacional”, 2013, p.
22, https://www.ohchr.org/documents/issues/migration/migrationhr_im-
provinghr_reporspt.pdf

*  Ibidem, p. 8.
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“agentes del desarrollo”. Especificamente, el principio de la uni-
versalidad de los derechos, como base del derecho internacional
de los derechos humanos (DIDH), se ha convertido en el nu-
cleo de diversos acuerdos internacionales. De esta manera, en la
Conferencia Mundial de Derechos Humanos celebrada en Vie-
na en 1993, se dispuso que todos los Estados sean responsables,
sin importar sus sistemas politicos, econémicos y culturales, de
promover y salvaguardar los derechos humanos. Esto nos re-
cuerda que, aunque los Estados tienen la potestad soberana de
establecer sus regimenes migratorios, limitada por los deberes
contraidos voluntariamente en el marco del DIDH y del derecho
consuetudinario, también tienen la obligacion juridica de respe-
tar, proteger y velar por el cumplimiento de los derechos de los
migrantes. Esto implica luchar en contra de la discriminacion, el
maltrato y la arbitrariedad; promover el acceso a servicios basi-
cos, a la integracion, al trabajo, y a la justicia; asi como garantizar
la seguridad, la libre expresion y asociacion, entre otros.

Igualmente resulta importante senalar que, dado que las razo-
nes sobre las que descansa la movilidad humana se han multipli-
cado y diversificado, en muchas ocasiones las clasificaciones de
la migracion han comenzado a resultar insuficientes, reduccio-
nistas o equivocas para entender la complejidad del fendémeno.
Esto puede llegar a tener un impacto nocivo en las decisiones po-
liticas que se toman para hacerle frente. Las distinciones clasicas
entre migracion voluntaria, forzada, regular, irregular, temporal,
etc., resultan cada vez menos claras, y la busqueda de oportuni-
dades y de proteccion se solapan entre si, lo que requiere abordar
la migracion desde un enfoque mas holistico.®

Dicho enfoque requiere la defensa de los derechos de to-
dos los migrantes, asi como la continua adaptacion a las nue-
vas necesidades de proteccion que van surgiendo a partir de la
transformacion de los fendmenos migratorios. Reconocer las
diferentes aristas que presenta la migracion, asi como sus com-
plejidades y nuevas dindmicas, sumado al reconocimiento de la
universalidad e indivisibilidad de los derechos, permitiria segin

5 Ibidem, p. 16.
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ACNUDH, avanzar en la construccién de un consenso sobre el
entendimiento y las respuestas nacionales e internacionales a la
migracion.

Si bien es cierto que en las legislaciones nacionales existe un
corpus juridico que busca garantizar los derechos de todos los
seres humanos sometidos a su jurisdiccion, en la praxis no siem-
pre se da esta garantia para los migrantes, por lo que subyace
el desafio sobre como asegurar la aplicacion plena y eficaz de
las normas que conllevan no solo la exigencia de un conjunto
de deberes sino también el goce de sus derechos. A nivel inter-
nacional, hay un esfuerzo para enarbolar una gobernanza de la
migraciéon que puede entenderse como “un proceso en el que
el marco conjunto de normas juridicas y estructuras organicas
regulan y determinan el actuar de los Estados en respuesta a la
migracion internacional, al abordar derechos y obligaciones y fo-
mentar la cooperacion internacional”.®

A escala global, el sistema de Naciones Unidas ha hecho hin-
capié en la necesidad de entender las nuevas dindmicas de las
movilidades contemporaneas, desmitificando la migracion. La
ONU ha promovido la aplicaciéon de un EBDH, de tal forma que
los derechos se constituyan en el cimiento comun para las poli-
ticas migratorias de los Estados. Para fortalecer una gobernanza
mundial de la migracion internacional basada en los derechos
humanos, se requiere fomentar el didlogo y la cooperacion entre
los Estados.

La Declaracion Universal de Derechos Humanos, adoptada
en 1948 por la Asamblea General de la ONU, se entiende como
el punto de partida del reconocimiento de los derechos de to-
dos los seres humanos sin distincion alguna. Especificamente en
su articulo 13 se establece que “1. Toda persona tiene derecho a
circular libremente y a elegir su residencia en el territorio de un
Estado. 2. Toda persona tiene derecho a salir de cualquier pais,
incluso el propio, y a regresar a su pais”.

A partir de entonces se comienza a desarrollar un corpus iuris
internacional que busca promover la garantia de los derechos de

¢ Ibidem, p.9.
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los migrantes.” Dentro de ellos, a nivel internacional merece la
pena destacar:

1) el Convenio 97 de la OIT Sobre los Trabajadores Migran-
tes de 1951;

2) la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de
1951y el Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados de
1967,

3) la Convencion sobre el Estatuto de los Apatridas de 1954
y la Convencion para Reducir los Casos de Apatridia de
1961;

4) el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PI-
DCP) de 1966;

5) la Convencion de 1968 relativa a 1a Cooperacion Interna-
cional sobre la Asistencia Administrativa a los refugiados;

6) el Convenio 143 de la OIT Sobre Trabajadores migrantes
de 1975

7) la Convencién sobre los Derechos del Nifio (CDN) de
1989;

8) la Convencion Internacional sobre la Proteccion de los
Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus
Familiares (CIPDTM) de 1990;

9) la Resolucion de la Comisién de Derechos Humanos de
la ONU 1999/44 sobre los derechos humanos de los mi-
grantes;

10)el Protocolo de 2000 contra el trafico ilicito de migrantes
por tierra, mar y aire, que complementa la Convencion de
las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Trasnacional, y

11)la Resolucion 59/194 de 2005 de la Asamblea General de
Naciones Unidas

Por su parte, en el ambito regional también se ha desarrollado
una serie de instrumentos encaminados a velar, proteger y garan-
tizar los derechos de los migrantes. Se destacan:

7 Velasquez Carrillo, N. D. y Garzén Coérdoba, E. S., Vulneracion a los dere-
chos humanos del migrante en la crisis humanitaria fronteriza colombo ve-
nezolana: aproximaciones a una politica publica eficaz, Tesis de pregrado,
Bogotd, Universidad Santo Tomads, 2018, https://repository.usta.edu.co/
handle/11634,/15202
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1) la Convencién Americana sobre Derechos Humanos de
1969;

2) la Declaracion de Cartagena sobre los Refugiados de
1984;

3) diversas opiniones consultivas de la Corte Interamerica-
na de Derechos Humanos, incluyendo la OC-16/99,% OC-
17/02,° OC-18/03 y OC-21/14,1' y

4) la Declaracion de Brasilia sobre la proteccion de perso-
nas refugiadas y apatridas en el continente americano de
2010

Asimismo, se ha erigido la Conferencia Regional sobre mi-

gracion con el objetivo de implementar un plan de accion para
evitar la vulneracion de los derechos de los migrantes y se han
puesto en marcha instrumentos encaminados a promover el
cumplimiento de los normas de derecho internacional referentes
a la migracion.'?

A nivel regional, Gandini y otros'® sefialan que varios paises

incorporaron en sus marcos regulatorios un enfoque de derechos
humanos, particularmente en aquellos relacionados con la migra-
cion. Esto se ha dado mediante la incorporacion de los tratados
del DIDH y la adopcion de leyes migratorias particulares, lo que

10

11

12

13

Corte IDH. OC-16/99. El Derecho a la Informaciéon sobre la Asistencia
Consular en el Marco de las Garantias del Debido Proceso Legal. Opinion
consultiva de 1 de octubre de 1999. Serie A, nim. 16.

Corte IDH. OC-17/02. Condicién Juridica y Derechos Humanos del Nifio.
Opinién consultiva de 28 de agosto de 2002. Serie A, num. 17.

Corte IDH. OC-18/03. Condicion juridica y derechos de los migrantes in-
documentados. Opinion consultiva de 17 de septiembre de 2003. Serie A,
num. 18.

Corte IDH. OC-21/14. Derechos y garantias de nifias y nifios en el contex-
to de la migracién y/o en necesidad de proteccion internacional. Opinién
consultiva de 19 de agosto de 2014. Serie A, num. 21.

Velasquez Carrillo, N. D. y Garzon Cordoba, E. S., op. cit.
Gandini, L.; Prieto Rosas, V. y Lozano-Ascencio, F., “Nuevas movilidades
en América Latina: la migracion venezolana en contextos de crisis y las

respuestas en la region”, Cuadernos Geogrdficos, vol. 59, nim. 3, 2019, pp.
103-121, http://dx.doi.org/10.30827/cuadgeo.v59i3.9294
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para Berganza'* ha decantado en la generacion de leyes mas com-
prensivas sobre la migracion por parte de la mayoria de los paises
de latinoamericanos.

Dicha transiciéon, segiin Gandini'® se da principalmente como
resultado de tres elementos: primero, el rechazo a las politicas
migratorias y de refugio proferidas por los Estados Unidos y Eu-
ropa; segundo, como resultado del proceso de redemocratizacion
e integracion regional y, tercero, fruto del peso de organizaciones
como la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM)
y ACNUR. Esto no implica que aunque se haya avanzado en el re-
conocimiento y la ampliacion de los derechos, la implementacion
de los mismos carezca de desafios.

Adicionalmente, y paralelo a los avances, en la region sub-
sisten dos patrones. Por una parte, la de algunos Estados que
mantienen una vision criminalizante de la migracion, con mar-
cos juridicos restrictivos derivados de épocas dictatoriales vy,
por otra, la de paises que, habiendo logrado avances juridicos
significativos, han comenzado a experimentar retrocesos de-
bido al desmantelamiento de normas progresistas sobre la mi-
gracion.'s

Asi pues, el flujo de migrantes provenientes desde Venezue-
la puso a prueba los marcos de proteccion internacional de los
derechos humanos de la region latinoamericana, puesto que pre-
viamente no se habia experimentado un fenémeno de tal mag-
nitud. Gandini y otros'” sefialan que este fendmeno puso sobre
la mesa dos discusiones aun sin cerrar. La primera de ellas hace
referencia a la delimitacion de las personas migrantes y refugia-
das, puesto que la salida inicial de los venezolanos de su pais se

4 Berganza Setién, L; Blouin, C. y Freier Feline, L., “La aplicacion de la defi-
nicion de Cartagena a las personas venezolanas en el Pertt”, Documento de
Trabajo CIUO DD1805, Lima, Universidad del Pacifico, 2018.

15 Gandini, L.; Prieto Rosas, V. y Lozano-Ascencio, F., op. cit.

16 Cerrutti, M., “Migracién internacional en América Latina: tendencias y re-
tos para la accion, en Rodriguez, L. et al. (coords.), Cairo +20: Perspectiva de
la agenda de poblacion y desarrollo sostenible después de 2014, Rio de Janeiro,
Asociacion Latinoamericana de Poblacién, 2014, pp. 173-187.

7" Gandini, L.; Prieto Rosas, V. y Lozano-Ascencio, F., op. cit.
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produjo por el detrimento de las condiciones econémicas y pos-
teriormente se agudiz6 producto del deterioro de las condiciones
de vida, el afianzamiento del autoritarismo, la hiperinflacion, y
el desabastecimiento de productos de primera necesidad, entre
otros.

La segunda, radica en el debate de si las causas de la migra-
cion en el caso venezolano ameritan el reconocimiento para los
migrantes de la condicion de refugiado. Aunque mediante la de-
claracion de Cartagena de 1984 se reconoce una definicion am-
plia de dicha condicion y varios paises de la region la han ido
incorporando en sus legislaciones, muchos Estados no aplican
esta definicion.

Dicho lo anterior, la atencion a los migrantes y refugiados ve-
nezolanos en Colombia y la proteccion de sus derechos se da, a
su vez, bajo un marco tripartita, a saber: internacional /universal
encabezado por la ONU; regional, liderado por la OEA y aban-
derado por la Corte IDH, y nacional, propio de la jurisdiccion
colombiana. Sin perder de vista los dos primeros, el presente ca-
pitulo se centra en los mecanismos nacionales adelantados por
el Gobierno colombiano para proteger y garantizar los derechos
humanos de los migrantes venezolanos en el pais.

Una vez realizada esta breve aproximacion a la migracion
desde un enfoque de derechos, en el siguiente apartado se
dara cuenta de la crisis politica, econ6mica y social que llevo
a la salida masiva de venezolanos hacia el exterior a partir de
2015.

2. VENEZUELA: DEMOCRACIA,
DERECHOS HUMANOS Y MIGRACION

Segun el informe presentado el 11 de marzo de 2021 por Miche-
lle Bachelet, Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos, ante la sesion 46 del Consejo de Derechos
Humanos, la crisis humanitaria en Venezuela se ha profundizado.
Preocupan de manera particular las denuncias sobre ejecuciones
extrajudiciales en el marco de las operaciones de seguridad; la
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reduccion de los espacios civicos, documentandose “al menos 66
casos de intimidacion, acoso, inhabilitacion y criminalizacion de
periodistas, medios de comunicacion, defensores de los derechos
humanos, trabajadores humanitarios, lideres sindicales y miem-
bros o partidarios de la oposicion”'® y el incremento en el ya li-
mitado acceso a servicios basicos, alimentos y asistencia médica
a causa de la pandemia. En Venezuela el salario medio mensual
se situa por debajo de un ddélar estadounidense y el precio de la
canasta basica habria aumentado en un 1.800% durante el Gltimo
ano.

De acuerdo con el Democracy Index 2020 de la Economist
Intelligence Unit (EIU), en Venezuela ha crecido el autoritaris-
mo y las medidas tomadas por el Gobierno de Maduro durante
la pandemia han servido como excusa para contrarrestar la ac-
tividad de la oposicion. Para Venezuela, el puntaje general es
de 2.76 (siendo 10 el mejor desempeno), convirtiéndose en el
mas bajo de la region y ubicando al pais entre los tres Gnicos
regimenes autoritarios en América Latina, junto a Nicaragua y
Cuba.”

Por lo anterior, Venezuela ocupa el puesto 143 entre los 167
Estados analizados (el nimero 1 registra el mejor desempeno
democritico y el nimero 167 el peor), y una escala que valora
de 0 (menor) a 10 (mayor) el desempefo en cinco indicadores
obtiene los siguientes resultados: 0 en proceso electoral y plu-
ralismo; 1.79 en el funcionamiento del gobierno; 5.00 en parti-
cipacion politica; 4.38 en cultura politica, y 2.65 en libertades
civiles.

Entre 2006 y 2021, de acuerdo con este indice, la democracia
Venezolana ha retrocedido en 2.66 puntos, como se observa en
la siguiente grafica:

18 Pigina 8.

¥ Economist Intelligence Unit, Democracy Index 2020: In Sickness and in
Health?, 2020, https://pages.eiu.com/rs/753-RIQ-438/images/democra-
cy-index-2020.pdf?mkt_tok=NzUzLVJJUSOOMzgAAAF9i9uWIBbBpW U-
3c4x8z0Lail2Z0KJxFL8pjL6Di9XyHOZgn-7e01LrKIWS4PHkDQfb1QH-
MErvzaYLZWO0urO5QtPRTodWiZrhS-PmF1f307iEOhOg
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GRAFICA 1. Retroceso de la democracia venezolana 2006-2020

Fuente: elaboracién propia con base en datos de EIU.%

En la misma linea, el Fragile States Index 2021 del Fund for Pea-
ce sittia a Venezuela en la posicion 25 entre 179 Estados (entre mas
cercano al primer lugar, mas fragilidad estatal), otorgandole una
puntuacion de 92.6 (siendo 120 el peor puntaje posible), correspon-
diente a un estado de alerta. En los tltimos 10 afios se registra un re-
troceso equivalente a 14.4 puntos en el puntaje total compuesto por
las 12 variables que conforman el indice y que incluyen elementos
de cohesion, econdmicos, politicos, sociales y transversales.*!

El deterioro de la situacion politica, econémica y social en
Venezuela durante los ultimos afios ha dado paso al mayor flujo
de migrantes y solicitantes de asilo de la historia reciente del con-
tinente. Segin R4V,* al 5 de julio de 2021, 5 649 714 migrantes,
refugiados y solicitantes de asilo venezolanos habian sido repor-

20 Jdem.

% Fund for Peace, “Fragile States Index — Annual Report”, 2021, https://fra-
gilestatesindex.org/country-data

22 R4V. Plataforma de Coordinacion Interagencial para Refugiados y Migran-
tes de Venezuela, “Cifras clave”, 2021, https://www.r4v.info/es/refugia-
dosymigrantes
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tados por los Gobiernos anfitriones, 4 603 441 en América Latina
y el Caribe. Del total de migrantes venezolanos, el 30.8% se en-
contraba en Colombia.

En el siguiente cuadro se puede observar la distribucion de

venezolanos refugiados y migrantes en el mundo:

CuADRO 1. Venezolanos refugiados y migrantes en el mundo

Pais Fecha Poblacién
Colombia Enero 2021 1.7M
Pert Febrero 2021 1M
EEUU 2019 465.2K
Chile Marzo 2021 457.3K
Ecuador Abril 2021 429.7K
Espana Julio 2020 405.5K
Brasil Diciembre 2020 261.4K
Argentina Abril 2021 174.3K
Panami Diciembre 2020 121.6K
Republica Dominicana | Septiembre 2020 114K
México Diciembre 2020 102.2K
Italia Julio 2020 59.4K
Otros (Europa) Julio 2020 30.7K
Costa Rica Diciembre 2020 29.8K
Portugal Julio 2020 27.7K
Trinidad y Tobago Noviembre 2020 24.2K
Guyana Noviembre 2020 23.3K
Canada Julio 2020 22.4K
Aruba Septiembre 2020 17K
Curazao Noviembre 2020 17K
Uruguay Diciembre 2020 14.9K
Alemania Julio 2020 10.1K
Bolivia Marzo 2021 10K
Otros (Oceania) Julio 2020 7.6K
Francia Julio 2020 7.2K
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Pais Fecha Poblacion
Paraguay Marzo 2021 5.3K
Otros (América) Julio 2020 4.3K
Otros (Asia) Julio 2020 503
Otros (Africa) Julio 2020 391
Guatemala Julio 2020 303
El Salvador Julio 2020 245
Nicaragua Julio 2020 165
Honduras Julio 2020 103

Fuente: elaboracion propia con base en los datos de R4V.2

De acuerdo con Gandini y otros, merece la pena subrayar que
a pesar de la extensa historia de migracion extrarregional, y el
cada vez mas extenso fendémeno de migracion interregional, has-
ta muy recientemente América Latina era concebida como una
region expulsora, mas que receptora, de poblacion. La masiva mi-
gracion de venezolanos a partir de 2015, principalmente a paises
vecinos “puso a prueba el funcionamiento de las politicas migra-
torias regionales, la apertura de los marcos juridicos nacionales y
la capacidad adaptativa de dichos marcos, y del margen de accion
de los diversos gobiernos de la region”.*

Con un panorama general sobre el afianzamiento del autori-
tarismo y el deterioro de los derechos humanos en Venezuela, lo
que ha provocado el desplazamiento internacional de millones de
sus connacionales, se realizard una caracterizacion del proceso
de migracion venezolana hacia Colombia y se recogeran las prin-
cipales violaciones de las que han sido victimas los migrantes y
refugiados venezolanos en el pais entre 2015 y 2020. Sin embar-
go, antes de iniciar este nuevo apartado, vale la pena mencionar
que Colombia, asi como otros paises de la region tales como Per,
Brasil y Ecuador, adopté medidas especificas para responder a la
migracion venezolana, que inclusive podrian no haber sido ne-

23 Idem.

24 Gandini, L.; Prieto Rosas, V. y Lozano-Ascencio, F., op. cit., p. 111.
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cesarias debido a que se contaba con mecanismos juridicos que
posibilitan la regularizacion de los migrantes.?

2.1. Migracion venezolana en Colombia

Para 2021, se estima que el nimero de venezolanos en Colombia
alcance los 2 millones; que haya 1.8 millones de venezolanos en
situacion pendular, 162 mil en transito y casi un millon de colom-
bianos retornados. De esta poblacion estarian en condiciones de
necesidad 1.6 millones de venezolanos en el pais (78.8%), alre-
dedor de un millon de venezolanos en situacion pendular (53%),
127 mil en transito (78.3%), 625 mil colombianos retornados
(63.75%) y 742 mil personas de las comunidades de acogida.?

Segun los datos de Migracion Colombia con fecha de corte
al 31 de enero de 2021, de 1742927 venezolanos que se encon-
trarian en el pais y distribuidos en el territorio nacional como
lo muestra el cuadro 3, el 56.4% (983 343) estarian en situacién
irregular y el 43.5% en condicion regular (759 584). Para el 5 de
junio de 2021 Colombia habia concedido 730000 permisos de
residencia y de estancia regular, y al 31 de diciembre de 2020 ha-
bia 19 600 solicitudes pendientes de la condicion de refugiados.””

Cuadro 2. Venezolanos en Colombia por departamento
con fecha de corte al 31 de enero de 2021

Departamento Total %
Bogota 340711 19.55
Norte de Santander 187121 10.74
Atlantico 162 396 9.32
Antioquia 157949 9.06
La Guajira 150806 8.65

% Ibidem.

26 R4V. Plataforma de Coordinacién Interagencial para Refugiados y Migran-
tes de Venezuela, “RMRP 2021 para refugiados y migrantes de Venezuela:
Plan de respuesta regional Enero-Diciembre 20217, 2021, https://www.r4v.
info/es/document/rmrp-2021-es

27 R4V. Plataforma de Coordinacion Interagencial para Refugiados y Migran-
tes de Venezuela, “Cifras clave”, cit.
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Departamento Total %
Santander 113208 6.50
Cundinamarca 96 009 5.51
Valle del Cauca 89258 5.12
Magdalena 87960 5.05
Bolivar 81135 4.66
Cesar 55349 3.18
Arauca 44851 2.57
Sucre 22772 1.31
Casanare 22109 1.27
Risaralda 20133 1.16
Boyaci 18029 1.03
Narifio 14523 0.83
Cordoba 13910 0.80
Tolima 10471 0.60
Quindio 8751 0.50
Cauca 8342 0.48
Meta 7617 0.44
Caldas 7187 0.41
Guainia 6098 0.35
Huila 5014 0.29
Vichada 4555 0.26
Putumayo 3427 0.20
Amazonas 967 0.06
Choco 799 0.05
Caquetd 683 0.04
Guaviare 367 0.02
San Andrés 347 0.02
Vaupés 73 0.00
Total 1742927 100

Fuente: Migracién Colombia.*®

28 Migracion Colombia, “Distribucion de Venezolanos en Colombia — Corte
31 de enero de 20217, 2021, https://www.migracioncolombia.gov.co/info-
grafias/distribucion-de-venezolanos-en-colombia-corte-31-de-enero-de-2021
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Desde 2014 y hasta enero de 2021 se ha registrado un incre-
mento del 7.293.74% en el flujo migratorio de venezolanos hacia
el pais, pasando de 23573 a 1742927, como se muestra en la
siguiente grafica:

GRAFICA 2. Flujo migratorio de venezolanos
a Colombia 2014-2021

FUENTE: elaboracién propia con base en datos de Migracién Colombia
con fecha de corte al 31 de enero de 2021.%°

Se espera que para finales de 2021, una vez levantados los
cierres fronterizos decretados para controlar la propagacion de
la COVID-19, cerca de 658 mil nuevos migrantes venezolanos in-
gresen al pais.®°

Historicamente Colombia se habia concebido como un pais
de desplazados internos, migrantes y refugiados, pero desde
2015 esta situacion ha venido modificindose para convertirse en
un pais que, sin dejar de ser emisor de migrantes, se ha converti-
do en lugar de transito y receptor de migrantes, principalmente

20 Idem.

30 Cristancho, L., “Fuerza laboral migrante aumentara 0,3 puntos del PIB al
cierre de 2021”, Revista Semana — Proyecto Migracién Venezuela, 2021, ht-
tps://migravenezuela.com/web/articulo/fuerza-laboral-migrante-aumenta-
ra-03-puntos-del-pib-al-cierre-del-2021/2723
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venezolanos, asi como se ha intensificado el nimero de retorna-
dos colombianos y binacionales.

El 2015 se entiende como el afio que marco el punto de quiebre
de la dindmica migratoria hacia Colombia, no solo porque inicia-
ron los cierres en la frontera colombo-venezolana, sino porque co-
menz6 a intensificarse la crisis venezolana. Entre agosto y octubre
de dicho ano, el presidente Nicolas Madur6 deportd y expulso a
mas de 1 500 colombianos, lo que decant6 en el retorno de entre
23000 y 33000 connacionales. Como lo sefiala Garcia,*' esta situa-
cion fue la antesala para la masiva migracién de venezolanos que
en los afos siguientes se desplazaron a Colombia en busca de una
mejor calidad de vida. Hasta 2018, se dio un incremento de casi un
2.550% en la llegada de venezolanos al pais, y el nimero de migran-
tes venezolanos que transitan por Colombia para dirigirse a otros
lugares de destino aument6 en las mismas fechas un 3 550%.%

2.2. Migracion de retorno a Colombia

Entre 2016 y 2019 confluyeron dos fendémenos: la firma del
Acuerdo de Paz entre El Gobierno colombiano y la guerrilla de
las FARC-EP en noviembre de 2016 y el agravamiento de la crisis
venezolana. Debido a esta situacion, menos colombianos migra-
ron hacia otros paises y muchos nacionales retornaron al pais,
principalmente desde Venezuela.*

En este punto, merece la pena hacer una breve mencién al
proceso de reconstruccion de la vida que comienzan a asumir
los retornados colombianos, denominado por Pinillos “reciuda-

31 Garcia Hernandez, S., “Los cinco afios de 1a ‘hora cero’ de la migracion
de Venezuela hacia Colombia”, Agencia Anadolu, 20 de agosto de 2020,
https://www.aa.com.tr/es/mundo/los-cinco-a%C3%B1os-de-la-hora-ce-
ro-de-la-migraci%C3%B3n-de-venezuela-hacia-colombia/1947471

3 R4V. Plataforma de Coordinaciéon Interagencial para Refugiados y Mi-
grantes de Venezuela, “Preguntas y respuestas”, 2019, https://reliefweb.
int/report/colombia/factsheet-preguntas-y-respuestas-gifmm-colom-
bia-abril-2019, p. 37.

3 Trejos Rosero, L. F. et al., Debilidad institucional, sequridad y migracion en la fron-
tera colombo-venezolana, Barranquilla, Editorial Universidad del Norte, 2021.
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danizacion”* en su investigacion del caso mexicano, luego del
retorno voluntario o forzado al pais y la posterior integracion,
insercion o reinsercion a la sociedad de acogida.

Si bien es cierto que muchos retornados cuentan con redes de
apoyo que facilitan la transicion, no es asi para todos y, aunque
cuenten con algun tipo de soporte, en gran numero de casos el
retorno y el asentamiento se da en el marco de la precariedad y
en lugares donde los derechos tanto de los migrantes como de los
retornados, e incluso de la poblacion local, son constantemente
vulnerados. En muchos de estos contextos, 1a estigmatizacion de
los retornados comienza a promover su explotacion o abuso. A
esto se suma la limitada capacidad de atencion a la poblacion,
lo que dificulta la recuperacion y el reconocimiento pleno de la
ciudadania. Sin este reconocimiento, se bloquea o dificulta el ac-
ceso a la salud, la educacidn, el empleo, 1a vivienda y la insercion
social, entre otros.3®

Segun el Proyecto Migracion Venezuela de 1a Revista Sema-
na, el Ministerio de Relaciones Exteriores expidio la Ley 1565 de
2012 o Ley Retorno. Con dicha ley se buscaba acompanar a los
colombianos que regresaban al pais, retorno motivado por la cri-
sis economica europea de la época, y les ofrecia incentivos adua-
neros, tributarios y financieros. Se convirtiéo en un primer insu-
mo para los colombianos retornados desde Venezuela a partir de
2015 y hasta la actualidad. No obstante, esta ley fue pensada no
solo para una migracion regular, sino también para nacionales
con otro perfil socioecondémico.

De lo anterior se derivan desafios sustantivos para acogerse a
la misma, comenzando por el hecho de que, al retornar, muchos
colombianos no cuentan con cédula de ciudadania o registro ci-
vil, lo que se convierte en un primer obstaculo para acceder a los
servicios basicos, para incorporarse al mercado laboral o al siste-
ma financiero. A esto debe sumarse el hecho de que la capacidad

3 Pinillos Quintero, G. 1., Volver a ser mexicano: reciudanizacion y deportacion
en la frontera México-Estados Unidos, Tesis de doctorado, Tijuana, El Co-
legio de la Frontera Norte, 2018, https://www.colef.mx/posgrado/wp-con-
tent/uploads/2018/10/ TESIS-Pinillos-Quintero-Gabriela-Irina.pdf

35 Idem.
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de respuesta de la Registraduria Nacional se ve desbordada por la
cantidad de tramites que se solicitan ante ella.

Adicionalmente, muchas veces los retornados no son toma-
dos en cuenta en las cifras oficiales o en las politicas de migra-
cion, aunque, como se menciond, comparten la misma situacion
de vulnerabilidad que los migrantes y refugiados venezolanos.

En un esfuerzo por paliar esta situacion, la Cancilleria co-
lombiana ha buscado fortalecer las redes de apoyo para atender
a la poblacion retornada. Por ejemplo, en el marco de la Ley
1565 de 2012, desde el 28 de junio y hasta el 16 de julio de 2021
se hicieron visitas a los 14 departamentos donde hay Centros
de Referenciaciéon y Oportunidades para el Retorno, con el
fin de orientar a los colombianos que regresan principalmente
de Venezuela.

A partir de la inscripcion de los retornados en el Registro
Unico de Retornados (RUR), el Grupo Interno de Trabajo Co-
lombia Nos Une de la Cancilleria puede caracterizar a esta pobla-
cion y proceder a activar las rutas de atencioén para acompafar a
los colombianos que regresan al pais y manifiestan vocacion de
permanencia. Este es un trabajo que se desarrolla en conjunto
entre las autoridades municipales, departamentales, nacionales,
y cuenta también con el apoyo de la cooperacion internacional.

3. PRINCIPALES VIOLACIONES A LOS DERECHOS HUMANOS
DE MIGRANTES Y REFUGIADOS VENEZOLANOS EN COLOMBIA

A pesar del subregistro de hechos victimizantes, las cifras que
dan cuenta de la violacion de los derechos de los migrantes y re-
fugiados venezolanos en Colombia son significativas. Su vulnera-
bilidad aumenta en razon a las barreras de acceso a derechos fun-
damentales y vacios de proteccion existentes. Adicional a esto,
la situacion de irregularidad en la que se encuentra gran parte de
esta poblacion y un conjunto de factores tales como el descono-
cimiento de las dinamicas territoriales, el asentamiento en terri-
torios marcados por la pobreza, la presencia de actores armados
ilegales, el temor a denunciar por la creencia de que podrian ser
expulsados del territorio y el desconocimiento de algunos fun-
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cionarios publicos sobre como dar tratamiento a los delitos re-
portados, entre otros, aumenta sus niveles de riesgo y los expone
a situaciones de discriminacioén y estigmatizacion.’® La expo-
sicion diferencial a violaciones de derechos humanos segun la
cercania o distanciamiento a la frontera colombo-venezolana
serd el tema central de andlisis del capitulo III de esta obra.

De acuerdo con el andlisis de la Consultoria para los Dere-
chos Humanos y el Desplazamiento (CODHES), que toma como
referencia los datos del Sistema de Informacion sobre Derechos
Humanos y Desplazamiento Forzado (SISDHES) de CODHES, en
un analisis comparado con las cifras oficiales presentadas por Po-
licia Nacional, el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses y la Fiscalia General de la Nacién, son seis las princi-
pales violaciones a los derechos humanos que padecen los mi-
grantes y refugiados venezolanos en Colombia: los homicidios,
el desplazamiento forzado, el reclutamiento forzado de NNA, la
desaparicion forzada, los delitos sexuales y la trata de personas.?”

3.1. Homicidios

El reporte de CODHES sefiala que desde 2015 se presenta un au-
mento sostenido de los homicidios hacia la poblacion venezolana
en Colombia. Entre enero de dicho afo y diciembre de 2020 se
registraron 1933 casos, siendo los hombres jovenes y menores
de 29 afios la mayoria de las victimas y, el arma de fuego el mayor
mecanismo de muerte.

En el informe “Graves violaciones de derechos humanos a poblaciéon
proveniente de Venezuela en Colombia” elaborado por CODHES
para el afio 2019, se observa que el 34.1% de los casos estin
explicados por intolerancia, el ajuste de cuentas con el 29.2% y del
homicidio por venganza 23.2%. [...] En el andlisis territorial, los
departamentos que presentan el mayor nimero de homicidios en

36 Rodriguez Gama, G.; Cérdoba Millan, J. y Gutiérrez, J., “Situacion de dere-
chos humanos de 1a poblacion refugiada y migrante venezolana en Colom-
bia”, Boletin Especial, Bogota, CODHES, num. 96, 2021.

37 Idem.
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2020 son Norte de Santander con 114 victimas, Bogotd con 92, Va-
lle del Cauca con 52, Atlantico con 50 y Antioquia con 44 personas
victimas de homicidio.*®

3.2. Desplazamiento forzado

Una vez en Colombia, muchos venezolanos deben enfrentar el
desplazamiento forzado interno asociado al conflicto armado.
Departamentos como Antioquia, Norte de Santander, Arauca,
Narifno, Cauca, Valle del Cauca o Putumayo son concebidos como
territorios expulsores no solo de poblacién nacional, sino tam-
bién de los venezolanos que se han asentado en estos espacios.

Segun el SISDHES, en 2020 se tiene registro de un total de
1650 personas desplazadas de origen venezolano, siendo Nor-
te de Santander el departamento que presenta el nimero mas
alto de victimas con 1097, seguido de Cauca, con 440, y Valle
del Cauca, con 50: “[E]l 51% se ha desplazado a causa de amena-
zas e intimidacion, el 24% tiene como causa del desplazamiento
los combates o enfrentamientos y el 20% por la presencia de ac-
tores armados ilegales en el territorio en el que habitaban”.*

El reporte destaca que entre 2018 y 2020, la Defensoria del
Pueblo ha emitido 10 alertas tempranas asociadas a riesgos para
la poblacion venezolana de sufrir desplazamiento forzado. Asi-
mismo, preocupa también la dindmica de desplazamiento forza-
do intraurbano generada por estructuras armadas ilegales con
presencia en las varias ciudades capitales, impactando de manera
particular a los venezolanos que han incumplido pagos de arrien-
do en hospedajes, paga diarios o inquilinatos.

3.3. Reclutamiento forzado de NNA

Entre 2018 y diciembre de 2020, la Defensoria del Pueblo ha emi-
tido 38 alertas tempranas sobre reclutamiento forzado de NNA en

3% Ibidem, p. 4.
3 Ibidem, p. 7.
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las que se incluye a poblacién migrante venezolana, con el fin de
utilizarlos en actividades de microtrafico, sicariato, extorsion, trafi-
co de armas y drogas y trata de personas para la explotacion sexual.

Entre 2017 y 2020, el SISDHES registr6 33 casos, e identifico a
La Guajira, Magdalena, Caldas, Norte de Santander, Cundinamar-
ca, Antioquia, Arauca y Narino como los departamentos de mayor
riesgo en este sentido, y subray6 el peligro particular de recluta-
miento que sufren NNA venezolanos en la frontera.*

3.4. Desaparicion forzada

Entre enero de 2015 y agosto de 2020 se registran 836 migrantes
desaparecidos. En Bogota se registra el mayor nimero de casos,
con 311, seguido por Magdalena, Valle del Cauca y La Guajira,
territorios asociados historicamente al conflicto armado.

Al igual que en el caso de reclutamiento forzado de NNA,
las fronteras, lugares donde en el caso colombiano la presencia
estatal es débil o inexistente —como se manifiesta en el capitulo
IIT—, se identifican nuevamente como espacios de alta incidencia
de desaparicion forzada de migrantes venezolanos. Esto se debe
a factores como el trafico de migrantes, la presencia de actores
armados ilegales, el ofrecimiento de ayudas falsas durante la eta-
pa de transito, el reclutamiento forzado, la trata de personas y la
vinculacién con economias ilicitas, entre otros.*!

3.5. Delitos sexuales

Entre 2018 y 2020, la Defensoria del Pueblo emitié 18 alertas so-
bre riesgo de violencia sexual hacia NNA y mujeres refugiadas y
migrantes venezolanas. Los departamentos en donde mas alertas
se reportaron fueron Atlantico, Bolivar y Norte de Santander.

Entre enero de 2015 y agosto de 2020, se registraron 2 319
victimas de diferentes formas de violencia sexual de nacionali-

40 Ibidem, p. 8.
4 Ibidem, pp. 9 y 10.
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dad venezolana, siendo el 88.3% de ellas de género femenino. De
ellas, el 71% eran menores de 18 afios. Igualmente, del grupo de
menores afectados, los nifios y nifias de entre 6 y 11 afios fueron
los mas vulnerados, pues entre enero de 2019 y agosto de 2020
alcanzaron los 418 casos.

Entre enero de 2019 y agosto de 2020, los departamentos con
mas casos registrados fueron Norte de Santander, Bogotd, San-
tander y Valle del Cauca, y la situacion también es alarmante en
Atlantico, La Guajira, Arauca y Bolivar.*?

3.6. Trata de personas

El informe de CODHES cita el informe del Ministerio del Interior
“Migracion Venezolana y la Trata de Personas” de 2018, donde
se registran 10 casos de victimas de trata, de los cuales el 70%
son mujeres.*® La trata y los delitos sexuales son solo dos vul-
neraciones que muestran los efectos y riesgos diferenciados que
la migracién puede tener en relacion al género, especificamente
sobre las mujeres, como se aborda en el capitulo VII.

El informe mencionado identifica tres mecanismos que pro-
mueven la trata, principalmente de mujeres. Uno, generado por
las ofertas laborales enganosas ofrecidas a las migrantes; dos,
el incentivo para las victimas de ejercer labores de trabajo se-
xual o prostitucion, mecanismo que en muchas oportunidades
se da con la intermediacion de familiares, amigos o conocidos
de la victima; y tres, la captacion desplegada por grupos de de-
lincuencia organizada que aprovechan la pobreza, vulnerabilidad
y necesidades de las migrantes venezolanas para inducirlas a la
prostitucion.**

El aumento de los flujos migratorios y la vulneraciéon de los
derechos de los migrantes y refugiados venezolanos en el pais
generaron para el Gobierno colombiano el desafio de cémo ga-
rantizar sus derechos, en tanto la politica migratoria nacional

42 Ibidem, pp. 11y 12.
43 Ibidem.
4 Ibidem, p. 13.
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en principio fue disefiada para proteger a los colombianos en el
exterior. A través del Programa Colombia Nos Une, el CONPES
3603/2009 de Politica Integral Migratoria, 1a Ley 1465/2011 que
cred el Sistema Nacional de Migraciones y la Ley 1565/2012,
se dictaron disposiciones y se fijaron incentivos para el retorno
de los colombianos residentes en el extranjero.*

4. MECANISMOS PARA PROTEGER Y GARANTIZAR
LOS DERECHOS HUMANOS DE LOS MIGRANTES
Y REFUGIADOS VENEZOLANOS EN COLOMBIA

Con la vision de responder al desafio y garantizar las proteccion
de los derechos de los migrantes y refugiados venezolanos, el Go-
bierno nacional ha avanzado en el disefio de una serie de mecanis-
mos que en un inicio fueron pensados en clave de asistencia hu-
manitaria como respuesta a una crisis con implicaciones de corto
plazo y recientemente ha mutado hacia una respuesta de mas
largo plazo con la emision del Estatuto Temporal de Proteccion
para Migrantes Venezolanos (ETPMV), que sera discutido en el
capitulo V.

Colombia, salvo en las etapas mas algidas de la pandemia, ha
mantenido las fronteras abiertas, lo que ha facilitado la gestion
migratoria, asi como ha prestado apoyo logistico y humanitario
a la poblaciéon migrante. Como lo sefialan Cabas y Fajardo,* al
interior del pais y a lo largo de tres etapas —2015, 2017 y 2018
hasta la actualidad— se han desarrollado y fortalecido una serie
de mecanismos de proteccion de los derechos de los migrantes y
refugiados venezolanos, tales como la tarjeta migratoria fronteri-
za (TMF), el Permiso Especial de Permanencia (PEP), el Registro
Administrativo de Migrantes Venezolanos (RAMYV), se expidi6 el

4 Londofo Toro, B., “Colombia: de pais migrante a pais receptor y de transi-
to”, Panel “La crisis migratoria mundial desde una perspectiva comparada”,
Ponencia presentada en la Catedra Europa de la Universidad del Norte, Ba-
rranquilla, Colombia, 20 de marzo de 2019.

4 Cabas Vanleenden, A. B. y Fajardo Rodriguez, Y. V., Andlisis a la proteccion
de los derechos humanos de los migrantes venezolanos por parte del Estado co-
lombiano en el departamento del Magdalena, Tesis de pregrado, Santa Marta,
Universidad Cooperativa de Colombia, 2019.
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CONPES 3950/2018, y el permiso de ingreso y permanencia de
transito temporal (PIP-TT), entre otros.

Aungque el presente capitulo hace hincapié en las tres etapas
mencionadas, también hace referencia a algunos de los mecanis-
mos adoptados por el Gobierno nacional hasta la actualidad para
promover y garantizar los derechos de los migrantes venezolanos
en el pais.

En 2015, fruto de la expulsion de colombianos de Venezue-
la que decant6 en un retorno masivo de colombianos, binacio-
nales y el inicio de una migracion significativa de venezolanos,
el Gobierno de Juan Manuel Santos instaurd puntos de control
migratorio en La Guajira, Norte de Santander y Arauca, los de-
partamentos con mayor dinamismo de la frontera colombo-ve-
nezolana. Asimismo, se establecieron pautas e incentivos para el
retorno de colombianos residentes en el exterior a través de la
implementacion de la Ley 1565 de 2012 y se robusteci6é el moni-
toreo del flujo de migrantes venezolanos.

Por otra parte, se tomaron medidas en materia de salud y
educacion. Sobre la primera, se llevd a cabo un plan de atenciéon
en salud para la atencion de urgencias y partos y, se dio acceso
directo al régimen subsidiado para las personas colombianas re-
tornadas con sus familias. Sobre la segunda, y con el objetivo de
darle continuidad a la educacion de los menores de edad tanto
colombianos como venezolanos, se flexibilizaron los requisitos
de presentacion de documentacion para la admision en institu-
ciones educativas.*’

4.1. Migracion pendular y regularizacion
temporal: TMF y PEP

En 2017, el incremento en el flujo migratorio de venezolanos
hacia Colombia, llevo al Gobierno colombiano a tomar medidas
que permitieran mejorar las condiciones de vida de la poblacion
migrante y el acceso a los servicios basicos. Para ello, se cre6 la
TMF y el PEP.

7 Idem.
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Llegados a este punto debe resaltarse que la regularizacion se
entiende como un paso fundamental para la garantia de los de-
rechos de los migrantes. La migracion regular se entiende como
aquella que se realiza a través de los puestos de control migra-
torio haciendo uso de pasaporte, visa, PEP o TFM, a diferencia
de la irregular que se realiza evadiendo los puestos de control,
utilizando pasos no autorizados o cuando se supera el tiempo del
permiso de permanencia otorgado.*®

Como respuesta al fendmeno de la migraciéon pendular, se
emiti6 la TMF, que posibilita el ingreso, transito y permanencia
temporal de los venezolanos en zona de frontera, por un periodo
maximo de siete dias consecutivos y tiene una vigencia de dos
afos. Permite a los migrantes venezolanos ingresar a Colombia
para abastecerse de alimentos y medicinas, asistir a citas médi-
cas, comprar productos de primera necesidad, visitar a familiares
y a los menores de edad inscribirse en las instituciones educa-
tivas. No permite el ingreso al interior del pais ni habilita para
afiliarse al sistema de salud.*

Este documento fue creado con la intencion que los migran-
tes venezolanos no ingresaran a Colombia por trochas o pasos
irregulares, y aunque no permite el ingreso al interior del pais, si
autoriza el transito a través de los siguientes territorios. La Gua-
jira: Riohacha, Maicao, Manaure, Uribia, Albania y Paraguachon
(a través del puesto de control migratorio de Parguach6n). Norte
de Santander: Cucuta, Villa del Rosario, San Cayetano, Los Pa-
tios, Puerto Santander y Zulia (a través de los puestos de con-
trol migratorios de Simén Bolivar y Puerto Santander). Arauca:
Arauca, Arauquita y Puerto Contreras (a través del puesto de
control migratorio de Arauca). Vichada: Puerto Carrefio (a tra-
vés del puesto de control migratorio de Puerto Carrefio). Guai-

4 Segun el art. 61 de la Ley 2136 de 2021, una persona extranjera se encuen-
tra en situacion migratoria irregular “[a]l ingresar al territorio nacional
evadiendo el control migratorio, y/o cuando a pesar de haber ingresado de
manera regular al pais, excedi6 su tiempo de permanencia por vencimiento
de su visa o permiso”.

4 InfoPa’lante, “Lo que debes saber sobre la Tarjeta de Movilidad Fronteriza
(TMF)”,2021,https://www.infopalante.org/hc/es-co/articles/360055060754-
Lo-que-debes-saber-sobre-la-Tarjeta-de-Movilidad-fronteriza-TMF-
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nia: Puerto Inirida (a través del puesto de control migratorio de
Inirida).’®

El PEP es una medida de flexibilizacién migratoria tempo-
ral creada por el Ministerio de Relaciones Exteriores mediante
la Resolucion 5797/2017 y su expedicion estd a cargo de la Uni-
dad Administrativa Especial Migracion Colombia. Fue concebido
como una herramienta para facilitar la permanencia de los mi-
grantes venezolanos que ingresaron al pais de manera regular y
que por alguna razon no eran elegibles para acceder a una visa ni
para regresar a Venezuela.

Quienes participaron en el RAMV pueden acceder al PEP,
asi como quienes cumplan con los requisitos registrados en la
Resolucion 10677/2018, emitida por el Ministerio de Relaciones
Exteriores y la Resolucion 3317/2018, de 19 de diciembre de Mi-
gracion Colombia. Esto es: encontrarse en territorio colombiano
al 17 de diciembre de 2018, haber ingresado de manera regular
con pasaporte y por puesto de control autorizado; no tener an-
tecedentes judiciales y no tener medida de expulsion o deporta-
cion vigente.

El PEP no se expide de manera permanente, sino que el Go-
bierno nacional ha determinado ciertos plazos para realizar el
tramite. Su vigencia es de 90 dias prorrogables automaticamente
hasta completar dos afios y una vez finalizado este periodo de
tiempo, el ciudadano venezolano deberd haber tramitado una
visa o deberd abandonar el pais so pena de incurrir en permanen-
cia irregular. Permite acceder a la oferta institucional en materia
de salud, educacion, trabajo y atencion de NNA en los niveles
nacional, departamental y municipal.>

Los requisitos para obtener el PEP son:

1) ser ciudadano venezolano;
2) haber ingresado a Colombia por un puesto de control mi-
gratorio habilitado;

50 Trejos Rosero, L. F. et al., op. cit.

51 Migracion Colombia, “Todo lo que tiene que saber sobre el PEP (Permiso
Especial de Permanencia)”, 2019, http://migracioncolombia.gov.co/viaje-
ros-venezuela/index.php/pep/preguntas-frecuentes-pep
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3) no tener antecedentes judiciales, y
4) no tener medidas de deportacion o expulsion vigentes.

El PEP es gratuito y se tramita a través del sitio web de Migra-
cion Colombia.

4.2. Extensiones del PEP

Con fecha de corte al 2 de julio de 2021, Migraciéon Colombia
reporta la emision de 724 552 PEP y sefiala que se ha implemen-
tado en nueve momentos:**

PEP I. Resolucion 1272 del 28 de julio de 2017. Para los ciu-
dadanos venezolanos que hubieran entrado al pais de manera
regular hasta el 28 de julio de 2017, fecha de entrada en vigor
de la Resolucion 5797 del 25 de julio de 2017, por la que se crea
el PEP. En esta etapa, en promedio mensualmente se expidieron
9720 PEP y se realizaron 68 038 nuevos registros.

PEP II. Resolucion 0361 del 6 de febrero de 2018. Implemen-
ta un nuevo plazo para acceder al PEP de conformidad a lo dis-
puesto en la Resolucion 0740 del 5 de febrero de 2018, para los
ciudadanos venezolanos que hubieran entrado al pais de manera
regular hasta el 2 de febrero de 2018. En esta etapa, en promedio
mensual se expidieron 10136 PEP y se realizaron 111501 nue-
VOSs registros.

PEP-RAMYV III. Resolucién 2033 del 2 de agosto de 2018. Im-
plementa el PEP para los nacionales venezolanos que se registra-
ron en el RAMYV realizado entre el 6 de abril y el 8 de junio de
2018. Da la oportunidad de obtencion del permiso a los venezo-
lanos que estaban en Colombia de forma irregular. En esta etapa,
en promedio mensual se expidieron 10 388 PEP y se realizaron
280.475 nuevos registros.

PEP IV. Resolucién 3317 del 19 de diciembre de 2018. Imple-
menta un nuevo plazo para acceder al PEP de conformidad a lo
dispuesto en la Resolucién 10677 del 18 de diciembre de 2018,
para los ciudadanos venezolanos que hubieran entrado al pais de
manera regular hasta el 17 de diciembre de 2018. En esta etapa,

52 Migracion Colombia, “Permiso Especial de Permanencia — PEP”, cit.
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en promedio mensual se expidieron 21.835 PEP y se realizaron
131.010 nuevos registros.

PEP V. Resoluciéon 2540 del 21 de mayo de 2019. Otorga el PEP
a las Fuerzas Armadas y Policiales de Venezuela, que se encon-
traran en Colombia al momento de la firma del Memorando de
Entendimiento entre Colombia y Venezuela sobre un esquema
de atencion para miembros de las Fuerzas Armadas y Policia-
les de Venezuela en territorio colombiano suscrito en Bogota el
13 de mayo de 2019. En esta etapa, en promedio mensual se ex-
pidieron 74 PEP y se realizaron 744 nuevos registros.

PEP-PECP VI. Resolucion 2278 del 31 de julio de 2019. Im-
plementa el Permiso Especial Complementario de Permanencia
(PECP) a los nacionales venezolanos a quienes se les rechazo su
solicitud o no se les reconoci6 la condicion de refugiado en Co-
lombia, bajo el cumplimiento de ciertos requisitos especiales. En
esta etapa, en promedio mensual se expidieron 2 PEP y se reali-
zaron 5 nuevos registros.

PEP VII. Resolucion 0240 del 23 de enero de 2020. Para los
ciudadanos venezolanos que hubieran entrado al pais de mane-
ra regular hasta el 29 de noviembre de 2019. En esta etapa, en
promedio mensual se expidieron 578 PEP y se realizaron 90.787
nuevos registros.

PEP-PEPFF VIII. Resolucién 0289 de 30 de enero de 2020. Por
la cual se implementa la expedicion del Permiso Especial de Per-
manencia para el Fomento de la Formalizacion (PEPFF), creado
mediante el Decreto nimero 117 de 2020. Aplica para los ciu-
dadanos venezolanos que se encuentren en condicién migrato-
ria irregular dentro del territorio nacional, y otorga a su titular
solamente permiso para trabajar de manera regular con el em-
perador que solicit6 su habilitaciéon ante Ministerio del Trabajo.
En esta etapa, en promedio mensual se expidieron 63 PEP y se
realizaron 18 710 nuevos registros.

PEP IX. Resolucion 2359 del 29 de septiembre de 2020. Para los
ciudadanos venezolanos que hubieran entrado al pais de manera
regular hasta el 31 de agosto de 2020. En esta etapa, en promedio
mensual se expidieron 176 PEP y se realizaron 23 282 nuevos
registros.
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En la siguiente grafica se observa la evolucion de la expedi-
cion de nuestros registros para el PEP durante las nueve etapas.

GRAFICA 3. Nuevos registros del PEP

FUENTE: elaboracion propia con base en datos de Migracion Colombia

con fecha de corte al 2 de julio de 2021.%

En el siguiente cuadro se observa el nimero de registros de
PEP por departamento con fecha de corte al 2 de julio de 2021:

CuaDRO 3. Numero de registros de PEP
por departamento al 2 de julio de 2021

Departamento Total de PEP expedidos
Bogota 218 432
Antioquia 101 063
Norte de Santander 58 817
Atlantico 52 572
Valle del Cauca 48 356
La Guajira 37 818
5 Idem.
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Departamento Total de PEP expedidos
Cundinamarca 35 644
Santander 27 961
Magdalena 25598
Bolivar 22 864
Cesar 15 549
Arauca 13 699
Risaralda 10 486
Boyaca 7 646
Meta 5501
Tolima 4 837
Amazonas 46061
Casanare 4251
Quindio 4244
Cordoba 4013
Sucre 3834
Narifio 3591
Caldas 3580
Cauca 3381
Huila 2 339
Putumayo 1205
Vichada 1145
Guainia 645
Choco 441
Caquetd 253
Guaviare 104
Vaupés 1
Total 724 531

FUENTE: elaboracion propia con base en los datos de Migracién Colombia.>*

*No registra datos de San Andrés.

54 Idem.
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4.3. RAMV

EI RAMYV resulta fundamental para contar con datos més adecua-
dos y poder entender de mejor manera la magnitud del fenéme-
no migratorio, debido a que desde 2017 se present6 una entrada
masiva de venezolanos al territorio nacional y muchos de ellos
no lo hacian a través de los puestos oficiales de control, razén por
la cual se dificultaba su registro. Para ello se puso en marcha el
RAMYV, que buscé ampliar la informacion sobre la migracion de
venezolanos en el pais.

La informacion que se recoge es confidencial y no se emplea
para adelantar medidas sancionatorias. No otorga ningtin estatus mi-
gratorio ni da acceso a la oferta institucional, como tampoco reem-
plaza ningun documento legal. Busca ser la base para la formulacion
y disefio de la politica integral de atencién humanitaria, de acuerdo
con los lineamientos del Decreto 542 del 21 de marzo de 2018.

Este proceso estuvo a cargo de la Unidad Nacional para la
Gestion del Riesgo de Desastres, con el apoyo de otras institu-
ciones estatales tales como las personerias municipales, la De-
fensoria del Pueblo, alcaldias y gobernaciones, y entidades del
Gobierno nacional como el SENA, entre otras. Asimismo, cont6
con el apoyo de la OIM y ACNUR.

El RAMYV se realiz6 entre el 6 de abril y el 8 de junio de 2018 en
1 019 puntos habilitados en 30 departamentos y 413 municipios de
todo el pais. Se invit6 a participar a los venezolanos que, viviendo
en Colombia, tuvieran vocacién de permanencia, independiente-
mente de su situacion de regularidad o irregularidad, y que no tu-
vieran ningun registro vigente en Colombia; esto es, que no tuvie-
ran cédula de extranjeria, visa de permanencia, PIP o PEP vigente.>®

4.4. Medidas en derechos sociales

Adicionalmente, se ampli6 la posibilidad de acceso a la educacion
para los nifios migrantes en todo el territorio nacional y se activd

5% Registro Administrativo de Migrantes venezolanos en Colombia, “ABC del
RAMV”, 2018, http://portal.gestiondelriesgo.gov.co/RAMV/SitePages/inicio.aspx
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la atencién de nifios, ninas y adolescentes a través del ICBF. De
igual manera, y mediante un esfuerzo interinstitucional, se esta-
blecieron medidas para que los hijos de colombianos nacidos en
Venezuela se pudieran inscribir de forma extemporanea al Regis-
tro Civil de Nacimiento.%°

En 2018 se tomaron acciones para incrementar el control a las
empresas que contratan migrantes, para evitar cualquier tipo de
explotacion, y se fortaleci6 Migracion Colombia tanto tecnologi-
camente como en términos de personal, con el objetivo de que pu-
dieran prestar un mejor servicio. Por otra parte, se cred el Grupo
Especial Migratorio, conformado por la Policia Nacional, el Insti-
tuto Colombiano de Bienestar Familiar, 1a Direccion de Impuestos
y Aduanas Nacionales y Migracion Colombia, con el fin de garanti-
zar el uso adecuado de la TMF y el PEP, recuperar el espacio publi-
co ocupado por migrantes y retornados, controlar el contrabando
y proteger a los menores en condiciones de vulnerabilidad.>”

Por otra parte, se fortaleci6 la respuesta institucional en ma-
teria de salud, educacion y proteccion social. Se pusieron en mar-
cha centros de atencion para los migrantes que incluian aloja-
miento, alimentaciéon e informacion y se cred un protocolo para
la atencion de los nifios, nifias y adolescentes, con miras a forta-
lecer la unificacion familiar. Se continué trabajando en garanti-
zar el acceso a la salud de urgencias, y se adelant6 una campana
de vacunaciéon para prevenir las enfermedades transmisibles o
eventos con potencial afectacion para la salud puablica.®®

También se amplio el PEP (desde el PEP II en febrero de 2018
al PEP IX en septiembre de 2020) para promover la regulariza-
cion y de esta manera facilitar el acceso al trabajo, la salud, la
educacion y avanzar en términos de la integracion.

Adicional a estas medidas, resulta importante mencionar el
CONPES 3950/2018 y el PIP-TT. En noviembre de 2018 se emi-
tio el CONPES 3950, que estableci6 de manera inicial 1a estrate-
gia para la atencion de la migracion desde Venezuela. Con este

% Cabas Vanleenden, A. B. y Fajardo Rodriguez, Y. V., op. cit.
57 Idem.
58 Idem.
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documento se busco: “establecer las estrategias de atencion en
salud, educacion, primera infancia, infancia y adolescencia, tra-
bajo, vivienda y seguridad; articular la institucionalidad existen-
te, y definir nuevas instancias para la atencion de la poblacion
migrante desde Venezuela en un horizonte de 3 afios [...]”.%°

El CONPES 3950 busco6 trazar la ruta de atencion para los
migrantes venezolanos en el mediano plazo (2018-2021) y for-
talecer la capacidad estatal, tanto nacional como territorial, para
responder al masivo flujo de migrantes provenientes de Vene-
zuela. Propuso articular los diferentes esfuerzos para identificar
y caracterizar a la poblacion migrante como para ofrecer una res-
puesta coordinada ante las necesidades de esta poblacion, facili-
tando su asentamiento e integracion.

Con este objetivo, se vienen adelantando una serie de ajustes
normativos encaminados a facilitar e incentivar la regularizacion,
fundamental para el disfrute y garantia de los derechos, asi como
se definieron en el documento una serie de acciones concretas,
donde, de acuerdo con la Cancilleria de Colombia,*®® se destacan
las siguientes medidas:

1. A 2021, atender en servicios de primera infancia a 133 125 ni-
fias, nifios y mujeres gestantes migrantes y retornados desde
Venezuela por parte del ICBF.

2. LaCancilleria atenderd a 5 884 retornados a través del proyecto
de inversién de “Fortalecimiento de estrategias de acompana-
miento al retorno de connacionales procedentes del exterior”
por un monto de 2 mil millones de pesos para el 2018.

3. Brindar asistencia técnica al 100% de las entidades territoriales
en la ruta de aseguramiento e implementar un protocolo para
el flujo informacion bdasica en salud de migrantes con los paises
fronterizos, a cargo del Ministerio de Salud.

4. Brindar atencion humanitaria a la poblacién migrante con vo-
caciéon de permanencia y poblacién transitoria, a cargo de la
UNGRD.

% Péagina 3.

6 Cancilleria de Colombia, “Resumen documento CONPES 3950 del 23 de
noviembre de 2018 ‘Estrategia para la atencion de la migracion desde
Venezuela’, 2018, https://www.cancilleria.gov.co/sites/default/files/FO-
T0OS2018/v2._resumen_documento_conpes_3950.pdf
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5. 40 000 cupos de formacion complementaria para actualizar y
fortalecer las competencias laborales de la poblaciéon migrante,
a cargo del SENA.

6. Implementar a 2021 una estrategia para agilizar los procesos de
convalidacion de estudios de los nifios y adolescentes provenien-
tes de Venezuela equivalentes a educacion preescolar, basica y me-
dia y titulos de educacion superior procedentes de Instituciones
de Educacion Superior venezolanas (Ministerio de Educacion).

7. En 2019, crear una instancia estratégica de articulaciéon insti-
tucional para asesorar al Gobierno nacional en la definicion de
lineamientos generales para la atencion e integracion de los flu-
jos migratorios provenientes de Venezuela.

8. Implementar el Registro Unico de Trabajadores Extranjeros en
Colombia (RUTEC) con el fin de caracterizar la inmigracion
laboral formal en el pais, a cargo del Ministerio de Trabajo.

Finalmente, para la migracion de transito se gener6 el PIP-TT,
creado por medio de la Resolucién 3346 de 21 de diciembre de
2018. Permite que los ciudadanos extranjeros de cualquier nacio-
nalidad que ingresan a Colombia a través de los puestos de con-
trol, pero que no tienen el interés de establecerse o domiciliarse
en el pais, puedan hacer escala o conexidn para retornar a su pais
de origen o dirigirse a un tercer pais, dentro de un periodo de 15
dias, no prorrogable.®!

4.5. Politica Integral Migratoria: la Ley 2136 de 2021

De manera reciente se expidio la Ley 2136 del 4 de agosto de
2021, por medio de la cual establecen las definiciones, principios
y lineamientos para la reglamentacion y orientacion de la politi-
ca integral migratoria (PIM) del Estado colombiano. Esta busca
lograr una serie de objetivos donde se destacan: 1a promocion de
una migracion segura, ordenada y regular; la integracion socioe-
conémica y cultural de los migrantes; la articulacion de la PIM
con la agenda nacional, departamental y municipal; el fortaleci-
miento de las alianzas nacionales e internacionales para la gestion
migratoria; el fortalecimiento de los sistemas de informacion; la

®1 ACNUR, “Permiso de ingreso y permanencia”, 2021, https://help.unhcr.
org/colombia/otros-derechos/reqularizacion-migratoria/
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caracterizacion de la poblacion colombiana en el exterior, los mi-
grantes y retornados; el mejoramiento de la oferta de servicios
para los colombianos en el exterior y los retornados; fomentar
la participacion de la sociedad civil en la formulacion, ejecucion
y evaluacion de la PIM, y desarrollar estrategias de proteccion de
los derechos de los migrantes con enfoque de género, entre otros.

A partir de esta ley se crea el Sistema Nacional de Migracio-
nes, que acompanara el disefio, ejecucion, seguimiento y evalua-
cion de la PIM, con el fin de mejorar la calidad de vida de la po-
blaciéon migrante. Igualmente, se establece un acompanamiento a
la poblacion retornada, particularmente a los nifios, nifias y ado-
lescentes colombianos no acompafnados que se encuentren en el
exterior. También se establece expresamente en el articulo 1 que
la politica migratoria se orienta en el DIDH:

Articulo 1. OBJETO. La presente Ley establece las definiciones,
principios y lineamientos para la reglamentacion y orientacion de
la Politica Integral Migratoria (PIM), del Estado colombiano; en re-
lacién con los espacios de direccionamiento, coordinacién institu-
cional, fortalecimiento de competencias para la gestion migratoria
y desarrollo normativo, en concordancia con lo que la Constitucion
Politica de Colombia establece y, los instrumentos Internacionales
en materia de Derechos Humanos ratificados por el Estado, y de-
mas normas vigentes en la materia.

Merece la pena recalcar que, como lo reconoce esta ley, la pro-
teccion y garantia de los derechos a la poblacion migrante no se
da en abstracto, sino que depende del acceso y el pleno de disfru-
te de ciertos servicios y oportunidades que inciden en la calidad
de vida de las personas, como se expone en el apartado siguiente.

5. DESAFIOS

El Informe de monitoreo de proteccion realizado por el Consejo
Danés para Refugiados (DRC, por sus siglas en inglés) entre ene-
ro y marzo de 2021, resalta que, para la poblacion monitoreada
en este periodo, las prioridades identificadas son las mismas que
se encontraron en el Gltimo trimestre de 2020: salud, ingresos,
educacion, vivienda y seguridad.
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Antes de hacer referencia a las mismas, debe sefalarse que
el informe recoge datos de entrevistas realizadas en el primer
trimestre del afio a 1 581 familias, que retnen a 6 315 personas.
En Barranquilla se llevaron a cabo el 31.30% de las encuestas,
en Riohacha el 30.02%, en Bogota el 22.47% y en Medellin el
16.19%. También se realizaron 28 grupos focales y 13 entrevistas
con actores clave. La mayoria de las personas monitoreadas son
mujeres (51.4%) y hombres (42.6%) que oscilan entre los 18 y
los 59 afios. La mayoria de entrevistados son de nacionalidad ve-
nezolana (79.6%), el 12.6% corresponden a personas con nacio-
nalidad colombiana, el 5.98% tienen doble nacionalidad, el 1.7%
de la poblacion se encuentran en riesgo de apatridia y el 0.9%
tienen otra nacionalidad distinta a la venezolana y colombiana.

5.1. Derechos sociales
5.1.1. Salud

De acuerdo con el informe, en términos de salud la muestra
monitoreada manifesto:

[...] una pequefia disminuciéon de personas que refieren no tener
acceso a servicios de salud (actual: 39.87%, trimestre octubre-di-
ciembre de 2020: 44.8%). Sin embargo, persisten las mismas barre-
ras de acceso observadas en meses anteriores. La falta de documen-
tacion de las personas (44.10%) es el principal obstaculo, seguida
por la distancia entre los hogares y los centros de salud (17.09%),
carencia de informacion sobre rutas de acceso a servicios de sa-
lud (8.69%), costos de los medicamentos (6.23%), discriminaciéon
(6.23%), tiempo de espera (5.65%), corrupcion (5.14%), costos de
transporte (4.27%), falta de servicios (2.17%) y [...] otras razones
distintas a las mencionadas (0.43%).6

Igualmente, la situacion migratoria irregular limita el acceso
a la salud y afecta de manera particular a personas en condicio-

©2 Consejo Danés para Refugiados, Colombia: Informe de Monitoreo de Pro-
teccion de enero a marzo 2021, Unién Europea-Proteccion Civil y Ayuda
Humanitaria, 2021, p. 16, https://www.r4v.info/es/document/colombia-in-
forme-de-monitoreo-de-proteccion-de-enero-marzo-2021-drc
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nes de alta vulnerabilidad, tales como mujeres gestantes y lactan-
tes, personas con enfermedades cronicas y personas jévenes con
infecciones de trasmision sexual.

Se registra aun en la poblacion monitoreada un gran desco-
nocimiento sobre el derecho que tienen nifios y nifias de ser afi-
liados al sistema de seguridad social en salud (SGSSS) por las
instituciones prestadoras de salud al nacer, lo que decanta en
la negacion de la atencion posteriormente. En algunas ciudades
como Medellin se registrd una barrera relacionada con los tiem-
pos de espera generados para la afiliacion al SGSSS. Hay también
desconocimiento sobre el derecho a la afiliacion oficiosa con el
PEP, e incluso algunos funcionarios desconocen las afiliaciones
oficiosas con certificado de nacido vivo.

Por otra parte, el Grupo Interagencial sobre Flujos Migrato-
rios Mixtos (GIFMM) Colombia, llevo a cabo en julio de 2020 una
tercera ronda de Evaluaciéon Conjunta de Necesidades (ECN), a
través de 3 102 encuestas telefonicas a refugiados y migrantes
venezolanos con vocacion de permanencia en el pais en 24 de-
partamentos. Con relacion a la salud, se estableci6 que:

El 84% de los hogares entrevistados no estan afiliados a ninguno de
los regimenes de salud. E1 18% [...] manifest6 que durante el aisla-
miento preventivo obligatorio, al menos un miembro del hogar ha
presentado necesidades relacionadas con servicios de salud sexual
y reproductiva. [No obstante, el] 39% de quienes necesitaron un
método anticonceptivo no lograron acceder a este. [Por otra parte,
el] 43% mencioné que algun miembro de su hogar ha presentado
sintomas de ansiedad, reduccion en las horas de suefio o episodios
de llanto durante los siete dias previos a la recoleccion de datos.®

5.1.2. Trabajo

Con relacion al trabajo, el informe del DRC (2021) sostiene que
se mantiene el alto porcentaje de personas que genera ingresos

% Grupo Interagencial de Flujos Migratorios Mixtos, “GIFMM Colombia:
Evaluacion conjunta de necesidades ante COVID-19 — Julio 20207, 30 de
septiembre de 2020, https://reliefweb.int/report/colombia/gifmm-colom-
bia-evaluaci-n-conjunta-de-necesidades-ante-covid-19-julio-2020, p. 3.
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para si mismo y sus nucleos familiares (85.30% frente al 78.6%
del trimestre anterior), y no hay variacion en relacion con el 98%
de la poblacion monitoreada que desarrolla una actividad eco-
nomica informal. Esto pone de manifiesto que las medidas en-
caminadas a promover la formalizaciéon laboral no han sido muy
exitosas.

En este campo, el informe sostiene que las principales ba-
rreas identificadas para acceder al trabajo son “la falta documen-
tacion (38%), la falta de oportunidades laborales (17.50%) y el
cuidado de nifios (12%)”.°* Aun con el PEP, no ha sido facil para
los migrantes obtener un trabajo formal. Esto se debe a factores
adicionales como la migracion irregular, 1a poca calificacion de la
mano de obra y la xenofobia, entre otros.

Siguiendo con este orden de ideas, el informe expone la pre-
ocupacion de que migrantes y refugiados siguen siendo explo-
tados laboralmente, principalmente mediante mayores jornadas
de trabajo y menores remuneraciones que las que reciben los co-
lombianos.

La ECN realizada por el GIFMM anade que

[...] solo el 31% de las personas en edad laboral tiene un trabajo y
de ellas solo el 3% cotiza a la pension. E1 92% de los hogares encues-
tados indicé que la falta de recursos limita las posibilidades para
acceder a alimentos. En ese orden de ideas, el 69% de los encuesta-
dos informo6 haber sido privado de al menos una comida al dia de
las tres necesarias, con el 60% de los hogares comiendo dos veces
al dia y el 9% comiendo solo una vez. El 82% de los hogares con un
niflo menor de seis meses informé que este nifo fue amamantado
exclusivamente.%

De acuerdo con Cristancho,® la regularizacion a través de
la implementacién del ETPMV promoveria la entrada de la po-
blacion migrante en el mercado laboral, lo que tendria efectos
tales como el aumento de 0,3 puntos porcentuales del PIB para

¢ Ibidem, p. 17.
% Ibidem, p. 2.
% Cristancho, L., op. cit.
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finales de 2021 y tendria un impacto de 0.2 puntos porcentuales
en el crecimiento de la economia colombiana en 2022.

En términos econdmicos, la regularizacion de los migrantes
venezolanos no solo generaria una mejoria en sus condiciones
de vida sino que tendria efectos positivos para el pais tales como
el aumento de la fuerza laboral disponible en el mercado formal,
los aportes a la seguridad social, la tributacion y, en términos ge-
nerales, en la generacion de ingresos. Esto pone de manifiesto
una vez mas uno de los resultados positivos de la migracion en
condiciones dignas.

5.1.3. Educacion

En materia de educacion, el informe del DRC refleja que hay
“un alto porcentaje de poblacién monitoreada que no ha logrado
terminar satisfactoriamente sus estudios de educacion basica y
bachillerato (93.13%), mientras que hay bajos porcentajes de po-
blacion que ha obtenido conocimientos técnicos o especializados
(técnico 2.99% y universitario 3.37%)”.%

La pandemia aument6 aun mas las barreras para acceder a
la educacion, puesto que gran parte de la poblaciéon migrante no
cuenta con acceso a Internet o no cuenta con los equipos reque-
ridos para seguir adecuadamente sus procesos educativos de ma-
nera remota o virtual. La ECN realizada por el GIFMM® sefiala
que en el contexto de las medidas de aislamiento de COVID-19,
cerca del 40% de los hogares con nifios de 6 a 17 afios tienen ac-
ceso al aprendizaje en linea. Sin embargo, el 27% de los nifios de
6allanosyel37%delosde 12 a 17 afios no tienen acceso a este
tipo de actividades educativas.

Preocupa también el nimero de NNA migrantes en desesco-
larizacién y se observa que aun ciertas instituciones educativas
no facilitan el acceso a cupos escolares.

Con relacion a las barreras identificadas por la poblacion mo-
nitoreada para acceder a la educacion, se priorizan:

7 DRC, op. cit., p. 14.
% Grupo Interagencial de Flujos Migratorios Mixtos, op. cit., p. 27.
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[...]1a falta de documentacion (32.34%), la falta de cupos (27.02%),
otras razones (13.09%) distintas a las mencionadas, el ingreso re-
ciente al territorio nacional (9.79%), la falta de uniforme o dtiles
escolares (5.57%), la distancia (2.70%), los costos (3.04%) y la edu-
cacion especial requerida (2.70%).%

5.1..4. Vivienda

Sobre la vivienda, el informe del DRC muestra que hay una dis-
minucion de las personas que pueden vivir en una casa (69.50%,
mientras que en el Gltimo trimestre de 2020 era de 76.90%), y un
aumento de las personas que viven en asentamientos informales
(15.80%, cuando en el altimo semestre de 2020 era 7.20%). Se ha
intensificado el hacinamiento y se ha deteriorado el acceso a los
servicios publicos esenciales, viéndose impactada la posibilidad
de tener una vida digna.

Sobre los aspectos relacionados con la vivienda, los datos de
la ECN realizada por el GIFMM muestran que la mitad de los
hogares encuestados no estan seguros de donde residiran en el
mes posterior a la encuesta; asimismo, el 33% de los hogares no
tiene acceso a fuentes de agua tratadas, el 36% no tiene acceso a
agua potable cuando es necesario y el 12% utiliza métodos inade-
cuados de disposicion y eliminacion de excretas, mientras que
el 46% esta expuesto a condiciones inadecuadas de saneamiento
ambiental. E1 9% de los hogares con mujeres en edad reproducti-
va no tienen acceso a suministros de higiene menstrual.

5.2. Violencia e Inseguridad

El informe del DRC identifica dos momentos cruciales en los que
los migrantes enfrentan mayores riesgos de sufrir violencia e in-
seguridad. El primero de ellos ocurre durante el ingreso al terri-
torio y, el segundo se da al establecerse relaciones sociales con la
comunidad de acogida. Estos momentos pueden estar fuertemen-

%  DRC, op. cit., p. 14.
70 Grupo Interagencial de Flujos Migratorios Mixtos, op. cit., p. 3.
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te permeados por “economias ilegales, presencia de organizacio-
nes criminales, y grupos armados”.”* En términos de violencia
basada en género (VBG), se presenta un aumento significativo
de las personas que desconocen en qué consiste (57.5% en com-
paracion con un 36% en el trimestre anterior) y, en términos de
seguridad, la poblacién migrante reporta la extorsion, el robo y la
intimidacién como los principales abusos sufridos.

5.3. Lucha contra la xenofobia

De acuerdo con el informe del DRC, aunque la poblacion de mo-
nitoreo reporta buena (58.2%), aceptable (20.7%) y muy buena
(13.9%) relacion con las comunidades de acogida, se registran
casos de xenofobia y discriminacién, en particular para NNA en
edad escolar. La base de este comportamiento radica en la cons-
truccion de imaginarios por parte de la poblaciéon Colombia que
asocian a los migrantes venezolanos con el aumento de la delin-
cuencia o la precarizacion de la economia.

Igualmente debe mencionarse que, producto de la pande-
mia, durante el 2020 mas de 119 000 venezolanos regresaron a
su pais, principalmente por las precarias condiciones socioeco-
nomicas en Colombia. Medidas para combatir la COVID-19 ta-
les como el cierre de las fronteras, exceptuando las entradas y
salidas por motivos de educacién o fuerza mayor, hicieron que
muchos venezolanos cruzaran la frontera por pasos irregulares,
aumentandose los riesgos que esto implica.

Para quienes se mantienen en el pais, las condiciones de vida
se deterioraron durante la pandemia. En su ECN, el GIFMM en-
contrd una situacion preocupante. La pérdida de trabajos forma-
les e informales impact6 negativamente la capacidad de acceder a
bienes y servicios basicos, puesto que solo el 60% de los hogares
encuestados declard tener una fuente de ingresos generada por
un empleo, en comparaciéon con el 86% en el periodo anterior a
la COVID-19: “El 69% de las personas encuestadas sefial6 que se
habia visto privado de al menos una comida al dia de las tres ne-

L DRC, op. cit., p. 21.
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cesarias, con el 60% de los hogares comiendo dos veces al dia, y
el 9% comiendo solo una vez; el 42% de los hogares encuestados
declar6 haber tenido que pedir dinero en la calle”.”?

Por otra parte, con relacion a la vivienda, tanto el acceso li-
mitado al agua, al saneamiento y a la higiene, asi como el haci-
namiento, han tenido repercusiones negativas en la salud de los
migrantes y refugiados venezolanos, e inclusive ha aumentado la
posibilidad de ser victimas de discriminacion, en tanto se estigma-
tiza a los migrantes por considerarselos vectores de la pandemia.

CONCLUSION

El presente capitulo parte de la premisa de que mas alla del valor
instrumental de los migrantes como unidades laborales o agentes
del desarrollo, el enfoque de la migracién debe recaer en el respe-
to, la proteccion y la garantia de los derechos humanos. Aunque
los Estados tienen la potestad soberana de establecer sus regime-
nes migratorios, la proteccion de los derechos de los migrantes
y refugiados es una obligacion legal y deberia ser una prioridad,
aunque su aplicacion no se encuentra exenta de obsticulos.

El principio de la universalidad de los derechos humanos
constituye un cimiento comun para que los Estados desmitifi-
quen la migracion y, avancen en un esfuerzo conjunto que per-
mita velar por los derechos de los migrantes, sin que esto esté de
ninguna manera en detrimento de los derechos de los nacionales.

En el pais, los migrantes y refugiados venezolanos han sido
victimas de graves violaciones a los derechos humanos, donde
segun el informe realizado por CODHES (2021), se pueden des-
tacar los siguientes elementos: entre 2015 y 2020 se registra-
ron 1 933 casos de homicidios; en 2020 se tiene un registro de
1 650 personas victimas de desplazamiento forzado; entre 2017
y 2021 se reportan 33 casos de reclutamiento forzado de NNA;
entre 2015 y 2020 se registran 836 personas desaparecidas for-

72 R4V. Plataforma de Coordinacion Interagencial para Refugiados y Migran-
tes de Venezuela, “RMRP 2021 para refugiados y migrantes de Venezuela:
Plan de respuesta regional Enero-Diciembre 20217, cit., p. 113.
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zosamente; en el mismo lapso hay registro de 2 319 victimas de
diferentes tipos de delitos sexuales, y para 2018 se cuenta con un
registro de 10 casos de trata de personas. Como se analizard en
detalle en el siguiente capitulo, las fronteras se erigen como es-
pacios de especial vulneracion de los derechos de los migrantes
y refugiados, asi como las mujeres son las mayores victimas de
situaciones relacionadas con los delitos sexuales y la trata.

Colombia, como principal receptor de los flujos migratorios
desde Venezuela, se ha caracterizado por una politica de puertas
abiertas y la comunidad internacional ha destacado su generosi-
dad y solidaridad a la hora de hacerle frente al fenémeno migra-
torio. No obstante, todavia hay espacio para mejoras, para aplicar
instrumentos existentes en el derecho internacional y, sigue vi-
gente la necesidad de estructurar medidas, ya no transitorias que
requieran renovaciones constantes, sino de largo plazo.

A lo largo de tres etapas —2015, 2017 y 2018 hasta la ac-
tualidad—, el Gobierno ha desarrollado y fortalecido una serie
de mecanismos de corto, mediano y mas recientemente de largo
plazo para proteger los derechos de los migrantes y refugiados
venezolanos y fomentar su incorporacion econdémica y social.
Dentro de estos mecanismos se destaca la TMF, el PEP, el RAMYV,
la expedicion del CONPES 3950/2018, el PIP-TT, entre otros, y
el ETPMYV, que serd abordado en el capitulo V.

Puesto que cada vez es mayor el numero de venezolanos que
manifiesta su deseo por quedarse en Colombia por un corto, me-
diano o largo plazo, inclusive si mejoran las condiciones de vida
en su pais, el Gobierno no debe centrarse en una respuesta hu-
manitaria de asistencia de emergencia, sino que debe desarro-
llar una respuesta institucional, coordinada con los actores clave,
tanto publicos como privados a nivel nacional e internacional,
encaminada a promover soluciones profundas para que sus na-
cionales, retornados y la poblacion migrante y refugiada, prin-
cipalmente aquella en mayor situacion de vulnerabilidad, pueda
acceder a medios de vida digna.

Es importante tener en cuenta que las medidas encaminadas
a la mejora de las condiciones de vida y de los derechos deben
involucrar tanto a la poblacion local, como retornada y migrante
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para favorecer los procesos de asentamiento e integracion social.
En relacion especifica a los migrantes, se requiere un ejercicio
de comprensién como grupo heterogéneo con diferentesgrados de
vulnerabilidad, pero también con potencialidades y capacida-
des diferenciadas. Avanzar en dicha comprensiéon implica poder
contar con datos mas precisos sobre el nimero, situacion, loca-
lizacién y caracterizacion de los migrantes venezolanos en Co-
lombia, que permitan la planeacién de estrategias de atencion
integrales.”

Dicho lo anterior, se debe subrayar que la regularizacion
resulta fundamental para la garantia de los derechos de los mi-
grantes, por lo que trabajar en este frente debe considerarse una
prioridad. La regularizacion facilita los procesos de atencion e
integracion, mientras que la irregularidad incrementa los ries-
gos tanto en la etapa de cruce de la frontera como en el transito,
asentamiento y permanencia. De acuerdo con Pinillos, la irregu-
laridad abstrae a los migrantes de sus derechos como ciudadanos,
los desciudadaniza.” Esta situacién aumenta las probabilidades
de que los migrantes sufran explotacion sexual, trata y trafico de
personas, reclutamiento, VBG y discriminacion, asi como genera
obstaculos para acceder a derechos, servicios y oportunidades.”

Asimismo, la regularizacion tiene efectos positivos en las di-
ndmicas nacionales, en tanto permite la inclusion de los migran-
tes en las actividades productivas, generandose de esta manera
beneficios econémicos para el pais.

En Colombia, a pesar de las acciones adelantadas hasta el
momento, gran parte de los migrantes no cuenta con un permi-
so migratorio y un bajo porcentaje ha accedido al PEP. De he-
cho, medidas como el PEP “son temporales y excepcionales, y no
constituyen una respuesta integral y de certeza juridica plena”.”

Debe tenerse en cuenta que el paso de mecanismos con im-
pacto de corto y mediano plazo a otros como el ETPMV, que po-

73 Trejos Rosero, L. F. et al., op. cit.
7 Pinillos Quintero, G. L, op. cit.

75 R4V. Plataforma de Coordinacion Interagencial para Refugiados y Migran-
tes de Venezuela, “Cifras clave”, cit.

76 Gandini, L.; Prieto Rosas, V. y Lozano-Ascencio, F., op. cit., p. 117.
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dria fomentar una respuesta de largo plazo para gran parte de la
poblacion refugiada y migrante, en situacion irregular y regular,
implica una transformacion en la respuesta institucional frente a
la migracion. Sin embargo, las condiciones para acceder al mis-
mo, tales como portar un documento de identidad y otorgarse de
manera individual sin tener en cuenta la unidad familia, plantean
dudas sobre su eficacia y alcance.””

Colombia, al igual que varios paises de la region, hasta el mo-
mento ha optado por la creacién de mecanismos alternativos de
regulacion migratoria que les permiten tener un mayor control,
tales como el PEP que se ha expedido en nueve oportunidades,
antes que hacer uso de instrumentos juridicos internacionales
existentes que posibilitaban la regularizacion de los migrantes.
Esto resulta problematico o, al menos, insuficiente, en tanto las
medidas propuestas pierden vigencia raipidamente y deben adap-
tarse sobre el camino en multiples oportunidades.

En el apartado referente a los sistemas de proteccion de los
derechos de los migrantes, se puso de manifiesto la necesidad de
que los Estados discutan la aplicacion ampliada de la condicion
de refugiado propuesta en la Declaracion de Cartagena de 1984,
con miras a garantizar a los migrantes una proteccion integral
de sus derechos. En linea con lo expuesto por Berganza y otros,
esto se deriva de “la necesidad de responder a flujos de despla-
zamiento cuyas causas no estaban previstas inicialmente por la
Convencion de 1951 y cuyas consecuencias son dramaticas no
solo en términos numéricos, sino por las necesidades de protec-
cion de esta poblacion””® y, de esta manera, se contemplaria un
elemento previsto en la definicién ampliada: 1a violaciéon masiva
de los derechos humanos.

En Colombia, por ejemplo, segin el informe del DRC, durante
el primer trimestre de 2021 solo se identificé una familia (com-
puesta por cuatro personas) reconocida como refugiada (1.69%),

77 DRC, op. cit.

78 Berganza Setién, L; Blouin, C. y Freier Feline, L., “El elemento situacio-
nal de violacién masiva de derechos humanos de la definicion ampliada de
Cartagena: hacia una aplicacion en el caso venezolano”, Revista Chilena de
Derecho, vol. 47, nam. 2, 2020, p. 404.
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mientras el 93.22% de las solicitudes ain estan en espera de una
respuesta. Reconocer la condicion de refugiado de personas vene-
zolanas, mediante la aplicacion de la definicion ampliada contenida
en la Declaracion de Cartagena, significaria avanzar en lo estipula-
do por el Grupo de Lima y por la remision interestatal sobre la si-
tuacion en Venezuela a 1a Fiscalia de la Corte Penal Internacional.”

Como lo sefalan Gandini y otros,®® resulta interesante men-
cionar que los flujos migratorios de venezolanos hacia la region
de América Latina, en la mayoria de los casos, no tuvieron una
respuesta como la estadounidense o europea, encaminada a con-
trolar, contener los desplazamientos masivos y devolver a la pobla-
cion a su pais de origen, sino que ha estado mas enfocada en im-
plementar acciones para integrar a las sociedades de acogida, bien
sea temporal o permanentemente, a los migrantes venezolanos.

A partir de los desafios actuales, segun el GIFMM, Colombia
debe planificar sus proximas acciones teniendo en cuenta un au-
mento moderado del nimero de migrantes, refugiados y retor-
nados colombianos, generado por el avance de la prevencion de
la COVID-19 y el repunte de la economia. Por lo anterior, resulta
probable que se reestablezca la dindmica fronteriza y, como se ha
establecido en ocasiones anteriores, sigue siendo relevante priori-
zar la atencion en estos espacios que concentran un mayor nime-
ro de migrantes con vocacion de permanencia y que por ser zonas
remotas cuentan con capacidades limitadas para responder a las
necesidades de las personas, tanto nacionales como migrantes.®!

Aunque, en comparacion con las cifras de 2020, durante 2021
se espera un numero menor de migrantes y refugiados venezo-
lanos, la proporciéon de personas en condicion de vulnerabilidad
sera mayor, lo que genera un desafio aiin mas grande en términos
de proteccion y garantia de los derechos de esta poblacion.

Dentro de las recomendaciones a tener en cuenta para forta-
lecer el respeto, la proteccion y garantizar los derechos de los mi-

7 Idem.
80 Gandini, L.; Prieto Rosas, V. y Lozano-Ascencio, F., op. cit.

81 R4V. Plataforma de Coordinacion Interagencial para Refugiados y Migran-
tes de Venezuela, “RMRP 2021 para refugiados y migrantes de Venezuela:
Plan de respuesta regional Enero-Diciembre 20217, cit.
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grantes y refugiados venezolanos en Colombia, no debe dejarse
de lado el acceso a la informacion precisa y de calidad tanto para
los migrantes como para los funcionarios de las instituciones
que los atienden. De esta manera, podria trabajarse temprana-
mente en las necesidades de los migrantes y gestionar de una
manera mas eficaz las consultas sobre salud, educacion, docu-
mentacion legal, entre otras.

Resulta también de gran relevancia redoblar esfuerzos para
que los migrantes conozcan y se reconozcan como sujetos de de-
rechos para que puedan reclamarlos. De acuerdo con Carolina
Jiménez Sandoval, presidenta de la Oficina en Washington para
Asuntos Latinoamericanos (WOLA):

Hay que promover la narrativa de los beneficios positivos de la mi-
gracion, hacerle ver a los migrantes que son sujetos de derechos,
preocupa el miedo que ellos tienen a la autoridad.

Cuando son victimas de delitos, de trata o de explotacion laboral
no recurren a la denuncia porque sienten que no tienen derechos,
tienen la idea internalizada de que son irregulares, e incluso dicen
que son “ilegales”, una frase muy desafortunada. Hay que hacerles
entender a los migrantes que no se necesita de un pasaporte para
tener derechos humanos.®

Igualmente, aunque no hay una respuesta xen6foba masi-
va, no se puede bajar la guardia en este tema. Se debe continuar
trabajando en el ejercicio de integracion institucional y social,
adelantar campafas de sensibilizacion contra la discriminacion
y los estereotipos, pero principalmente potenciar el acceso a la
informacién sobre los derechos de los migrantes.

Por dltimo, es importante tener en cuenta dos consideracio-
nes. La primera es que el régimen especial y excepcional para
adquirir la nacionalidad colombiana por nacimiento (Ley 1997
de 2019) esta vigente hasta septiembre de 2021 y todavia no hay

82 Palomares, M., “Entrevista a Carolina Jiménez: “No se necesita un pasa-

porte para tener derechos humanos”, Revista Semana — Proyecto Migracion
Venezuela, 26 de junio de 2021, p. 7, https://migravenezuela.com/web/arti-
culo/no-se-necesita-un-pasaporte-para-tener-derechos-humanos/2721
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noticias sobre su prorroga. Esto es urgente, porque podria au-
mentar los riesgos de apatridia.

La segunda, aunque el ETPMV se erige como instrumento
mads adecuado para responder a los flujos migratorios de Vene-
zuela hacia Colombia, ademas de una nueva reflexién sobre los
requisitos para acceder al mismo, se requiere pedagogia y difu-
sion para que los migrantes puedan hacer uso de este mecanismo
y para que nacionales y migrantes desmonten los mitos que se
han construido en torno al mismo.

No se puede finalizar sin reiterar la invitacion a continuar y
ampliar la investigacion sobre los mecanismos de respuesta para
gestionar la migracion venezolana hacia Colombia, sus impactos y
desafios, especialmente desde un enfoque de derechos humanos.
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I1I. La frontera colombo-venezolana
como territorio sin gobierno legal ni leyes
formales: los casos de la Guajira
y el Cesar en el posacuerdo*

Luis Fernando Trejos Rosero**

INTRODUCCION

Como se evidencio en el capitulo I de esta obra, desde la déca-
da de 2010 el Estado colombiano ha tratado de incorporar un
enfoque basado en derechos humanos, inspirado en estindares

kek

Este capitulo es la continuacion de la investigacion desarrollada dentro de
las lineas del grupo de investigacion Agenda Internacional sobre fronte-
ras colombianas y en la cual se han publicado los siguientes trabajos: “El
lado colombiano de la frontera colombo-brasilera: una aproximacion desde
la categoria de area sin ley”; “El lado colombiano de la frontera con Perd.
sVacio, inseguro y poco integrado?”; Mds alld de las fronteras: integracion,
vecindad y gobernanza Colombia-Ecuador--Peru; Andlisis de la frontera Co-
lombia-Venezuela. 2219 kilometros para la integracién; “Crimen organizado
transnacional en América del Sur: un andlisis de la presencia y gobernanza
de actores armados no estatales en la frontera de Colombia y Venezuela”;
“Las tramas del conflicto prolongado en la frontera colombo-venezolana:
un analisis de las violencias y los actores armados en el contexto del po-
sacuerdo”; Debilidad institucional, sequridad y migracion en la frontera colom-
bo-venezolana, y “Fronteras, Estado y conflicto armado en Colombia”.

Profesor e investigador del Departamento de Ciencia politica y Relacio-
nes Internacionales de la Universidad del Norte. Director del Centro de
Pensamiento UNCaribe. Miembro de los grupos de investigacion Agenda
Internacional y Conflictos y posconflictos en el Caribe.
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del derecho internacional, para dar respuesta a las dindmicas mi-
gratorias contemporaneas. Sin embargo, después de analizar la
situacion general de derechos humanos de los migrantes y refu-
giados en Colombia, es evidente que existe una enorme brecha
entre las normas y politicas publicas y la situacion efectiva de
los migrantes. Esta brecha es particularmente grave en las zonas
de frontera, marcadas por el conflicto armado interno, la margi-
nalizacion social, y la presencia de actores armados ilegales con
intereses en el control de esas areas estratégicas para actividades
de narcotrafico, mineria ilegal, comercio de armas y contraban-
do. El presente capitulo tiene como objetivo evidenciar como la
frontera colombo-venezolana es un territorio en el que conflu-
yen multiples 6rdenes sociales que son administrados por dis-
tintos actores legales e ilegales. En la practica, esto se traduce en
que, en diferentes sectores de la frontera, el Estado colombiano
no tiene o tiene parcialmente los monopolios de la violencia le-
gitima, el recaudo del tributo y la administracion de justicia, lo
que produce una multiplicidad de marcos normativos o plura-
lismos juridicos que cobijan a quienes habitan esos territorios o
transitan por ellos sin importar su nacionalidad. En este sentido,
al llegar a la frontera con Colombia, muchos migrantes venezo-
lanos se convierten en sujetos sin derechos, ya que las precarias
condiciones en las que migran los hacen mas vulnerables de ser
(re)victimizados por quienes controlen la franja fronteriza por
la cual cruzan hacia Colombia. También significa que, en la me-
dida en que se alejan de la frontera y se acercan a las capitales
departamentales, los migrantes tienen mayores posibilidades de
recuperar o hacer exigibles derechos.

Para el desarrollo de este capitulo se utilizaran teorias de la
seguridad internacional como las areas sin ley, las zonas grises
y los territorios sin gobierno, que son aplicables a la frontera,
asi como teorias explicativas de la ausencia o débil presencia del
Estado colombiano en partes de su territorio, lo que explica la
aparicion de multiples 6rdenes sociales en la frontera estudiada.
En varios de estos o6rdenes, el reconocimiento de los derechos
de los migrantes es nulo o relativo. En este trabajo se aborda-
ran particularmente los casos de los departamentos de Guajira
y Cesar (zona norte de la frontera) en la fase de posacuerdo con
la antigua guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
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Colombia - Ejército del Pueblo (FARC-EP), no solo porque la fir-
ma del acuerdo coincide con la crisis migratoria, sino también
por sus efectos en la reconfiguracion del crimen organizado en la
zona de frontera.

1. DEBATES CONCEPTUALES SOBRE
LA SEGURIDAD EN LAS FRONTERAS

A continuacion se presentan algunos debates conceptuales re-
cientes aplicables al caso colombiano en torno a la seguridad en
sus fronteras. Estos conceptos sirven como telon de fondo o con-
texto para el desarrollo del capitulo. Es importante aclarar que
la ausencia o débil presencia del Estado en un territorio no es
sinénimo de caos o anarquia social; debe entenderse que en esos
territorios se construyen, negocian, imponen o disputan distin-
tos tipos de Ordenes sociales que no siempre estan basados en
normas formales pero que regulan las interacciones sociales y las
dinamicas econémicas.

Rabasa y otros' desarrollaron el concepto de los “territorios
desgobernados”, sefialando que estos aparecen cuando hay un des-
fase entre dos dimensiones, el territorio y el control que sobre ese
territorio ejerce el Estado. En otras palabras, en estos lugares el Es-
tado no es soberano porque es desafiado continuamente por com-
petidores legales e ilegales o porque no tiene interés en hacerlo
al no considerarlo estratégico. Para estos autores, el desgobierno
de un territorio se puede establecer segin cuatro indicadores:

a) poca penetracion de la institucionalidad estatal en la so-
ciedad;

b) incapacidad de mantener el monopolio legitimo de la vio-
lencia;

c¢) limitado control de los traficos transfronterizos, y

d) debilidad frente a influencias extranjeras.

Otra categoria aplicable al caso de las fronteras colombianas
es la de “areas sin ley”, que han sido definidas por autores como

1 Rabasa, A. et al., Ungoverned Territories: Understanding and Reducing Terro-
rism Risk, Santa Monica, RAND Corporation, 2017.
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Bartolomé? y O’Donnell,® como los territorios en los que actores
no estatales (legales e ilegales) que hacen parte de redes ilegales
locales con interacciones internacionales acumulan una masa cri-
tica de recursos e influencia que desbordan la institucionalidad
estatal, bien sea por su débil presencia o por su total ausencia.
En la misma linea, en estos territorios se presenta una especie de
“ingobernabilidad hobbesiana”, que se configura como un quie-
bre permanente del tejido social en contextos de criminalidad y
violencia directa que se sostiene en el tiempo, en lugares en los
que la autoridad estatal carece de los recursos humanos y mate-
riales para imponerse a sus competidores, por lo cual la seguri-
dad y la gobernabilidad territorial son inciertas.*

Para autores como Manwaring,® Guéhenno® y Maisonneuve,’
se debe hacer un nuevo mapeo del escenario internacional te-
niendo como contexto la seguridad internacional. Con este mar-
co, los autores arriba senalados vienen hablando de las “areas
grises”, tratando de superar las teorias estadocéntricas de las
relaciones internacionales. Este concepto es problematico en la
medida en que su definicion es poco clara, ya que es usado para
referirse a espacios en los que se presentan caracteristicas muy
parecidas a las de las dreas sin ley, como lo son la presencia de
organizaciones hibridas (mitad criminales y mitad politicas), es-
pacios en los que el Estado no puede imponer su autoridad, y en
los que grupos criminales construyen sus retaguardias. En este
sentido, O’Donnell las define como zonas en las que “[e]l Estado
burocratico puede estar presente en la forma de edificios y agen-

2 Bartolomé, M. C., “;Areas sin ley o zonas grises? Anlisis de tres casos en la
zona noroeste de América del Sur”, Ponencia presentada en el VI Encuen-
tro de Estudios Estratégicos, Buenos Aires, 2003.

*  O’Donnell, G., “The Quality of Democracy: Why the Rule of Law Matters”,
Journal of Democracy, vol. 15, 2004, pp. 32-47.

*  Wanderley Reis, F., “Atualidade mundial e desafios brasileiros”, Estudos
Avangados da Universidade de Sao Paulo, nim. 39, 2000, pp. 21-43.

5 Manwaring, M. (ed.), Gray Area Phenomena: Confronting the New World
Disorder, Boulder, Westview Press, 1993.

¢ Guéhenno, J.-M., “The Impact of Globalization on Strategy”, Survival, vol.
40, 1999, pp. 5-19.

7 Maisonneuve, E., La metamorfosis de la violencia. Ensayo sobre la guerra mo-
derna, Buenos Aires, GEL, 1998.
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tes publicos financiados por el presupuesto nacional, pero la le-
galidad estatal estd ausente: cualquiera que sea el sistema de nor-
mas existente es aplicado intermitentemente, en el mejor de los
casos”, es decir, el Estado solo estd presente de forma nominal.®

En este contexto, se debe tener claro que no puede existir
una lectura continua y homogénea de la presencia de las insti-
tuciones estatales colombianas y venezolanas en sus territorios
fronterizos. En el caso de Colombia, siguiendo a Revelo y Garcia
(2018), se puede afirmar que en la frontera con Venezuela se
encuentran cuatro tipos de territorios:

1. Territorio en disputa: en él se presenta una abierta com-
petencia por la regulacion politica y socio-econémica, en-
tre la administracion local y algunos actores ilegales.

2. Territorio paralelo: se presenta cuando hay un control di-
ferenciado, es decir, el &rea urbana es controlada por la ins-
titucionalidad estatal y el area rural por un actor armado.

3. Territorio cooptado: es aquel en el que hay una captura
de las instituciones estatales locales por parte de organi-
zaciones criminales.

4. Territorio abandonado: es aquel donde el conflicto arma-
do no es la variable determinante, sino la falta de capaci-
dad técnica o administrativa de la administracion local.’

En las primeras tres categorias de los territorios sefalados
se configuran en distinta forma “territorialidades armadas”, de-
finidas por Uribe!® como aquellos espacios del territorio en los
que el poder estatal no es soberano y en los que sectores sociales
abiertamente manifiestan su voluntad de no acatar el orden esta-
tal desconociendo su control. Al respecto, Echandia y Cabrera'!
sostienen que este tipo de territorialidad se presenta cuando los

8 O’Donnell, G., op. cit., p. 32.

9 Tuiran Sarmiento, A. y Trejos Rosero, L. F., “Debilidades institucionales en
el nivel local. Desafios de 1a gestion territorial de la paz”, Andlisis Politico,
vol. 30, nim. 90, 2017, p. 98.

1 Uribe de Hincapié, M. T., Nacion, ciudadano y soberano, Medellin, Corpora-
cion Region, 2001.

1 Echandia Castilla, C. y Cabrera Nossa, 1., Madurez para la paz: evolucion de
la territorialidad y las estrategias en el conflicto armado colombiano, Bogota,
Universidad Externado de Colombia, 2017.
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actores armados realizan esfuerzos por influenciar y controlar
las comunidades y recursos presentes en un espacio delimitado,
esto por medio del uso de la violencia o la amenaza real de su uso.

Si bien todas estas definiciones tienen rasgos comunes, espe-
cialmente en lo referido a la imposibilidad del Estado de contro-
lar los monopolios de la violencia legitima, la administraciéon de
justicia y el recaudo del tributo, para este capitulo se utilizara la
de “territorios desgobernados” formulada por Rabasa y otros,*?
ya que, como se vera durante el desarrollo del capitulo, es la que
mads se aproxima a la realidad de la frontera colombo-venezolana.

En este punto es posible afirmar que, en estos territorios, la
violencia se convierte en el medio utilizado para la resolucion
de las tensiones y los conflictos sociales; es decir, la violencia y
quienes la administran o ejercen, pasan a ser el elemento dinami-
zador del desarrollo de la vida en comun.

2. GENERALIDADES DE LAS FRONTERAS COLOMBIANAS

Distintos autores concuerdan en que el Estado colombiano ha
mantenido una presencia diferenciada en su territorio, especial-
mente en sus margenes o areas de fronteras en los que su ausen-
cia o débil presencia es un lugar comun.”® En estos lugares se

12 Rabasa, A. et al., op. cit.

13 Cfr., entre otros: Duncan, G., Mds que plata o plomo. El poder politico del nar-
cotrdfico en Colombia y México, Bogot4, Debate, 2014; Bitar Giraldo, S. E. y
Gonzilez, D., “Diagnostico de la inseguridad y de 1a brecha en el desarrollo
socioeconomico en las fronteras de Colombia”, en Guzman Mendoza, C. E.
y Trejos Rosero, L. F. (dirs.), Mds alld de las fronteras: integracion, vecindad
y gobernanza Colombia-Ecuador-Pert, Barranquilla, Universidad del Norte,
2017, pp. 80-111; Trejos Rosero, L. F., “El lado colombiano de la frontera co-
lombo-brasilera: una aproximacion desde la categoria de area sin ley”, Revista
de Estudios Fronterizos, vol. 16, nim. 31, 2015, pp. 39-64; Gonzalez Gonzilez,
F., Poder y violencia en Colombia, Bogot4, CINEP, 2014; Gonzalez Gonzilez, F.,
“Gobernabilidades hibridas, institucionalidad democrética y paz territorial”,
Revista Foro, nim. 93, 2017, pp. 6-18; Rodriguez, A.; Puente, M. de la y Trejos
Rosero, L. F., Andlisis de la frontera Colombia-Venezuela. 2219 kilémetros para
la integracién, Barranquilla, Universidad del Norte, 2018; Idler, A., Fronteras
rojas. Una mirada al conflicto y el crimen desde los margenes de Colombia, Ecua-
dor y Venezuela, Bogota, Debate, 2021, y Pizarro Ledn, E., Las fronteras y la
guerra. La operacién Fénix en Ecuador (2008), Bogota, Planeta, 2021.
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entiende presencia estatal como el cumplimiento sin interrup-
ciones de las obligaciones o funciones duras del Estado, tales
como administrar justicia, brindar seguridad, recaudar tributos
y garantizar la prestacion y el acceso a servicios publicos bésicos.

Es posible afirmar que el Estado colombiano ha logrado in-
tegrar a sus circuitos politicos, juridicos, econdémicos y sociales
a los centros urbanos, mientras que amplias zonas rurales se en-
cuentran excluidas y marginadas de la prestacion de sus servicios
basicos, lo que facilita e incentiva la apariciéon y consolidacion de
ordenes sociales paralelos que basados en la violencia o la ame-
naza real de su uso permiten la convivencia y el cumplimiento de
los acuerdos. En la mayoria de los municipios de los 12 departa-
mentos fronterizos que linealmente cubren 6 342 km, el contexto
descrito anteriormente es una constante.

Para Bitar y Gonzalez,'® en gran medida, la ausencia o poca
presencia estatal se ha debido a sus caracteristicas geograficas y
las distancias existentes entre ellas y los centros politicos y pro-
ductivos, ubicados en la zona andina del pais. Estas afirmaciones
se verifican en hechos como que desde Bogot4 solo se puede ac-
ceder a las siguientes capitales de departamento por via aérea:
Puerto Carrefio (Vichada), Puerto Inirida (Guainia), Mita (Vau-
pés) y Leticia (Amazonas). Otro indicador es que solo el 9% de
la poblacion de Colombia habita en las zonas fronterizas (terres-
tres, fluviales y maritimas), y dentro de este porcentaje hay una
marcada presencia de pueblos afrocolombianos e indigenas.

El rezago en términos institucionales y de desarrollo de las
fronteras colombianas se debe en parte al desconocimiento de
las realidades fronterizas, ya que gran parte del fracaso de las
normas tendientes a su desarrollo se ha debido a que han sido
disefiadas desde Bogota sin tener en cuenta a los actores locales,
sus condiciones geograficas y sus dindmicas socio-culturales par-
ticulares; en otras palabras, ha faltado una gobernanza fronteriza,

14 Salazar, B. y Castillo, M., La hora de los dinosaurios. Conflicto y depredacion
en Colombia, Cali, Centro de Investigaciones de la Facultad de Ciencias So-
ciales y Econdmicas de la Universidad del Valle, 2001, y Trejos Rosero, L.
F., “El lado colombiano de la frontera colombo-brasilera:...”, cit.

15 Bitar Giraldo, S. E. y Gonzilez, D., op. cit.
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lo que ha producido un régimen formal que no regula el sistema
fronterizo.

Para verificar lo antes expuesto se utilizara el concepto de
Benedetti' sobre fronterizacion, quien la define como el proceso
a través del cual los Estados establecen, mantienen y transfor-
man la localizacion, sefializacion y extension de la frontera y los
sentidos y las funciones asociadas a ella.

Para este capitulo, se sostiene que las fronteras y los limites
fronterizos no son inmoviles, sino que cambian continuamente.
La fronterizacion es un proceso conformado por tres componen-
tes: distritos, pasos y puestos. Los distritos fronterizos son aque-
llas divisiones del territorio nacional, conformadas con el fin de
realizar acciones vinculadas a la defensa, seguridad, desarrollo
urbano, ambiental, vial, titulacion y expropiacion de tierras, y
demas acciones relacionadas con el cuidado y la proteccion de
los recursos estratégicos.”

CUADRO 1. Régimen fronterizo colombiano (fronterizacién)

Denominacion | Ano | Instrumento Contenido
que las crea

Regiones fron- | 1983 Decreto El Ejecutivo dentro de las facultades
terizas 3448/1983, | otorgadas por la Ley 10/1983, de 17 de
de 17 de | junio, por la cual se provee al Gobier-
diciembre | no de instrumentos para el manejo de
la politica de fronteras. Establecié un
estatuto especial para las zonas fronte-
rizas, brindando incentivos y estimulos
para su desarrollo.

Regimenes 1991 | Constitu- | La nueva Carta Politica contempld el
especiales cion Politica | abordaje de variables vinculadas al de-
para los (arts. 80, sarrollo de las comunidades asentadas
territorios 239y 337) | enzonas fronterizas (art. 289), también
fronterizos la conservacion y cuidado de las areas

protegidas fronterizas (art. 80), y la
creacion de regimenes especiales para
las zonas de frontera (art. 337).

16 Benedetti, A., “Espacios fronterizos del sur suramericano: propuesta para
un modelo conceptual para su estudio”, Revista de Estudios Fronterizos, vol.
15, nam. 29, 2014, pp. 11-47.

7 Ibidem, p. 13
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Denominacion

Instrumento
que las crea

Contenido

Régimen
especial para
las zonas de
fronteras

1995

Ley
191,/1995,
de 23 de
junio

Cred un régimen especial para las zonas
de fronteras con el propésito de promo-
ver y facilitar su desarrollo socioecond-
mico, cientifico y cultural. Dentro de
sus fines se destacan: 1. la integraciéon
de Colombia con los paises vecinos
y el aprovechamiento y preservacion
sostenible de los recursos naturales. 2.
el fortalecimiento institucional de las
entidades territoriales fronterizas. 3. la
intencion de mejorar la calidad de vida
de los grupos étnicos de frontera.

Frontera

1997

Sentencia
C-076/1997,
de 20 de
febrero

Delimitacion juridica del concepto de
frontera en Colombia. Esta sentencia
definié las zonas de fronteras como:
“aquellos lugares donde sus habitantes
viven una realidad diferente a la de los
demads sectores nacionales, en virtud de
la vecindad con los paises limitrofes, lo
cual influye notablemente en sus acti-
vidades culturales, el intercambio de
bienes y servicios, la circulacion de per-
sonas y vehiculos y genera por las cir-
cunstancias mencionadas, la libre circu-
lacion de monedas con la incidencia que
ello conlleva en la economia regional”
(Corte Constitucional, 1997).

Zonas
especiales
econdmicas
de
exportacion

2001

Ley
677/2001,
de 3 de
agosto

Trato ciertos temas técnicos de desa-
rrollo fronterizo. Declar6 los munici-
pios fronterizos de Buenaventura, Ca-
cuta, Ipiales y Valledupar como Zonas
Especiales Econdémicas de Exportacion.
También abord6 otras tematicas rela-
cionadas con el desarrollo de las fronte-
ras, pero no creo las rutas instituciona-
les y procedimentales necesarias para
dar solucidn a los historicos problemas
que han dificultado el desarrollo de es-
tas zonas (CONPES 3805/2014).
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Denominacién | Afio | Instrumento Contenido
que las crea

Promocion 2011 Ley Conformar alianzas estratégicas entre

de dinamicas 1454/2011, |las entidades territoriales nacionales

asociativas de 28 de y las de los paises vecinos, con el fin de

entre entidades junio organizar alianzas estratégicas que pro-

territoriales muevan el desarrollo socioeconémico y

nacionales y cultural de las zonas de frontera.

las de paises

vecinos

Plan 2010 Plan Na- Generar unas fronteras mas incluyen-

Fronteras para cional de | tes, sostenibles y seguras garantizando

la Prosperidad Desarrollo | su desarrollo socioeconémico a través

2010-2014 | de la implementacion de estrategias es-

pecificas y el aprovechamiento de sus
potenciales endogenos.

Prosperidad 2014 | CONPES | Impulsar y consolidar un conjunto de

para las 3805/2014, | agentes e instancias de coordinacion y

fronteras de de 10 de articulacion, asi como el fortalecimien-

Colombia mayo to de la institucionalidad del Gobierno
nacional con miras a lograr el desarro-
llo integral y sostenible de los depar-
tamentos y municipios fronterizos del
pais, para reducir las brechas socioeco-
noémicas existentes respecto del resto
del pais y de los paises vecinos.

Ley de 2021 | Ley 2135 de | Por medio del cual se establece un ré-

Fronteras 2021 gimen espacial para los departamentos

fronterizos, los municipios y las areas
no municipalizadas fronterizas decla-
radas zonas de frontera, en desarrollo
de lo dispuesto en los articulos 9, 289 y
337 de la Constitucion Politica.

FUENTE: elaboracion propia.'s

Como puede apreciarse, las dificultades en el desarrollo de
las zonas de frontera en Colombia no pasan por falta de leyes

8 Trejos Rosero, L. F. y Puente, M. de la, “Ellado colombiano de la frontera con
Pert. ;Vacio, inseguro y poco integrado?”, Justicia, nim. 30, 2016, pp. 52-69,
http://dx.doi.org/10.17081/just.21.30.1349; Rodriguez, A.; Puente, M. de la
y Trejos Rosero, L. F., op. cit., y Rico Revelo, D. y Trejos Rosero, L. F., “Fron-
teras, Estado y conflicto armado en Colombia”, en Birke, K. y Kurtenbach, S.
(eds.), Los enredos de la paz, Bogota, FESCOL-GIGA, 2021, pp. 159-180.
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o normas que lo promuevan, es decir, por la ausencia de un ré-
gimen legal, sino por la incapacidad estatal (nacional y local)
para implementar dichas politicas o adaptarlas a los sistemas so-
cio-econémicos fronterizos. En este caso, la marcada debilidad
institucional en el plano local, termina incidiendo directamente
en esta situacion, como lo evidencian los siguientes cuadros:

CUADRO 2. Producto Interno Bruto'®

Departamentos | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 2019
fronterizos
Amazonas 438 476 532 593 661 710 759 805
Arauca 5084 | 3674 501 | 4534 | 4152 4367 | 5091 5664
Boyaca 18314 | 19380 | 20839 | 22165 | 23671 | 24782 | 26884 | 28696
Cesar 13975 | 13383 | 13654 | 14570 | 16992 | 19551 | 21263 | 20796
Chocé 3555 | 3080 | 3145| 3571| 4222| 3958| 3777 4185
Guainia 232 258 275 307 332 339 364 410
La Guajira 8473 | 8188 | 8361 | 8666 | 9442| 10785| 11882 | 11147
Narifio 9343 | 10149 | 10991 | 12330 | 13893 | 14062 | 14835| 15998
Norte de 9897 | 10747 | 11643 | 12534 | 13811 | 14445 | 15443 | 16339
Santander
Putumayo 3736 4497 4485 3481 3298 3613 4033 4059
Vaupés 164 190 218 233 251 263 281 303
Vichada 435 467 465 529 574 597 635 683
Total Fronteras | 745464 | 74489 | 75109 | 83513 | 91299 | 97472 | 105247 | 109085
Total Nacional | 666507 | 714093 | 762903 | 804962 | 863782 | 920471 | 987791 | 1061119
2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
Total Nacional | 646507 | 714093 | 762903 | 804962 | 863782 | 920471 | 987791 | 1061119
2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
Total Fronteras | 74546 | 74489 | 75109 | 83513 | 91299 | 97472 | 105247 109085

FUENTE: DANE.?°

1 Miles de millones de pesos colombianos.

20 Departamento Nacional de Estadistica, “PIB por departamento”, 2020, ht-
tps://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/cuentas-naciona-
les/cuentas-nacionales-departamentales. Base 2015 a precios corrientes.
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CuADRO 3. Cobertura en educacion superior

Departamento | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
Colombia 41.7% | 45.2% | 47.8% | 49.4% | 51.5% | 52.8% | 52.8%
Amazonas 10.3% | 8.3%| 7.4%| 6.5%|108% | 7.6%| 7.6%
Arauca 16.3% | 13.6% | 11.6% | 11.0% | 10.7% | 10.5% | 8.9%
Boyaca 46.2% | 48.7% | 50.8% | 52.0% | 53.4% | 56.3% | 56.3%
Cesar 26.5% | 28.9% | 30.2% | 31.1% | 32.2% | 34.5% | 35.3%
Choco 23.7% | 23.5% | 23.9% | 24.1% | 22.7% | 24.4% | 24.0%
Guainia 11.3% | 8.9%|10.3% | 11.2% | 11.6% | 11.6% | 9.9%
La guajira 15.5% | 16.0% | 18.9% | 22.6% | 21.7% | 21.8% | 21.4%
Narifio 22.2% | 22.8% | 23.6% | 23.2% | 24.6% | 25.2% | 24.2%
Norte de 41.9% | 45.6% | 47.7% | 49.8% | 51.6% | 52.3% | 51.9%
Santander

Putumayo 11.0% | 10.2% | 13.4% | 15.5% | 14.0% | 11.1% | 11.6%
Vaupés 6.3%| 7.7%| 3.1%| 4.2%| 4.5%| 4.5%| 3.5%
Vichada 11.4% | 10.1% | 8.3%| 9.2% | 11.5%| 99% | 7.2%

FUENTE: Ministerio de Educacion.?

En este sentido, es importante sefalar que las debilidades
administrativas y técnicas de los entes territoriales fronterizos
configuran un obsticulo para la implementacion local de 1a legis-
lacion y las politicas publicas. En paralelo, ademads de su lejania
con el centro andino, los municipios fronterizos han tenido que
administrar sus territorios en contextos de presencia permanen-
te de actores armados, rentas ilegales y alta informalidad.??

21 Ministerio de Educacion, “Resumen de indicadores de Educacion Superior”,
2019, https://www.mineducacion.gov.co/sistemasdeinformacion/1735/
wa3-article-212350.html?_noredirect=1

22 Tuirdn Sarmiento, A. y Trejos Rosero, L. F., “Debilidades institucionales en
el nivel local...”, cit.
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3. FRONTERAS Y CONFLICTO ARMADO

Con el contexto antes expuesto, puede afirmarse que los pro-
blemas de seguridad en las fronteras colombianas se presentan
por la conjugacion de factores geogrificos, institucionales (ad-
ministraciones locales débiles) y de planeacion de los actores
armados, ya que en los conflictos armados las fronteras se con-
vierten en territorios esenciales para la construccion de santua-
rios estratégicos en términos militares, politicos, economicos y
logisticos.?

En lo militar, la frontera posibilita la evasion de la accion ar-
mada del Estado al que se confronta, que se ve limitado por la
soberania del Estado en que se refugia el actor armado ilegal. En
lo politico, la construccion de redes de apoyo transnacional en
las que participan actores estatales y no estatales; y en lo econo-
mico-logistico, acceder a recursos financieros provenientes del
mercado internacional por efectos de traficos ilicitos, asi como el
acceso a bienes y servicios necesarios para el sostenimiento de
las acciones armadas.**

3.1. La frontera colombo-venezolana:
muchas rupturas y pocas continuidades
de la institucionalidad estatal

Colombia comparte fronteras terrestres con cinco Estados: Bra-
sil, Ecuador, Panam4, Perti y Venezuela. Esta tltima es la frontera
mas relevante para Colombia, no solo por su amplia extension
(2219 km), sino también porque 36 municipios de siete depar-
tamentos colindan con territorio de Venezuela. Ademas, es la
frontera con mads interacciones trasfronterizas y la mas afecta-

2 Pizarro Leon, E., op. cit.; Garcia Pinzon, V. y Trejos Rosero, L. F., “Las tra-
mas del conflicto prolongado en la frontera colombo-venezolana: un anali-
sis de las violencias y los actores armados en el contexto del posacuerdo”,
Colombia Internacional, nim. 105, 2021, pp. 89-115.

2 Jean, F. y Rufin, J.-C., Economie des guerres civiles, Paris, Hachete, 1996;
Salehyan, I., Rebels without borders, Nueva York, Cornell University Press,
2009; Echandia Castilla, C. y Cabrera Nossa, L., op. cit.; Garcia Pinzon, V. y
Trejos Rosero L. F., op. cit.
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da por la inseguridad, las dinamicas de ilegalidad y por la per-
sistente crisis politica y economica del pais vecino. En el lado
colombiano de esta frontera, se encuentran ubicadas tres impor-
tantes ciudades, que son de norte a sur: Maicao (Guajira), Cacuta
(Norte de Santander) y Arauca (Arauca). En el presente, muy
afectadas econdmica y socialmente por la crisis politica, econo-
mica e institucional venezolana, ya que la actividad comercial
de Maicao y Cucuta estaba intimamente vinculada al comporta-
miento de la economia venezolana. Este contexto se agrava por
la desconexidn social y comercial de estas ciudades con el centro
del pais, lo que las hace ciudades casi que dependientes de sus
pares venezolanas.?

Para el andlisis de la seguridad en el lado colombiano de la
frontera con Venezuela se tomara el enfoque metodologico de
division de la frontera colombo-venezolana en tres territorios:
norte (conformado por los departamentos de La Guajira y Ce-
sar), centro (departamentos de Norte de Santander y Boyaca) y
sur (departamentos de Arauca, Vichada y Guainia). Esta division
obedece a la ubicacion geografica de las macro-estructuras insur-
gentes y paramilitares que operaban y operan en ellos:

1) Zona norte (Guajira y Cesar): Bloque Martin Caballe-
ro (FARC-EP); Frente de Guerra Norte del ELN; Bloque
Norte (AUC);

2) Zona centro: Bloque Magdalena Medio (FARC-EP); Frente
de Guerra Nororiental (ELN); Bloque Catatumbo (AUC);

3) Zona sur: Bloque Oriental (FARC-EP); Frente de Guerra
Oriental (ELN) y Bloque Vencedores de Arauca (AUC).?

3.2. Actores armados, conflicto y contexto
previo a la firma del acuerdo en la zona norte:
departamentos de La Guajira y Cesar

Como departamento, La Guajira fue creado por el Acto Le-
gislativo 1 del 28 de diciembre de 1964, que se hizo efectivo

%5 Rodriguez, A.; Puente, M. de la y Trejos Rosero, L. F., op. cit.
26 Garcia Pinzon, V. y Trejos Rosero, L. F., op. cit.
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el 1 de julio de 1965. El departamento tiene una poblacion
de casi un millon de habitantes y una extensiéon de 20 848
km?. La Guajira comparte al oriente unos 453 km de frontera
terrestre con la Republica Bolivariana de Venezuela. La sec-
cion norte de la frontera es plana y desértica; la seccion sur
corresponde a la Serrania del Perija, que marca la frontera
por el suroriente.

FUENTE: Gobernacion de La Guajira.?”

El Cesar nace como departamento el 21 de diciembre de 1967.
Posee una poblacion de alrededor de un millon de habitantes y
una extension de 22905 km?. Se encuentra situado en la parte
nororiental del pais, limitando al norte con los departamentos
de La Guajira y Magdalena; por el sur, con Bolivar, Santander y
Norte de Santander; y por el oriente, con Norte de Santander y la
Republica Bolivariana de Venezuela.

%7 Gobernacion de La Guajira, http://www.laguajira.gov.co/web/index.
php?option=com_content&view=article&id=1182&Itemid=78
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FUENTE: Mundo Hispanico.?

En esta zona, segin el Observatorio del Programa Presiden-
cial de Derechos Humanos y DIH,* existen varios corredores na-
turales de movilidad que posibilitan a los grupos armados ilegales
trasladarse entre los departamentos de La Guajira, Cesar y Norte
de Santander y la frontera con Venezuela. En este escenario, la
Serrania del Perijd es estratégica porque une el nororiente del

2% Mundo Hispanico, “Departamento del Cesar”, http://hispanopress.blogs-
pot.com/2011/07/departamento-del-cesar-colombia.html

% Observatorio del Programa Presidencial de Derechos Humanos y DIH, Diag-
néstico departamental del Cesar, Bogotd, Vicepresidencia de la Republica, 2009.
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Cesar y el sur de La Guajira con Venezuela y ademas ha sido y
es utilizado para el trafico ilegal de drogas, armas y contrabando,
atravesando las zonas rurales de los municipios de La Jagua de
Ibirico, Becerril y Agustin Codazzi. Estas rutas representan una
ventaja tactica y estratégica para los grupos armados ilegales por-
que facilitan su aprovisionamiento, su operatividad militar y el
desarrollo de economias ilicitas.

3.3. Panorama de seguridad previo
a la firma del acuerdo de fin del
conflicto con las FARC-EP

Historicamente, el departamento de La Guajira ha construido
mas dindmicas econémicas con el Caribe insular y Venezuela que
con los propios Gobiernos colombianos, lo que en la practica ha
producido que los guajiros se transiten entre distintas culturas,
soberanias y legislaciones, especialmente las normas consuetu-
dinarias de la etnia Waytu (ubicada en la Alta Guajira). A este
contexto debe agregarse una larga tradicion de exclusion social y
politica por parte del centro del pais, produciendo que el Estado
central y su institucionalidad se perciban como ilegitimos, o en
pocas palabras, sin ninguna autoridad.*°

Segtin Thoumi,*! en este territorio, ante la fragil presencia es-
tatal y la configuracion y permanencia de un circuito econémico
basado en el contrabando, las instituciones que han regulado di-
cha economia son ilegales y se basan en la violencia o la amenaza
real de su uso. Para Matute,* la practica del contrabando se arrai-
ga en la costumbre y en su ancestral territorialidad. En 2013 la
Policia Fiscal y Aduanera de Colombia registraba mas de 170 pa-

30 Trejos Rosero, L. F., “Politica e ilegalidad en La Guajira”, Andlisis,
num. 15, 2016, pp. 1-23, https://library.fes.de/pdf-files/bueros/kolum-
bien/12966.pdf

3t Thoumi, F., “Legitimidad, lavado de activos y divisas, drogas ilegales y co-
rrupcion en Colombia”, Ensayo y error, vol. 1, num. 1, 1996, pp. 22-45.

32 Matute Campuzano, M. 1., De matutes, corsarios y bajales... ja pesar del Esta-
do, La Guajira vive!, Tesis de pregrado en Antropologia, Medellin, Universi-
dad de Antioquia, 2003.
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sos ilegales con Venezuela (“trochas”) en suelo guajiro. Por estas
trochas se mueve el contrabando de gasolina, carnes, cigarrillos,
y se produce la migracion irregular.

En este sentido, Gonzdlez*® sostiene que para finales de la
década de 1990 el departamento de La Guajira era una platafor-
ma de exportacion de heroina. Este trafico ilegal se ve potencia-
do por la activa participacion de agentes estatales venezolanos,
como lo evidenci6 el diario El Pais, al afirmar que:

Los organismos que luchan contra las drogas en Venezuela han ex-
presado copiosamente su preocupacion por el surgimiento de un
cartel conformado por algunos miembros de las Fuerzas Armadas
venezolanas. Se refieren a él como el Cartel de los Soles, haciendo
referencia a las insignias que portan los altos oficiales de la Policia
y la Guardia Nacional. Otros han optado por llamarlo el Cartel Boli-
variano. Esta red “oficial” de trafico de drogas opera en el Eje Arau-
ca, Bolivar y Delta Amacuro, y ha desplazado a mentados carteles
como los de La Guajira y la Costa.3*

Hasta la desmovilizacion y desarme del Bloque Martin Caba-
llero de las entonces FARC-EP, en los departamentos de la Gua-
jiray el Cesar hacian presencia varias estructuras armadas de las
organizaciones guerrilleras FARC-EP y ELN.

Por otra parte, la desmovilizacion del Bloque Norte de las
Autodefensas Unidas de Colombia entre 2003 y 2006 dio origen
a una serie de grupos armados de naturaleza puramente delin-
cuencial lo que ha venido produciendo un escenario en el que
su continua interaccion en clave de confrontacion o alianzas
es algo comun. En la actualidad, en la Guajira hacen presen-
cia unidades del ELN, la Segunda Marquetalia, las Autodefensas
Gaitanistas de Colombia, las Autodefensas Conquistadores de la
Sierra Nevada, y bandas locales que prestan servicios logisticos

3 Gonzlez Plazas, S., Pasado y presente del contrabando en La Guajira: apro-
ximaciones al fenomeno de ilegalidad en la region, Bogotd, Universidad del
Rosario, 2008.

3 Cardenas, H. M., “FF.AA. venezolanas tienen cartel propio”, El Pais, 23 de
julio de 2007, http://historico.elpais.com.co/paisonline/notas/Julio232007/
narco.html
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y de seguridad a organizaciones criminales de otros departa-
mentos.

Es importante sefialar que en esta subregion no hay pre-
sencia de cultivos ilicitos ni petroleo y que el contrabando de
gasolina venezolana pricticamente desaparecio; de ahi que el
control de las trochas y sus flujos humanos y materiales sea una
fuente de ingresos econdémicos que ninguna organizacion ilegal
quiere ceder.

3.4. Cambios y continuidades en el posacuerdo:
actores armados y dinamicas de ilegalidad

En esta zona, con la desmovilizacion y desarme de los frentes
59 y 41 de la entonces guerrilla de las FARC-EP, el destierro del
frente Luciano Ariza hacia territorio venezolano y el desplaza-
miento del Frente José Manuel Martinez Quiroz hacia la zona
de presencia del Frente Camilo Torres Restrepo y la Compafiia
guerrillera Capitan Francisco del ELN en el sur del Cesar (am-
bos adscritos al Frente de Guerra Nororiental), se puede afirmar
que solo el sur de este ultimo departamento registra presencia
guerrillera activa. Dicha actividad estd mas ligada a dindmicas de
ilegalidad del Catatumbo (Norte de Santander) que del propio
Cesar.*

El problema de seguridad con respecto a la frontera se pre-
senta en La Guajira, ya que hasta hace unos afios fue epicentro
del contrabando de gasolina y productos de la canasta basica que
vienen desde Venezuela y también funciona como centro de aco-
pio y exportacion de clorhidrato de cocaina con destino a Cen-
troamérica y Europa a través de Venezuela por el mar Caribe.*

3 “M3s recientemente en 2008, se establecié que la orden del COCE a los
cabecillas del frente de guerra Norte del ELN es que retomen sus acciones
en Colombia, puesto que en la actualidad tiene una presencia mayor al otro
lado de la frontera, donde mantienen sus dreas campamentarias” (Obser-
vatorio del Programa Presidencial de Derechos Humanos, op. cit.)

36 Al respecto, la edicion digital del diario EI Heraldo de 20 de julio de 2015
afirmaba que: “Las aprehensiones evidencian que los grupos ilegales estan
aprovechando la ubicacion estratégica del territorio cesarense para llevar
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Hasta 2018, el contrabando de gasolina desde Venezuela po-
dia generar diariamente hasta USD 3 millones en toda la frontera
colombo-venezolana. Esto debido a que, al momento de vender
la gasolina en el lado colombiano, el valor del galon aumentaba
mads de 3 700 veces con respecto al precio que tiene en Venezue-
la, donde puede llegar a tener un costo que oscila entre USD 0.84
y USD 2.07.%

En La Guajira, el negocio fue controlado por el “Cartel del
Contrabando”. Es una organizacion mafiosa que retne a distin-
tos actores criminales del territorio, entre los que se cuentan del
lado venezolano a familias historicamente relacionadas con el
contrabando y que controlan el trafico de combustible que sale
de Maracaibo (estado Zulia, Venezuela), y llega al municipio de
Maicao, Colombia.®® Esto, en alianza con estructuras armadas
que hacen presencia en La Guajira, desde antes de la llegada del
paramilitarismo en la década de 1990 a dicho departamento.
Entre ellas se destacan los Conoconitos, grupo armado compues-
to por familias wayuu del clan Uriana; los Aguaditos, conforma-
dos por waytus del clan Jusayu y la banda los Curicheros, que fue
comandada por Marcos Figueroa hasta su captura en Brasil en
diciembre de 2016 y que segun el portal de La Sillavacia en 2013

la droga hasta puertos clandestinos de La Guajira, de donde es enviada
al exterior, en especial a paises de Centroamérica. En 2012 la Defensoria
del Pueblo habia emitido una alerta temprana sobre esta situacion. En
aquel entonces dijo que las mismas rutas utilizadas para el contrabando de
gasolina venezolana eran utilizadas para el trafico de drogas, en una espe-
cie de articulacion de dos actividades criminales en la region. De acuerdo
con los resultados operativos de 1a Policia, el Ejército y el Cuerpo Técnico
de Investigacion de la Fiscalia, hoy las incautaciones de coca han tenido
lugar en areas en las que campea el trafico de combustible ilegal, entre el
norte del Cesar y sur de La Guajira, y en corredores viales que conducen
desde Norte de Santander a estas dos regiones costefias”. Barrios, M., “La
nueva ruta de narcos: del Catatumbo a La Guajira”, El Heraldo, 20 de julio
de 2015, https://www.elheraldo.co/region/la-nueva-ruta-de-narcos-del-cata-
tumbo-la-guajira-206581

37 Villalba, J., “Un nuevo grupo criminal controla contrabando de gasolina
en la frontera Colombia-Venezuela”, InSight Crime, 29 de agosto de 2018,
https://es.insightcrime.org/noticias/analisis/un-nuevo-grupo-criminal-con-
trola-contrabando-de-gasolina-en-la-frontera-colombia-venezuela/

3 Idem.
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contaba en ese entonces con 800 hombres armados y controlaba
gran parte de las rutas del contrabando en los departamentos de
Cesar, Magdalena y La Guajira.*

3.5. ;Actores armados binacionales?

Las situaciones antes expuestas se agravan en la medida en que,
desde hace mas de una década, el ELN inici6 un proceso de ex-
pansion dentro del territorio venezolano, llegando a consolidar
su presencia en ese pais no solo para evadir los esfuerzos contra-
insurgentes del Ejército colombiano. En este sentido, la guerrilla
ha aprovechado su afinidad ideoldgica con el proyecto bolivaria-
no. Actualmente una parte importante del ELN se encuentra en
territorio venezolano y los frentes de guerra con mayor capaci-
dad politico-militar en Colombia son el Nororiental (Catatumbo)
y el Oriental (Arauca), ambos ubicados en la frontera con ese
pais.

Llevan agua potable a los residentes de los pajonales aridos, impar-
ten talleres de agricultura y ofrecen revisiones médicas. Median en
las disputas por la tierra, multan a los ladrones de ganado, resuelven
divorcios, investigan delitos y castigan a los ladrones. No son poli-
cias, ni funcionarios, ni miembros del gobierno de Venezuela, que
practicamente ha desaparecido de esta zona empobrecida del pais.
Todo lo contrario: pertenecen a uno de los grupos rebeldes mas co-
nocidos de la vecina Colombia, considerado terrorista por Estados
Unidos y la Union Europea por llevar a cabo atentados y secuestros
durante décadas de violencia. El colapso econémico de Venezuela
ha destruido tanto el pais que los insurgentes se han instalado en
grandes extensiones de su territorio, aprovechando la ruina de Ia
nacion para establecer sus propios mini-Estados.*

39

40

Lasillavacia.com, “La horrible noche guajira (parte I): El aniversario de
una muerte cantada”, 24 de noviembre de 2013, https://www.lasillavacia.
com/historias/silla-nacional/la-horrible-noche-guajira-parte-i-el-aniversa-
rio-de-una-muerte-cantada/

Kurmanaev, A., “Grupos terroristas se instalan en Venezuela mientras
crece la anarquia”, The New York Times, 2021, https://www.nytimes.com/
es/2021/04/26/espanol/venezuela-grupo-terrorista-ELN.html
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En este sentido, es importante sefialar la dualidad de com-
portamientos asumidos por esta insurgencia ya que, en el lado
colombiano, el ELN funciona mds como una organizacion sub-
versiva que desafia la legitimidad del Estado colombiano, mien-
tras que del lado venezolano, se comporta como un grupo para-
militar que apoya y defiende al régimen venezolano.

También se debe destacar que parte de la comandancia es-
tratégica del ELN mantiene estrechos vinculos con funcionarios
venezolanos de alto perfil, que ya han demostrado ser muy efi-
cientes para controlar las poblaciones civiles y las economias
ilicitas en la franja fronteriza del lado venezolano, desde Zulia
hasta Alto Apure y una parte importante del Arco Minero del
Orinoco.** También en suelo venezolano hacen presencia uni-
dades de la Segunda Marquetalia y disidentes de las antiguas
FARC-EP.

Con este teléon de fondo, “los migrantes venezolanos han
entrado a formar parte de un entramado de violencia fisica y
estructural, 6érdenes sociales violentos y crimen organizado ya
presente en el lado colombiano. En medio de esta crisis, la llega-
da de la COVID-19 ha exacerbado la situacion de inseguridad y
vulnerabilidad de los migrantes”.*?

Esta situacion se ha deteriorado desde el cierre de la frontera
binacional en febrero de 2019, ya que en la practica se le en-
tregaron todos los flujos fronterizos (humanos y comerciales) a
las organizaciones armadas ilegales de lado y lado de la frontera,
viéndose mas beneficiadas aquellas con mayor capacidad de con-
trol territorial. Configurdndose una especie de pirdmide crimi-
nal en la que las organizaciones involucradas en redes criminales
transnacionales (narcotrafico) se ubican en la ctspide y aquellas
con control micro-local quedan en la base.*

41 Aponte Gonzilez, A.; Trejos Rosero, L. F. y Larratt-Smith, C., “Una in-
surgencia bipolar. E1 ELN en la frontera colombo-venezolana”, La Silla
Llena, 11 de agosto de 2021, https://www.lasillavacia.com/historias/
historias-silla-llena/una-insurgencia-bipolar-el-eln-en-la-frontera-colom-
bo-venezolana/

4 Garcia Pinzon, V. y Trejos Rosero, L. F., op. cit., p. 108.

4 Idem.
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CUADRO 4. Organizaciones criminales con presencia en la zona
norte de la frontera colombo-venezolana

La Guajira (Colombia)

Zulia (Venezuela)

ELN ELN

Autodefensas Gaitanistas de Los Melean

Colombia (AGC)

Autodefensas Conquistadores de | Movimiento Revolucionario
la Sierra Neveda (ACSN). Tupamaro

La Zona Los Leal

Los Mercenarios El Baba

Pranes

La Segunda Marquetalia

La Segunda Marquetalia

FUENTE: elaboracion propia con informacion de PARES.*

Al llegar a la frontera, los migrantes son despojados de sus

derechos al quedar en manos de redes ilegales que les cobran
por el uso de las trochas o pasos informales, el pago puede ser
en efectivo, en especie (quitindoles sus objetos de valor)* o,

44

45

Salazar Giraldo, E., “El viacrucis de las trochas: La Guajira y el Zulia, Nor-
te de Santander y Tachira”, Fundacion Paz y Reconciliacion, 28 de abril de
2021, https://www.pares.com.co/post/el-viacrucis-de-las-trochas-la-quajira-
y-el-zulia-norte-de-santander-y-t%C3%A 1chira

Idem. “Durante el recorrido hay varios ‘peajes’, que no son mas que una
cuerda o una cadena, a la que popularmente llaman ‘mecate’ y que impide
el paso del vehiculo. Una vez es detenido, quienes controlan el retén co-
bran por el paso de cada uno de los pasajeros; sin embargo, si en la camio-
neta llevan bolsas con comida, por cada una de estas se cobran $100.000
pesos para poder ingresarla. Y, en caso de no tener el dinero para pagar
por esto, son despojados de sus pertenencias para saldar la deuda. Mu-
chas veces los migrantes llegan a los retenes finales sin dinero y sin sus
pertenencias, por lo que son sometidos por parte de grupos armados a
diversas formas de violencia para poder continuar su recorrido [...]". “En
los puntos mds cercanos entre La Guajira y el Zulia, existen bandas crimi-
nales a las que apodan como ‘los moteros’, los cuales se dedican al hurto de
personas que transitan de manera irregular por la frontera. Por otro lado,
estan los grupos armados que establecen retenes con cadenas y pincha
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en algunos casos, pagan sirviendo como mulas, es decir, trans-
portando oro o algun tipo de contrabando desde Venezuela
hasta suelo colombiano. Al no tener recursos para seguir avan-
zando, deben permanecer en los municipios fronterizos, que,
como se sefald, son entes territoriales con poca capacidad ad-
ministrativa y financiera para satisfacer las necesidades bdsicas
de sus habitantes, por lo cual, la informalidad y la ilegalidad
se configuran como medios legitimos de subsistencia para los
migrantes.

El manto de ilegalidad que cubre gran parte de la frontera
hace que los migrantes venezolanos por la precariedad de sus
condiciones tengan que transitar en medio de redes criminales
en las que muchos de ellos quedan atrapados, tal y como se ha
reportado en el diario El Pais:

Estamos aqui porque en Venezuela hay mucha escasez de comida.
Yo tengo 14 afios y raspo coca. Hay nifios de ocho afios que también
raspan coca [...]. También son victimas de desplazamiento forzado,
homicidio y reclutamiento infantil cometidos por grupos armados.
Algunos venezolanos han desaparecido y algunas mujeres y nifas
han sido victimas de violencia sexual.*¢

Este contexto no se alterard mientras el Gobierno venezolano
tenga dificultades para controlar su territorio y mientras el Go-
bierno colombiano mantenga su hostilidad hacia Caracas.

4. A MODO DE CONCLUSIONES

El lado colombiano de la frontera colombo-venezolana es un te-
rritorio con una débil presencia de instituciones estatales, lo que
ha facilitado el establecimiento y permanencia de distintos acto-
res no estatales ilegales que segun sus capacidades y recursos han
prestado funciones duras de Estado (administrar justicia, recau-

llantas que usan cuando las personas que abordan los vehiculos no tienen
el dinero suficiente para cruzar”.

46 Oquendo, C., “Los venezolanos se convierten en las nuevas victimas de la
guerra en Colombia” El Pais, 8 de agosto de 2019, https://elpais.com/inter-
nacional/2019/08/08/colombia/1565239072_387149.html
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dar tributos y garantizar seguridad) en distintos sectores fronte-
rizos, construyendo, consensuando o disputando 6rdenes socia-
les que posibilitan la gobernanza de los territorios, produciendo
sus propias normas de convivencia y gestiéon de las economias
locales, ya sean estas legales o ilegales. En la practica, en el lado
colombiano de la frontera confluyen y se superponen distintos
derechos y jurisdicciones formales e informales que en muchos
casos se sostienen por medio de la violencia o la amenaza de su
uso.

Las complejas condiciones sociales e institucionales de los
territorios fronterizos no se deben a la ausencia de un régimen
normativo tendiente a su regulacion y desarrollo, sino a 1a inca-
pacidad o marcada debilidad administrativa de las instituciones
publicas locales para implementar y hacer cumplir dichas nor-
mas. En este sentido, gran parte de quienes habitan o transitan
por la frontera son sujetos sin derechos (formales), ya que ahi
no tienen aplicacion las normas colombianas y mucho menos las
internacionales.

En la practica, las normas que regulen a los migrantes vene-
zolanos dependerdn en gran medida del grupo u organizacion
que controle el tramo fronterizo por el que crucen o en el que se
asienten, y en la medida en que se alejen de la frontera y se acer-
quen a una capital de departamento, tendran mas posibilidades
de hacer exigibles sus derechos fundamentales.
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IV. Capacidad administrativa y respuesta
institucional a las dindmicas migratorias
en el drea metropolitana
de Barranquilla*

Angel Tuirdn Sarmiento**

INTRODUCCION

En el capitulo III se ha planteado como hipotesis central 1a exis-
tencia de dindmicas territoriales muy diversas en la zona de fron-
tera colombo-venezolana, que definen el grado de aplicacion y

Kk

Este capitulo forma parte de la linea de trabajo en materia de gobernabili-
dad local y capacidades institucionales del Instituto de Desarrollo Politico e
Institucional (IDEPI). Para mayor detalle véase https://www.uninorte.edu.
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té con la colaboracion de la politdloga Egler Olano, para la recoleccion de
datos y el andlisis inicial de los planes de desarrollo local de la alcaldia
de Barranquilla, “Plan de Indicativo del Distrito de Barranquilla ‘Soy Ba-
rranquilla 2020-2023"; alcaldia de Galapa, “Plan de Desarrollo Municipal
2016-2019: Galapa, la puerta del Caribe” y “Plan de Desarrollo de Galapa:
Progreso para Todos 2020-2023"; alcaldia de Malambo, “Plan de Desarrollo
de Malambo: Ciudad entre Todos 2020-2023”; alcaldia de Puerto Colombia,
“Plan de Desarrollo: por un Nuevo Puerto Colombia 2020-2023"; y alcaldia
de Soledad, “Plan de Desarrollo: Gran Pacto por Soledad 2020-2023”.
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vigencia de los multiples 6rdenes juridicos (legales e ilegales)
que alliimperan. A partir de este diagnostico, Trejos concluye que
en el caso de los migrantes se produce una exposicion diferen-
cial a violaciones de derechos humanos segun la cercania o dis-
tanciamiento a la frontera. En la zona fronteriza, los migrantes
son sujetos sin derechos formales, altamente vulnerables a la
accion de distintos actores armados ilegales ante la debilidad o
ausencia estatal; las posibilidades de lograr la garantia y exigibi-
lidad de sus derechos constitucionales y del derecho internacio-
nal de derechos humanos se incrementan entre mas se acerquen
a una capital de departamento.

En el presente capitulo se expondra como incluso en los prin-
cipales ntcleos urbanos del pais la proteccion que se ofrece a los
migrantes es diferencial, segin las capacidades institucionales.
Para ello, se toma como caso de estudio el Area Metropolitana de
Barranquilla (AMB). Se analizard la respuesta publica, en clave
de politicas publicas, al fendmeno migratorio en el AMB, tenien-
do en cuenta que las administraciones locales constituyen quizas
el principal instrumento para concretar la politica de atencion
a la poblacion migrante en el territorio. Cada administracion, a
través de un complejo de organismos y conjunto de funcionarios,
busca satisfacer las necesidades de la poblaciéon migrante en el
marco del interés publico, cumpliendo con los fines del sistema
normativo aprobado para la protecciéon y garantia de los dere-
chos de este grupo poblacional.

Ahora bien, como lo han sefialado Ordo6fiez y otros,' existen
numerosas definiciones de politica publica, algunas de estas muy
amplias; por ejemplo, para Dye, una politica publica es “todo lo
que el gobierno hace o deja de hacer”.? En esa misma linea, Mény
y Thoening definen politica publica como “la accién de las auto-
ridades en el seno de la sociedad”, o el “programa de accion de
una autoridad publica”.?

! Ordoinez-Matamoros, G. et al., Manual de andlisis y disefio de politicas publi-
cas, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2013.

2 Dye, T. R., Understanding public policy, Englewood Cliffs, Nueva Jersey,
Pearson Prentice Hall, 1992, p. 2.

3 Meny, Y.y Thoenig, J.-C., Las politicas publicas, Barcelona, Ariel, 1992, p. 8.
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En el presente andlisis se parte de la definicion de politica pu-
blica desde una perspectiva pragmatica o de corte utilitarista* si-
guiendo, en términos de Roth,> la tradicion estadounidense. En
esta encontramos la propuesta de Dubnick y Bardes, para quienes
las politicas publicas son “acciones gubernamentales, lo que los go-
biernos dicen y lo que hacen con relacion un problema o una con-
troversia”® e igualmente, la definicion ofrecida por Kraft y Furlong,
quienes definen la politica publica como un “curso de acciéon o
inaccion gubernamental, en respuestas a problemas publicos™ y
la de Anderson, para quien las politicas publicas son una “orien-
tacion deliberadamente seguida por un actor o por un grupo de
actores al tratar un problema o una cuestion que les concierne”.®

Esta definicion amplia de politica publica permite realizar el
analisis de los planes de desarrollo local® como un conjunto de
programas y proyectos que contienen acciones publicas (o de po-
litica publica), con el objetivo de modificar un estado de cosas
que ha sido considerado problema publico. Es asi que estos instru-
mentos de planeacion pueden llegar a constituir tanto la columna
central de la intervencion sociopolitica como el eje de direccion
de las capacidades publicas en una entidad territorial.!°

4+ Ordoéhnez-Matamoros, G. et al., op. cit.

Roth Deubel, A.-N., Politicas ptblicas. Formulacion, implementacion y eva-
luacion, Bogotd, Ediciones Aurora, 2002.

¢ Dubnick, M. J. y Bardes, B. A., Thinking about public policy: a problem-sol-
ving approach, Nueva York, John Wiley & Sons Inc., 1983, p. 7.

7 Kraft, M. E. y Furlong, S. R., Public Policy: Politics, Analysis and Alternatives,
2a. ed., Washington D.C., CQ Press, 2007, p. 5.

8 Anderson, J. E., Public Policymaking: an introduction, Boston, Houghton Mi-
fflin Company, 2003, p. 3.

®  Por disposicion legal, los planes de desarrollo local son un instrumento
de planeacion de las entidades territoriales, y estin conformados por una
parte estratégica y un plan de inversiones a mediano y corto plazo, en los
términos y condiciones que de manera general reglamenten las Asambleas
Departamentales y los Concejos Distritales y Municipales o las autoridades
administrativas que hicieren sus veces, siguiendo los criterios de formula-
cion establecidos en la Ley 152 de 1994.

10 Leyva Botero, S., “El proceso de construccion de estatalidad local (1998-
2009): ;la clave para entender el cambio de Medellin?”, en Hermelin, M. et
al. (eds.), Medellin medio ambiente, urbanismo y sociedad, Medellin, EAFIT,
2010.
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Ahora bien, las primeras administraciones locales llamadas a
atender la problematica migratoria a través de sus planes de desa-
rrollo son las de aquellos municipios ubicados en la frontera co-
lombo-venezolana, pero, como se ha visto en el capitulo III, estas
presentan serias dificultades en su desempefio administrativo; en
especial, no logran consolidar sus finanzas publicas, situacion que
se evidencia en los desafios para el recaudo efectivo de impuestos,
niveles de desactualizacion catastral y bajas coberturas en servicios
publicos, en materia de educacién, acueducto y alcantarillado.!*

En ese sentido, es claro que, para cumplir con los cometi-
dos de la gestion publica antes citados, las administraciones
locales deben contar con capacidad institucional. Dicha capaci-
dad hace referencia al poder infraestructural, es decir, a la ca-
pacidad del Estado para implementar decisiones a lo largo de su
territorio, con independencia de quién tome dichas decisiones.
Segun Michel Mann, “se requiere que el Estado posea infraes-
tructuras que penetren de forma universal en la sociedad civil,
que sirvan como medios para que las élites extraigan recursos
de, y suministren recursos a, todos los subditos”.* Asi, cuando se
hace mencion a la capacidad institucional de las administracio-
nes locales, se parte del concepto de poder infraestructural, es
decir, capacidad para formular e implementar politicas publicas,
en este caso, para atender problematicas derivadas de la migra-
cion venezolana hacia territorio colombiano.

Asimismo, la gestion de la alta migracion de venezolanos y
venezolanas a territorio colombiano depende en gran medida de
la organizacion y el manejo, por parte de las autoridades locales

1 Para mayor detalle cfr. Trejos Rosero, L. F.; Tuirdn Sarmiento, A. y Garcia,
V., Debilidad institucional, sequridad y migracion en la frontera colombo-vene-
zolana, Barranquilla, Universidad del Norte, 2021, y Tuirdn Sarmiento, A.;
Rosa, I. de la y Mercado, A., Informe metodolégico. Indice de gobernabilidad
local, Barranquilla, Centro de Pensamiento UNCaribe-Universidad del Nor-
te, 2018, https://www.uninorte.edu.co/documents/12067923/14453619/
Informe+metodol%C3%B3gico+IGL.pdf/3ce4751b-08a8-4eb4-9751-
5ab3b589576¢

2 Mann, M., “El poder auténomo del Estado: sus origenes, mecanismos y re-
sultados”, Relaciones Internacionales, Madrid, num. 5, marzo de 2007, p. 4,
https://revistas.uam.es/relacionesinternacionales/article/view/4863
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y nacionales, de los recursos humanos, juridicos, tecnolégicos y
financieros que tienen a su disposicion, para proporcionar a los
migrantes los insumos necesarios para la satisfaccion de sus ne-
cesidades individuales y/o colectivas, en los campos de las com-
petencias de las administraciones locales.™ En ese sentido, para el
caso en estudio, en la primera parte se analizara el contexto insti-
tucional, en especial, las capacidades administrativas de cada una
de las entidades territoriales que conforman el drea metropolitana
y, en la segunda parte, las acciones adelantadas en el marco de los
planes de desarrollo local para atender la problematica migratoria.

1. CAPACIDAD ADMINISTRATIVA
Y POLITICA MIGRATORIA

Las areas metropolitanas en Colombia se instauraron en la reforma
constitucional de 1968, con la idea de promover una mejor admi-
nistracion y prestacion de servicios publicos entre varios munici-
pios de un mismo departamento. La figura se mantuvo en la Cons-
titucion de 1991, en su articulo 319, con el propdésito de promover
el desarrollo armonico e integrado entre municipios cercanos:

Cuando dos 0 mas municipios tengan relaciones econémicas, sociales
y fisicas, que den al conjunto caracteristicas de un area metropoli-
tana, podran organizarse como entidad administrativa encargada de
programar y coordinar el desarrollo armonico e integrado del terri-
torio colocado bajo su autoridad; racionalizar la prestacion de los ser-
vicios publicos a cargo de quienes la integran y, si es el caso, prestar
en comun algunos de ellos; y ejecutar obras de interés metropolitano.

El AMB fue creada en 1981, constituyendo una subregion al
interior del departamento del Atlantico, compuesta actualmen-
te por el distrito especial, industrial y portuario de Barranqui-
lla, y los municipios de Galapa, Malambo, Puerto Colombia y
Soledad. Segin el Departamento Nacional de Planeacion (DNP),

13 Velasquez C., F. E., “Descentralizacion, actores armados y gestion publica.
Cuestiones de enfoque”, en Velasquez C., F. E. (coord.), Las otras caras del
poder. Territorio, conflicto y gestion ptiblica en municipios colombianos, Bogo-
t4, GTZ-Foro Nacional por Colombia, 2009, p. 188.
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para 2020, el Atlantico contaba con 2722 128 habitantes, lo que
lo hace el departamento mas poblado de la costa caribe colom-
biana. Sin embargo, se observa una concentracion poblacional en
la ciudad de Barranquilla.

Mara 1. Departamento del Atldntico

Fuente: Observatorio de Gobernabilidad Local.*

En 2015, el AMB contaba con 2025071 habitantes y, segun
datos del DNP, para 2020 cuenta con 2 199 387 habitantes; el 83%

14 Observatorio de Gobernabilidad Local, “Informe final: gobernabilidad
local en la Region Caribe colombiana”, https://www.uninorte.edu.co/do-
cuments/81451/15614370/Informe+final.pdf/ad1d4653-48c4-4de4-a0f6-
26e45ae570e9
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de la poblacion del departamento del Atlantico y cerca del 5% de
la poblacion del pais.*®

En cuanto a la capacidad institucional de las entidades terri-
toriales, desde su dimension administrativa, a través de varios
marcos legales (como la Ley 152 de 1994, la Ley 617 de 2000 y la
Ley 715 de 2001) se establecieron normas orginicas en materia
de recursos y competencias entre el nivel central y las adminis-
traciones locales, asignando a los municipios y departamentos
colombianos competencias en los campos de educacion, salud,
agua potable y saneamiento basico, asi como en servicios publi-
cos, vivienda, sector agropecuario, transporte, ambiente, centros
de reclusion, deporte y recreacion, cultura, prevenciéon y aten-
cion de desastres, promocion del desarrollo, atencidon a grupos
vulnerables, equipamiento municipal, desarrollo comunitario,
fortalecimiento institucional, justicia, orden publico, seguridad,
convivencia ciudadana y proteccion del ciudadano, restaurantes
escolares y empleo.!®

Siguiendo la reflexion de Garcia Villegas y otros,'” para eva-
luar qué tan buenos son los municipios en la gestion diaria del
aparato burocratico, en qué porcentaje cumplen las obligaciones
que les asignan la Constitucion y la ley, y qué tan eficientes, efi-
caces y capaces son como aparatos de gestion administrativa, as-
pectos que en dltima instancia definen la capacidad institucional
de las administraciones locales, desde su dimension administra-
tiva, el DNP disefi6 una metodologia de medicion y andlisis del
desempefio municipal (MDM).*®

De acuerdo con el DNP, esta herramienta tiene como objeti-
vo medir el desempefio municipal, entendido como la capacidad

15 TERRIDATA, “Fichas territoriales Colombia”, 2021, https://terridata.dnp.
gov.co/index app.html#/perfile/08296

1% Velasquez C., F. E., op. cit., p. 188.

7. Garcia Villegas, M. et al., Los estados del pais: instituciones municipales y
realidades locales, Bogota, DeJusticia, 2011.

18 Esta metodologia fue desarrollada por la Direccién de Desarrollo Territo-
rial Sostenible del DNP, en concertacién con los gobiernos departamen-
tales y otras instancias del Gobierno nacional, proceso que conté con el
apoyo financiero de la Corporacion Andina de Fomento (CAF).
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de gestion y de generacion de resultados de desarrollo, teniendo
en cuenta las condiciones iniciales de los municipios, como ins-
trumento para el fortalecimiento de las capacidades territoriales
y la inversion orientada a resultados.

En este sentido, la MDM se estructura en dos componentes
y una categoria de agrupacion. El primero, enfocado en la ges-
tion, incluye las acciones y decisiones que adelanta la adminis-
tracion local que buscan transformar los recursos en un mayor
bienestar de la poblaciéon y desarrollo; mientras que el segun-
do, el componente de resultados, mide los elementos consti-
tutivos del bienestar de la poblacion. Por su parte, la categoria
de municipios agrupa municipios que comparten ciertas carac-
teristicas, definidas como dotaciones iniciales, que delimitan
su capacidad de gestion y obtencidon de resultados. Con esta
categoria se busca medir y comparar municipios por grupos de
caracteristicas comunes."

Asimismo, esta metodologia brinda herramientas a las secre-
tarias de planeacion departamental para cumplir con las exigen-
cias legales en materia de seguimiento y evaluacion,* asi como,
en los niveles central, departamental y municipal, evaluar la ges-
tion publica territorial, la toma de decisiones de politica ptblica
y la asignacion de recursos con base en la atencion de problema-
ticas locales.*

1.1. Indicadores de capacidad institucional
(medicion de desempeno municipal e indice
de desempeiio fiscal) por municipios del AMB

1.1.1. Gestion

El componente sobre ejecucion de recursos posee subcomponen-
tes como: porcentaje de ejecucion del Sistema General de Parti-

1 Tuiran Sarmiento, A.; Rosa, I. de la y Mercado, A., op. cit.
20 Establecidas en las Leyes 152 de 1994, 617 de 2000 y 715 de 2001.

21 DNP, “Nueva medicion de desempeiio municipal. Resultados 20167, 2016,
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/MDM/ Re-
sultados_ MDM_2016_Final.pdf
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cipaciones (SGP);* porcentaje de ejecucion de ingresos propios,
y porcentaje de ejecucion de otras fuentes. Para 2018,% la enti-
dad territorial con mayor porcentaje de ejecucion de recursos del
SGP en el AMB es Barranquilla (97%), seguido de Soledad (96%).
Solo hay un municipio con una ejecuciéon del SGP relativamente
baja en relacion con los otros, y este es Puerto Colombia (72%),
que también tiene uno de los porcentajes mas bajos en ejecucion
de ingresos propios (63%), superado por el municipio de Malam-
bo, que tan solo ha ejecutado 59% de sus recursos propios. Estos
datos demuestran que Puerto Colombia, en 2018, fue el muni-
cipio con el estado mas critico en el indicador de ejecuciéon de
recursos, ya que no le fue bien en ejecucion de SGP, en ejecucion
de recursos propios, ni en ejecucion de recursos de otras fuentes.
Esta situacion afecta la capacidad del municipio de dar respues-
ta efectiva a problematicas relacionadas con migracion, debido
a que el proceso de atender necesidades sociales requiere una
buena gestion de recursos.

En cuanto al indicador de ordenamiento territorial (OT), el
municipio con los valores mas bajos fue Soledad, con una tasa
efectiva de recaudo predial de 2.72 y un porcentaje de uso de
instrumentos de recaudo de OT** de 50%. El segundo munici-
pio con la tasa de recaudo predial mas bajo fue Malambo (3.74).
Resulta muy interesante que, en el AMB, el uso de instrumentos
de recaudo OT oscile entre el 50 y el 75%, lo que puede estar
relacionado con una poca gestion de tributos de propiedad por
problemas de actualizacion catastral. Barranquilla y Galapa son
los municipios con mejor desempefio en este componente; sin
embargo, eso no significa que tengan excelentes puntajes: sus ta-
sas de recaudo predial se encuentran entre el 5.21 y 5.22. Sin
duda, esta es una gestion que se debe fortalecer en el AMB si se
quiere tener una mayor capacidad de generacion de resultados.

22 El SGP es el sistema de transferencias de recursos que realiza el Estado a
las administraciones locales, para atender principalmente los servicios de
educacion, salud y agua potable.

23 Hasta la fecha de elaboracion de este capitulo, 1a tltima medicién realizada
esla de 2018.

24 Los cuatro instrumentos de recaudo por ordenamiento territorial son: pre-
dial, valorizacién, delineacion urbana y plusvalia.
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Finalmente, en la dimension de gestion municipal del MDM
se analiza el componente de Gobierno abierto y transparencia
mediante asignacion de porcentajes a subcomponentes como: or-
ganizacion de la informacion; rendicion de cuentas, y atencion al
ciudadano, siendo este ultimo el de mejores resultados, con un
porcentaje de 100% en atencion al ciudadano en todos los mu-
nicipios del AMB. En gestion documental u organizacion de la
informacion se puede afirmar que dos municipios son comple-
tamente desorganizados: Puerto Colombia y Malambo (cada uno
con cero puntos porcentuales).

1.1.2. Resultados

En esta variable, el sector salud es analizado desde subcompo-
nentes como cobertura de salud, vacunacién pentavalente y
mortalidad infantil. Es de resaltar que la cobertura en salud se
encuentra al 100% en Barranquilla y al 96% en Puerto Colom-
bia. De manera general, la cobertura en el AMB supera el 70%,
siendo Soledad el municipio con la cobertura mas baja (75%). En
cuanto a vacunacion pentavalente, el drea metropolitana cuen-
ta con excelentes resultados, debido a su cobertura, que osci-
la entre el 97 y el 100%. Ademas, la tasa de mortalidad infan-
til se encuentra relativamente baja en el AMB en este periodo
de andlisis, siendo el municipio de Malambo el de la tasa mas
baja (9.84), seguido de Galapa (11.53) y Barranquilla (12.40),
mientras que el municipio con la tasa de mortalidad mas alta es
Puerto Colombia (14.22). El municipio con peores resultados en
salud fue Soledad, con la cobertura en salud mas baja del AMB
y la segunda tasa de mortalidad infantil mas alta (75% y 13.99,
respectivamente).

Finalmente, otro aspecto importante al analizar el bienestar
de la poblacion y la generacion de resultados de estas administra-
ciones locales son los servicios publicos; la MDM toma subcom-
ponentes como cobertura eléctrica rural, cobertura de Internet,
cobertura de acueducto y cobertura alcantarillado. En cuanto
a cobertura eléctrica rural, este grupo de entidades territoriales
tiene porcentajes relativamente elevados, que oscilan entre el 93
y el 100%. En cobertura de acueducto, los porcentajes no son ele-
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vados para Malambo (51%), convirtiéndose en el municipio con
la cobertura de acueducto mas baja del AMB, seguido de Puerto
Colombia (82%). Asimismo, Malambo también presenta la co-
bertura mas baja en alcantarillado de toda el drea metropolitana
(46%), por tanto, es el municipio que requiere mayor atencion
en el subcomponente de servicios publicos. El indicador de co-
bertura de alcantarillado es uno de los que mds necesita gestion
publica en el AMB, debido a que la cobertura maxima de alcan-
tarillado en los municipios que la conforman es de 67%, a excep-
cioén de Barranquilla (96%).

CUADRO 1. Medicién de desempefio municipal en el AMB

Medicion de Desempefio Municipal-MDM (afio 2018)

Componente de gestion Componente de resultados

Ejecucién de Ordenamiento Gobierno abiertoy Salud Servicios

recursos territorial transparencia publicos
wn %3 o § gg 2 = o
2| 2| 2 £ 25| g | 2 kS S| el =
S| 2|8 |g |£E] 5|3 =l = 8| 2|5
Slel2le |25\ 22| S| 2|2 5| £]2|8s
= | =]l =| 2 Ss| B =1 3| T = < =
S o ol g = S| S = = S = = = = s £
S & 2 35|38/ 88| 2l s| 22| E| 8|22
ES R R | x®L| OF o= = S = = S| S| S
Barranquilla 97% | 96 | 87 | 5.21 75 100 | 97.87 | 100 | 100 | 97 | 12.40 | 100 | 99 | 96
Puerto Colombia | 72% | 63 | 80 | 4.90 50 0 87.11 1 100 | 96 | 100 | 14.22 | 100 | 82 | 62
Malambo 95% [ 59 | 91| 3.74 50 0 92.55 | 100 | 77 | 97 | 984 | 93 | 51 | 46
Soledad 96% | 78 | 80 | 2.72 50 100 100 | 100 | 75 | 100 | 13.99 | 100 | 94 | 69
Galapa 93% | 90 | 79 | 5.22 75 100 88 | 100 | 78 | 100 | 11.53 [ 100 | 98 | 67

Fuente: elaboracion propia.

1.2. Indice de desempefio fiscal

El indice de desempefio fiscal (IDF) es una medicién de desem-
pefio de la gestion financiera de las entidades territoriales para
ver si su gestion se encuentra en un estado de sostenibilidad fis-
cal o vulnerabilidad financiera teniendo en cuenta dos dimensio-

193 |



ANGEL TUIRAN SARMIENTO

nes financieras: la gestion financiera y los resultados fiscales.? La
primera incorpora indicadores como dependencia de las transfe-
rencias, sostenibilidad de la deuda, endeudamiento de corto pla-
zo y ahorro corriente. La segunda dimension incluye indicadores
como capacidad de programacion y ejecucion de los ingresos, ca-
pacidad de ejecucion del gasto de inversion y nivel de holgura. El
indice asigna una calificacion entre 0 y 100, cuanto mas cercana
al 100 mejor es la calificacion.*

CUADRO 2. IDF en el AMB

Indice de Desempefio Fiscal-IDF (afio 2019)
Indice Clasificacion
de Desempefio Fiscal Desempeiio Fiscal
Barranquilla 36.46 Deterioro
Puerto Colombia 77.92 Solvente
Malambo 49.30 Riesgo
Soledad 54.07 Riesgo
Galapa 71.56 Solvente

FUENTE: elaboracion propia.

Si analizamos de manera agregada el IDF en el AMB, los resul-
tados evidencian un bajo desempefio con municipios muy afecta-
dos en el manejo de recursos. Un caso muy puntual es el de Ba-
rranquilla (puntaje 36.46), siendo el municipio con el estado mas
critico de toda el AMB. Esto se debe, especialmente, a una muy
baja capacidad de ejecutar sus gastos de inversion, a un nivel de
holgura minimo y, sobre todo, al no reporte de informacién sobre
sostenibilidad de la deuda ante el DNP para el periodo analizado.

Malambo es el segundo municipio del AMB con el puntaje de
desempefio mas bajo (49.30), encontrandose en una categoria

%5 Hasta la fecha de elaboracion de este capitulo, 1a Gltima medicion realizada
esla de 2018.

26 El IDF establece rangos de situacion fiscal segun la calificacion obtenida:
<40 deterioro, 40 a 60 riesgo, 60 a 70 vulnerable, 70 a 80 solvente, >80
sostenible.
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fiscal de riesgo. Esto se debe principalmente a una alta depen-
dencia de las transferencias y una poca sostenibilidad de la deu-
da. En tercer lugar se encuentra Soledad (54.07), que presenta un
estado de riesgo por los mismos motivos que Malambo.

El desempefio fiscal va muy ligado al desempefio municipal,
ya que sin una buena gestién del fisco no se pueden gestionar
procesos de politica publica ni resultados sociales satisfactorios
para la comunidad. Esto afecta inmediatamente a la poblacion
migrante, que, una vez que habita en el AMB, se vuelve depen-
diente del manejo territorial propio de cada administracion mu-
nicipal para poder satisfacer sus necesidades.

Adicionalmente, el indicador de importancia econémica de-
partamental (ITED) generado por el DANE, que mide el valor
agregado que aporta cada municipio al crecimiento econémico
del departamento, clasificd en 2017 a Barranquilla en primer gra-
do de importancia; a Soledad y Malambo en segundo grado; a Ga-
lapa en tercer grado, y a Puerto Colombia en cuarto grado, siendo
evaluados de 1 a 7, siendo el primer grado el que mas aporte al
departamento. Por tanto, podriamos afirmar que los municipios
que conforman el AMB son fundamentales para el desarrollo y
crecimiento econémico del departamento del Atlantico.

Estas entidades territoriales conforman un drea metropolita-
na con normatividad e institucionalidad propia, pero tienen con-
diciones sociales, econdmicas y politicas diferenciadas, lo que
impacta sus capacidades de respuesta a las problematicas migra-
torias o la gobernabilidad de estos asuntos, que, en palabras de
Rial, es “la capacidad de las instituciones y movimientos de avan-
zar hacia objetivos definidos de acuerdo con su propia actividad
y de movilizar con [...] coherencia las energias de sus integrantes
para proseguir esas metas previamente definidas”.?” Es decir, la
gobernabilidad, ademéas de ser un proceso, implica la accién con-
junta en pro de un objetivo.

Igualmente, podemos entender gobernabilidad como “un es-
tado de equilibrio dindmico entre el nivel de las demandas so-

27 Rial, J., “Gobernabilidad, partidos y reforma politica en Uruguay”, Revista
Mexicana de Sociologia, México, vol. 50, nim. 2, abril-junio de 1988, p. 11.
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cietales y la capacidad del sistema politico para responderlas de
manera legitima y eficaz”.?® Entonces, esta accion conjunta debe
ser resultado de la interaccion y negociacion entre gobernantes y
gobernados de una comunidad. Por tanto, los términos “eficacia”,
“legitimidad” y “estabilidad” en el ejercicio del poder politico
resultan ser elementos esenciales para entender el concepto de
gobernabilidad.

Para el caso de la atencion de las problematicas derivadas de
la migracién venezolana, podemos decir que la gobernabilidad
es un proceso constante de interaccion entre las autoridades y la
sociedad sobre quién, como y cudndo se distribuyen recursos y
se responden demandas. En este sentido, Joan Prats define “go-
bernabilidad” como la capacidad social por medio de la cual se
articulan actores estratégicos que inciden en las decisiones co-
lectivas, para resolver el conflicto inherente a la relacion entre
gobernantes y gobernados. A esto, el autor agrega que no es po-
sible analizar esta capacidad sin tener en cuenta el conjunto de
reglas, tanto formales como informales, del contexto en el que se
analiza.”®

Asimismo, Figueroa Ortiz establece una relacion entre go-
bernabilidad y territorio, expresando que la gobernabilidad “esta
estrechamente relacionada con las condiciones propicias que
generan un entramado institucional y social que se construye y
recompone en las zonas de maximo contacto entre el Estado y la
sociedad civil, es decir, en los gobiernos locales y regionales”.?

De lo anterior podemos concluir que, en diferentes entidades
pertenecientes al mismo territorio, o que forman parte de una
misma estructura politico-administrativa, como el area metropo-

28 Camou, A. (ed.), Los desafios de la gobernabilidad, México, Consejo Na-
cional de Ciencia y Tecnologia-Facultad Latinoamericana de Ciencias So-
ciales-Instituto de Investigaciones Sociales UNAM-Plaza y Valdés, 2001,
p- 36.

2 Prats I Catala, J., “Gobernabilidad democritica para el desarrollo humano.
Marco conceptual y analitico”, Revista Instituciones y Desarrollo, Catalufia,
nam. 10, 2001.

30 Figueroa Ortiz, R. D., “La gobernabilidad local en la democracia contempo-
ranea”, Cuadernos de Administracién, Cali, vol. 21, nim. 34, enero de 2006,
p- 87.
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litana, es posible que se presenten distintos grados de institucio-
nalizacion de la gobernabilidad, es decir, de respuesta puablica a
fendbmenos como el de la migracion. Por tanto, ademads de definir
gobernabilidad, se torna importante analizarla en el plano de la
repuesta pablica que formulan estas administraciones locales, a
la problematica de la migracion, a través de los planes de desa-
rrollo local.

2. ACCIONES DE LAS ADMINISTRACIONES
LOCALES PARA ATENDER A LA POBLACION
MIGRANTE EN EL. AMB

Como se analizé en el capitulo II de esta obra, el aumento signi-
ficativo de la migracidon venezolana o boom migratorio se dio en
Colombia a partir de 2015, producto de la dificil situacion eco-
nomica, social y politica que estaba —y contintia— atravesando
la poblacion venezolana. En su mayoria, los migrantes que pro-
vienen del vecino pais han sido colombianos retornados, venezo-
lanos hijos de colombianos, y venezolanos sin nacionalidad co-
lombiana que ingresan al pais en la busqueda de un mejor futuro.

Si bien Bogoti es la ciudad con mayor cantidad de migrantes
venezolanos y retornados, Barranquilla ha recibido un ndmero
importante de migrantes. Esta poblacion se ha ubicado en todo el
territorio del AMB. Es conocido que la entidad territorial ntcleo
—en este caso Barranquilla— puede ofrecer mejores condiciones
para la generacion de ingresos econdmicos, mientras los otros
municipios como Soledad, Malambo, Galapa y Puerto Colombia
ofrecen condiciones més econdmicas para acceder a vivienda y
alimentacion.

Para identificar y analizar si, a partir de la presencia de po-
blacion migrante en el AMB desde 2015, las administraciones
locales de estas entidades territoriales adoptaron medidas para
atender dicha poblacion, se analizaron las acciones tomadas por
el distrito de Barranquilla y demés municipios del AMB, en sus
planes de desarrollo local, para abordar la crisis migratoria. Las
acciones que se tienen en cuenta son aquellas que fueron formu-
ladas en términos de politica pablica, programas y/o proyectos.
Adicionalmente, identificaron los recursos que se han invertido
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en los tres ultimos periodos de gobierno, incluyendo el presente
periodo 2020-2023.

2.1. Distrito de Barranquilla

Inicialmente, durante el periodo de gobierno 2012-2015, no se
encuentran registros de alguna accion de politica migratoria en el
distrito. Posteriormente, durante el periodo 2016-2019, tampo-
co se propone en el plan de desarrollo local una accion concreta
representada en forma de programas, proyectos o de politica pu-
blica, para atender la migracion directamente. Sin embargo, este
PDL cuenta con un programa llamado “Barranquilla Respeta y
Aplica los Derechos Humanos”, que tiene un proyecto de aten-
cion a poblacion desplazada; si bien no se especifica qué atiende,
la alcaldia distrital pudo haber articulado este programa con ac-
ciones de atencion a la poblacion migrante.

Este punto llama la atencion porque evidencia una primera
falta de claridad en la administracion local en el proceso de for-
mulacién de programas para atender a la poblacion migrante, en
un periodo de gobierno en el que ya se deberian haber incluido
acciones especificas para atender a este grupo. Esto teniendo en
cuenta que, para 2016, Colombia contaba con 48 mil migrantes
venezolanos; en 2017 con 600 mil; en 2018 con 1.17 millones,
y en 2019 con 1.2 millones, de los cuales 120 mil se encontraban
en el departamento del Atlantico.?

En relacion con el periodo de gobierno actual 2020-2023,
la situacién es totalmente diferente. Para este cuatrienio, la ad-
ministracion distrital incluye con claridad y de manera focali-
zada, en su plan de desarrollo, un programa y varios proyectos

3 ONU, Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Refu-
giados y migrantes venezolanos en Colombia, julio de 2019, https://www.
acnur.org/op/op_fs/5d277c224/refugiados-y-migrantes-venezolanos-en-co-
lombia-julio-de-2019.html y CNN Espanol, “Cada vez hay mas venezolanos
en Colombia: un poco mis de 1,4 millones de inmigrantes en todo el pais”,
2 de agosto de 2019, https://cnnespanol.cnn.com/2019/08/02/aumenta-
el-numero-de-venezolanos-en-colombia-hay-poco-mas-de-14-millones-de-in-
migrantes-en-todo-el-pais/
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relacionados con la migracion. En la politica de promocion de la
inclusion social contempla el programa “Atencion a Migrantes”,
conformado por cuatro proyectos.

Un primer proyecto es el “Centro de Atencion a Migrantes”
(CAM), que propone agrupar en un solo lugar la prestacion de un
conjunto de servicios juridicos y humanitarios necesarios para
migrantes y, ademas, es un proyecto que el distrito tiene priori-
zado como estrategia de recuperacion econémica pospandemia.
En segundo lugar se encuentra el proyecto de “Atencion Integral
a Migrantes”, que plantea ofrecer refugio y servicios a esta comu-
nidad; el proyecto se enlaza con el programa “Ciudades Incluyen-
tes, Comunidades Solidas” para el tratamiento integral urbano de
la poblacién migrante.

El tercer proyecto propuesto por la alcaldia distrital consis-
te en formacion para la insercion laboral y se titula “Espacios de
Formacién para Migrantes”; la meta es realizar 20 espacios de for-
macion para 2023. El cuarto y altimo proyecto propuesto dentro
de este programa de atencion a migrantes se titula “Jornadas de
Formacion Institucional para Atencién a Poblaciéon Migrante”;
esta dirigido a funcionarios puablicos con el proposito de formar-
los en temas de migracion, para que atiendan a esta poblacion de
una forma mais eficiente.

CUADRO 3. Acciones a favor de la migracion en la politica ptiblica
“Promocion de la Inclusion Social” Barranquilla

Politica | Programa Proyecto Indicador Linea | Meta
Pblica base | 2023
Centro de atencion a migrantes | Nimero de CAM en operacién 0 1

Atencién integral a migrantes | Porcentaje de personas migrantes, | 0 | 100%
retornada, refugiada y comunidad

Promocion Atencion de acogida que lo requiera
dela
Inclusion @ Espacios de formacién para Nimero de espacios realizados 0 20
Social | M9raNEs | migrantes de formacion
Jornadas deformacidn Nimero de jornadas de 0 12
institucional para atenciéna | fortalecimiento institucional
poblacién migrantes realizadas

FUENTE: elaboracion propia basada en el Plan de Desarrollo Distrital
“Soy Barranquilla” 2020-2023.
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Adicionalmente, la administracion, a través de este plan de
desarrollo, contempla la atencion de poblaciéon migrante en el
sistema de salud distrital, con un proyecto titulado “Gestion para
el aseguramiento en salud a poblacion extranjera”. Este proyecto
pretende mantener el porcentaje de migrantes cubiertos por el
servicio de salud hasta el 2023; lo interesante es que parte de un
100% de cobertura en salud para migrantes.

CUADRO 4. Acciones a favor de la migracion
en la politica publica
“Ciudad Saludable” Barranquilla

Politica | Programa | Proyecto Indicador Linea | Meta
Publica base | 2023
Ciudad | Asegura- | Gestion Porcentaje de 100% | 100%
Saluda- | miento parael | migrantes irregu-

ble para To- | Asegura- | lares cubiertos en

dos con | miento en | salud en los servi-
Calidad | saludala | cios establecidos
poblacion | por la normativi-
extranjera dad vigente

FUENTE: elaboracién propia basada en el Plan de Desarrollo Distrital
“Soy Barranquilla” 2020-2023.

Analicemos a continuacion la inversion destinada a la mi-
gracion. Teniendo en cuenta que, para los periodos de gobierno
2012-2015 y 2016-2019, Barranquilla no contaba con politicas
publicas, programas ni proyectos para migracion, solo se pre-
senta la inversion que se realizara para el vigente periodo 2020-
2023. Segtn el Plan de Desarrollo “Soy Barranquilla” y su plan
indicativo, la administracion invertird en migracion un total de
$117 013088279 durante el cuatrienio, los cuales se repartiran
asi: para 2020, una inversion $49 103 millones, que representan
43% de los recursos para migracion; para 2021, una inversion de
$23 655 millones, representando un 20%; para 2022, una inver-
sion de $22 266 millones, representando 19%; y para 2023, una
inversion de $21989 millones, que representan 19% de los re-
cursos.
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GRAFICA 1. Inversion para migracion
por afo en Barranquilla*

FUENTE: elaboracion propia basada en el Plan Indicativo Barranquilla
2020-2023.

Si revisamos en detalle los recursos destinados en especifico
para cada programa y proyecto, es evidente que la mayor par-
te de la inversién en migracién se dirige al sector salud con el
proyecto “Gestion para el aseguramiento en salud a poblacion
extranjera”, recibiendo 92% de los recursos, lo cual equivale a
$107 992 millones. En segundo lugar se encuentra el proyecto de
“Atencion integral a migrantes”, que cuenta con el 4%, es decir,
$4 153 millones. La tercera inversion representativa tiene que
ver con el proyecto del “Centro de atencién integral a migran-
tes”, con un 3% de total para migracion, equivalente a $3 118 mi-
llones. Los dos proyectos restantes sobre “Espacios de formacion
para migrantes” y “Jornadas de formacion institucional” reciben
1% cada uno, esto es, $996 millones y $754 millones, respecti-
vamente.

32 Cifras en millones de pesos colombianos.
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CUADRO 5. Inversion por programas
y proyectos para migracion en Barranquilla

Programa Proyecto Total Participacion
de la inversion
por proyecto
Asegura- Gestion para el $ 107992088279 92%
miento Aseguramiento en

para Todos | salud a poblacién
con Calidad | extranjera

Centro de atencion $ 3118000000 3%
a migrantes
Atencion integral a $ 4153000000 4%
migrantes
Atenciona | Espacios de forma- $ 996000 000 1%
migrantes | cion para migrantes
Jornadas de forma- $ 754 000 000 1%

cion institucional
para atencion a po-
blacion migrantes

Total de recursos migracion $117013088279 100%

FUENTE: elaboracién propia basada en el Plan Indicativo Barranquilla
2020-2023.

2.2. Municipio de Soledad

En los planes de desarrollo de Soledad, correspondientes a los
periodos 2012-2015 y 2016-2019, no se encontraron politicas,
programas, proyectos ni acciones en favor de la migracion. A
partir del periodo de gobierno actual (2020-2023) se incluye a
la poblaciéon migrante como grupo objetivo en las estrategias,
inversion y diagnostico del PDL; especificamente en las lineas
estratégicas 1y 3.

La linea 1, “Pacto social por la legalidad y la transparencia”,
estd encaminada a lograr una administracion transparente, efi-
ciente y democratica, y promover la seguridad ciudadana. Dentro
de esta, la Ginica politica que contempla a la poblacion migrante
es la “Politica de Soledad en la escena global”, 1a cual tiene como
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objetivos: en primer lugar, mejorar la atencion a la poblacion mi-
grante; en segundo lugar, adoptar las nuevas politicas integrales
migratorias, que respondan a las nuevas dindmicas migratorias
del pais y, en tercer lugar, fortalecer la ciencia, tecnologia e inno-
vacion, emprendimiento y turismo. Los dos primeros objetivos
son en pro de los migrantes. No obstante, no hay claridad en la
formulacion de esta politica, en como alcanzara los objetivos fija-
dos; teniendo en cuenta que no especifica programas, proyectos
o indicadores concretos.

Lalinea 3, “Pacto social por la equidad, igualdad, inclusion so-
cial y politicas de bienestar”, busca garantizar el acceso a bienes
y servicios de poblacion vulnerable o en situacion de pobreza. La
politica publica de este pacto que propone apoyar a los migrantes
es la “Politica de familias con futuro para todos”. Esta cuenta con
tres objetivos, pero solo uno esta relacionado con migracion; este
consiste en gestionar ante las instancias nacionales el aumento
de los cupos de programas sociales del Gobierno, para incluir asi
a poblacion desplazada, migrantes forzados y poblacion vulne-
rable. Esta politica, al igual que la de la linea 1, no cuenta con
un programa o proyecto exclusivo para migracion ni indicadores
concretos que especifiquen como se atendera a esta poblacion.
Adicionalmente, en el cuadro de indicadores se presenta un pro-
grama titulado “Jueves social, migrante y colombiana”, pero no se
presenta con claridad a qué politica publica esta anclado; solo
se sabe que hace parte de la linea estratégica 3.

Cabe resaltar que este plan de desarrollo local estd desorga-
nizado en su estructura, lo que hace dificil su comprension. Evi-
dencia de ello es que no se identifica con claridad en qué parte
se encuentra el plan estratégico, y los proyectos del mismo son
ubicados antes que los programas.® Esta desorganizacion en la
formulacion del PDL crea la confusién de que los programas son
las unidades que forman parte de los proyectos, cuando, en el
deber ser, son los proyectos los que pertenecen a los programas.
Ademis, los proyectos son ambiguos; los titulos parecen metas y
no hay una explicacion de lo que trata cada proyecto, solo 1a mera
descripcion del titulo.

33 Normalmente, los PDL se estructuran de la siguiente forma: ejes o lineas
estratégicas-programas-proyectos-acciones.
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CUADRO 6. Acciones a favor de la migracion
en el Plan de Desarrollo de Soledad
2020-2023

Linea estratégica Politicas Objetivos

Mejorar la aten-
cion a la poblacion
migrante

Adoptar las nuevas
politicas integra-
les migratorias,
que responda a las
nuevas dindmicas

Politica de
Soledad en la
escena global

Linea 1: pacto social por la
legalidad y la transparencia

El plan estratégico no migratorias del
muestra con claridad a pais.
qué politica publica esta Fortalecer la cien-
anclada este programa, cia, tecno]ogia e
solo se sabe que forma innovacién (CTI),
parte de la linea estra- emprendimiento y
_tégica 3. Es por ello que turismo
el programa se incluye Gestionar ante las
como un apartado dife- instancias naciona-
rente de las lineas estra- les el aumento de
tégicas en este cuadro. cupos de los pro-

gramas de Familias
en Accion, auxilios
para el adulto ma-
yor y otros progra-
mas institucionales
encaminados al

Linea 3: Pacto social por la
equidad, igualdad, inclusiéon
social y politicas de
bienestar

y poblacion
rable.

Programa ‘Jueves Social’, migrante y colombiana

FUENTE: elaboracién propia basada en el Plan de Desarrollo “Gran
pacto por Soledad” 2020-2023.
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En cuanto a la inversién en migraciéon en el municipio
de Soledad, los recursos de inversion destinados en general
para financiar las politicas y programas no se especifican en
el plan financiero. Este solo presenta los rubros por pactos o
lineas estratégicas, por lo que no estd desagregado en detalle.
Ahora bien, si se tiene en cuenta que los pactos 1 y 3 con-
templan apoyar a la poblacion migrante, se podria decir que
algan porcentaje no determinado de los recursos destinados
a estos van para migracion. El “Pacto social por la legalidad y
la transparencia” cuenta con una asignacion de $94 232 millo-
nes de pesos (unos 24 millones de délares estadounidenses),
y el “Pacto social por la equidad, inclusion social y politicas de
bienestar” cuenta con una asignacion de recursos aproximada
de $2.9 billones de pesos (alrededor de 740 millones de dola-
res estadounidenses).

CUADRO 7. Inversion por linea estratégica
en el Plan de Desarrollo de Soledad
2020-2023

Matriz plurianual de inversiones por ejes estratégicos y por fuentes
de recursos del plan de desarrollo gran pacto social por Soledad

2020-2023
Ejes Total %
estratégica 2020-2023 Participacion
Pacto social por la legalidad y la 94232125795 2.57
transparencia
Pacto social por el emprendi- 31928418546 0.87
miento, la formalizacion y la
productividad
Pacto social por la equidad, 2890103270105 78.72
inclusion social y politicas de
bienestar
Pactos transversales 655136383531 17.84
Total 3671400197978 100.0

FUENTE: Plan de Desarrollo “Gran pacto por Soledad” 2020-2023.
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2.3. Municipio de Galapa

Nuevamente, como ocurrié con los PDL de Barranquilla y Sole-
dad, los planes de los periodos de gobierno 2012-2015 y 2016-
2019 no incluyeron acciones en pro de los migrantes, ni los tu-
vieron en cuenta en la parte diagnostica y contextual. Es a partir
de la administracion actual (2020-2023) que se tienen en cuenta
las necesidades de esta poblacion en la parte diagnostica y estra-
tégica.

De manera muy breve son mencionados en el diagndstico
del sector salud y proteccion social, especificamente al hablar de
mortalidad infantil. En el PDL mencionan que la mayor parte
de los migrantes que llegaron a Galapa eran mujeres gestantes
que requerian atencién y control prenatal, asi como nifios que
deben ser incluidos en un programa de salud para el control y
crecimiento (Plan de Desarrollo Galapa 2020-2023). También
hacen referencia a esta poblacion en el diagnostico del sector
justicia y del derecho, pero sin ahondar en informacion que re-
fleje las necesidades de esta poblacion; solo mencionan que en el
municipio de Galapa hay 7 mil migrantes venezolanos, pero sin
sustentarlo en una fuente. Lo anterior evidencia la necesidad de
realizar una revision mas profunda de la situacion social y eco-
nomica de los migrantes en el municipio de Galapa, asi como la
necesidad de construir acciones de politica publica para atender
a las mujeres embarazadas y nifios migrantes.

En cuanto a las acciones concretas para abordar la migracion,
no se especifican en el plan estratégico. Estas son incluidas como
indicadores de producto de los programas presupuestales en dos
lineas estratégicas. En primer lugar, la linea 1, sobre desarrollo
social, cuenta con un programa de “Atencion, asistencia y repara-
cion integral a las victimas”, y este, a su vez, cuenta con un indi-
cador de producto relacionado con migracion; el indicador con-
siste en estrategias realizadas que promuevan la inclusion social
para victimas de violencia sexual, conflicto armado, reinsertados,
victimas de desplazamiento forzado, grupos étnicos y poblacion
migrante. En segundo lugar, el programa “Acceso a la justicia”, de
la linea 2, tiene como indicador de producto las estrategias reali-
zadas de acompanamiento para la poblacion migrante.
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CUADRO 8. Acciones a favor de la migracion
en el Plan de Desarrollo de Galapa

2020-2023
Linea Sector Programa Indicadorde | Linea | Meta | Indicador de producto | Meta
estratégica presupuestal bienestar base
. Estrategias de
Porcentaje . ategua
L inclusién social para
» de victimas o L
. Atencidn, - victimas de violencia
Linea L participantes X
estratégica | Inclusion asistenciay de programas sexual, del conflicto
: reparacion I N.D. | 100% | armado, reinsertados, | 4
1:Desarrollo | social | . en asistencia, :
! integral a las 2 de desplazamiento
Social e atenciény
victimas iy forzado, grupos
reparacion o s
. étnicos y poblacion
integral ) )
migrante realizadas
Linea Justicia Porcentaje Estrategias de acom-
estratégica Accesoala | personascon 0 paflamiento para la
A y del o N.D. | 85% o 1
2: Seguridad justicia accesoala poblacién migrante
| derecho L
y Convivencia justicia

FUENTE: elaboracion propia basada en el Plan de Desarrollo “Galapa
Progreso para Todos” 2020-2023.

De este plan estratégico resulta interesante que, en las lineas
estratégicas mencionadas, no existe un programa concreto que
sea exclusivo para atender a poblacion migrante. Esta poblacion
solo es incluida en todo el PDL a través de dos indicadores, pero
de una manera poco clara y mezclada con otros grupos de pobla-
cion vulnerable. Por tanto, Galapa carece de acciones concretas
que respondan a las necesidades de los migrantes en el territo-
rio; ademas, la administracion local no cuenta con un diagnéstico
completo de esas necesidades.

La inversion para migracion en Galapa presenta el mismo pa-
tron que Soledad, debido a que el PDL solo presenta la inversion
por linea estratégica y por sector, asi como por fuente de finan-
ciacion. Es por ello que se podria asumir que un porcentaje de
los recursos destinados para el sector de inclusion social, y para
el sector de justicia, se usardn para el cumplimiento de alguna
accion en favor de la migracion (teniendo en cuenta que estos
son los dos sectores donde se ubican los indicadores de produc-
to relacionados con migracion). Sin embargo, el plan financiero
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muestra que no hay una inversion focalizada en migrantes, como
sila hay en el distrito de Barranquilla.

CUADRO 9. Inversion por ano
y por sectores que abordan migracién

Linea estratégica 1

Desarrollo social

Sector/Afio 2020 2021 2022 2023 Total cuatrienio

Inclusidn $926882873 | $1126882873 | $926882873 | $1026882873 | $4007 531492
social

Linea estratégica 2

Sequridad y convivencia

Sector/Afio 2020 2021 2022 2023 Total cuatrienio

Justiciay $161000000 | $161000000 | $161000000 | $161000000 | $ 644000000
del derecho

FUENTE: elaboracién propia basada en el Plan de Desarrollo “Galapa
Progreso para Todos” 2020-2023.

2.4. Municipio de Puerto Colombia

La administracion municipal de Puerto Colombia, en términos
generales, no cuenta en su actual PDL con una estrategia pro-
pia para atender a migrantes; asimismo, los planes de 2012-2019
tampoco incluyeron una estrategia especifica. La poblacion mi-
grante es tomada en cuenta o mencionada en la parte normati-
va del Plan, ya que toman como fundamento legal y normativo
el Documento CONPES 3590 “Estrategia para la atencion de la
migracion desde Venezuela”. Ademds, en el diagndstico hablan
de los migrantes y retornados en Puerto Colombia, solo men-
cionando la cantidad de migrantes que habitan en su territorio
(5226 para esa fecha), sin referir una fuente ni profundizar en
sus problematicas. Sin embargo, es de resaltar que la administra-
cion admite que carece de una caracterizacion de esta poblacion
y, por tanto, no conoce sus necesidades, condiciones ni estado de
vulnerabilidad. En el plan se reconoce que es necesaria la recopi-
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lacion de informaciéon sobre migracion, pero no hay un programa
0 una estrategia que apunte a eso.

Aunque no hay una politica, programa y proyecto dentro del
plan estratégico que incluya migracion de manera focalizada o in-
directa, si hay un esfuerzo compartido con la Organizacién Inter-
nacional del Trabajo (OIT) para trabajar en pro de la comunidad
migrante. Dentro de la linea estratégica 4, sobre “Comunicacion
abierta para recuperar la confianza ciudadana en la instituciona-
lidad”, se menciona que la OIT pretende ejecutar un proyecto de
economia circular, a través del aprovechamiento de residuos s6-
lidos, con el fin de generar empleo para poblacién migrante. Este
proyecto se realizard con apoyo de la administraciéon municipal,
pero no es un proyecto creado por la alcaldia.

Este PDL tiene una estructura desorganizada e incompleta,
teniendo presente que todo plan estratégico debe contener, por
lo menos, lineas estratégicas, programas, proyectos e indicado-
res. Su estructura es diferente a la de otros planes territoriales, ya
que solo se menciona el nombre de la linea estratégica, una breve
descripcion de 1a misma y las metas. Adicionalmente, no incluye
programas y proyectos por cada linea estratégica, lo que dificulta
identificar con exactitud qué acciones se estan llevando a cabo
para atender a los migrantes.

Pese a que las lineas estratégicas no son claras, el plan finan-
ciero incluye rubros especificos por linea y por diferentes sec-
tores de esas lineas (sectores que no se habian presentado pre-
viamente en el plan estratégico, indicadores, objetivos, o en la
descripcion). Estos sectores aparecen por primera vez en el plan
de inversiones presentando recursos especificos para migrantes.
En la linea estratégica 3, sobre “Combatir la inseguridad y pro-
fundizar la participacion de la ciudadania en su desarrollo”, se
invertiran $303 millones de pesos en migracion (alrededor de
78 mil dolares estadounidenses). A su vez, en la linea estratégi-
ca 4, sobre “Comunicacion abierta para recuperar la confianza
ciudadana en la institucionalidad”, se invertiran $40 millones de
pesos para el cuatrienio (unos 10 mil délares estadounidenses).
Aunque se plantean recursos focalizados para atender a esta po-
blacion, no existe claridad sobre qué proyectos en especifico hay
para usar ese dinero.
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CUADRO 10. Inversion de Puerto Colombia
en migracion por linea estratégica y sectores®*

Lineas Estratégica 2020 2021 2022 2023 Total

Combatir la inseguridad y profundizar la participa- 9058 | 10578 | 10906 | 15247 | 45789
cion de la ciudadania en su desarrollo

Prestacion de servicios de salud 8 18 18 16 60
Fomento a la recreacidn, la actividad fisica y el 1392 1392 1392 1389 5565
deporte

Formacion y preparacién de deportistas 180 180 180 180 720
Consolidacion productiva del sector de energia 5590 | 6985 | 7216| 7349 | 27140
eléctrica

Derechos fundamentales del trabajo y fortalecimien- 14 14 19 13 60
to del didlogo social

Atencién integral de poblacién en situacion perma- 12 12 12 14 50
nente de desproteccion social y/o familiar

Atencin, asistencia y reparacién integral a las 72 72 72 87 303
victimas y poblacién migrante

Desarrollo integral de nifios, nifias, adolescentes y 151 151 151 151 507
sus familias

Fortalecimiento de la convivencia y la seguridad 1489 | 1504 | 1698| 5709 | 10400
ciudadana

Promocién y acceso a la justicia 65 69 67 67 268
Promocion de los métodos de resolucion de 85 181 81 269 616
conflictos

Comunicacion abierta para recuperar la confianza 5012 | 4545 | 4512| 4137 | 18176
ciudadana en la institucionalidad

Facilitar el acceso y uso de las tecnologias dela in- 500 250 250 | 1000
formacion y las comunicaciones en todo el territorio

municipal

Fomento del desarrollo de aplicaciones, software y 78 78 78 51 285

contenidos para impulsar la apropiacién de las tecno-
logias de la informacidn y las comunicaciones (TIC)

3 Los numeros en este cuadro estan expresados en millones de pesos colom-
bianos.
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Lineas Estratégica 2020 2021 2022 2023 Total
Formacién para el trabajo 20 20 20 20 80
Atencién integral de poblacion en situacion perma- 205 205 205 205 820

nente de desproteccion social y/o familiar

Atencion, asistencia y reparacién integral a las 10 10 10 10 40
victimas y poblacion migrante

Desarrollo integral nifios, nifias, adolescentes y sus 3381 1806 | 1868 | 1910 8954
familias

Participacion ciudadana y politica y respeto por los 30 30 30 30 120
derechos humanos y diversidad de creencias

Fortalecimiento de la gestién y direccion de la 358 183 183 181 905
administracién publica territorial

Promocién al acceso a la justicia 474 763 957 560 | 2754

FUENTE: Plan de Desarrollo “Por un Nuevo Puerto Colombia” 2020-
2023.

2.5. Municipio de Malambo

La administracion municipal de Malambo no formulé acciones
de politica puablica para el fendmeno migratorio durante el pe-
riodo de gobierno 2012-2015 ni durante el periodo 2016-2019.
Este grupo objetivo es tenido en cuenta a partir de la administra-
cion actual 2020-2023, ya que el plan de desarrollo cuenta con
dos metas de producto enfocadas en migrantes. Estas pertene-
cen a un mismo eje estratégico, titulado “Dignidad por Malam-
bo”, pero se enmarcan en dos programas diferentes. La prime-
ra meta consiste en brindar educacion al 100% de la poblacion
inmigrante del municipio, y se encuentra anclada al programa
“Permanencia en la prestacion del servicio educativo a la pobla-
cion que demanda este servicio”. La segunda meta se relacio-
na con vigilar que las entidades administradoras de planes de
beneficio de salud realicen, adecuadamente, la afiliacién de la
poblacién colombiana y migrante al Sistema General de Seguri-
dad Social (Salud-SGSSS); y se encuentra dentro del programa
“Malambo Digno en Fortalecimiento de la Autoridad Sanitaria
para la Gestion de la Salud”.

211 |



ANGEL TUIRAN SARMIENTO

CUADRO 11. Acciones a favor de la migracion en el Plan
de Desarrollo “Malambo Ciudad entre Todos” 2020-2023

Eje Sector Programa Meta de producto Linea Meta
estratégico base
Permanenciaen la pres- | Atenderal 100% en 665 800
tacién del servicio edu- educacion a la poblacion inmi- inmi-
cativo a la poblacion que | inmigrante en el municipio | grantes | grantes
demanda este servicio, de | de Malambo
Eje 1 acuerdo a las capacidades
Dignidad | Inclusion | y|ineamientos del MEN
por social
Malambo Malambo digno en Vigilar que las EAPB por 0 20 inmi-
fortalecimiento de la medios virtuales o presencial | inmi- | grantes
Autoridad Sanitaria para | realicen la afiliacién al SGSSS | grantes
la gestion de la salud de la poblacion colombiana y
de los migrantes regulares

FUENTE: elaboracion propia basada en el Plan de Desarrollo “Malambo
Ciudad entre Todos” 2020-2023.

Como se puede observar en el cuadro 9, los migrantes son
considerados de manera indirecta en el plan estratégico del PDL
Malambo; debido a que este no cuenta con un programa o, por
lo menos, con un proyecto focalizado en su totalidad hacia esta
poblacion, y esta solo es incluida como meta en dos programas,
pero sin especificar como se logrard dicho objetivo. Ademas,
el plan “Malambo Ciudad entre Todos” no hace un diagndstico de
las necesidades de los migrantes ni establece con claridad cuan-
tos estan viviendo en el municipio.

En relacion con la inversion a favor de la migracion, el Plan de
Desarrollo de Malambo 2020-2023 no presenta con exactitud los
recursos que se invertirdn; solo muestra la inversion por sector
y fuente de financiacién, mas no por eje estratégico, programas y
proyectos. Incluso, ni siquiera ofrece 1a inversion por sector para
todo el cuatrienio, es ambiguo y poco claro respecto a la forma en
que presenta esta informacion. Con tan pocos datos, la inica con-
clusion a la que se puede llegar sobre estos recursos es que una
porcion del monto destinado al sector relacionado con inclusion
social serd destinada a dar respuesta a demandas o necesidades
de la poblacion migrante. No obstante, no se puede establecer en
qué porcentaje ni especificamente cuanto dinero serd.
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REFLEXIONES FINALES

La respuesta de politica ptblica a la poblacion migrante por par-
te de las administraciones locales del AMB ha sido diferenciada,
es decir, no ha sido la misma en el tiempo, y ha estado asociada a
las fortalezas institucionales o administrativas con las que cuenta
cada entidad territorial.

En el periodo comprendido entre 2012-2019, la mayoria de
las administraciones locales no formularon programas o proyec-
tos para atender a los migrantes; es solo hasta 2020 cuando em-
piezan a evidenciarse acciones mas estructurales para atender las
problemdticas que aquejan a esta poblacion. Esta situacion con-
trasta con la significativa producciéon normativa y jurispruden-
cial en este periodo, especialmente en cuanto a lo que garantias
y proteccion de derechos de esta poblacion se refiere, como se
analizara en los capitulos VI a VIII de este volumen.

Constitucionalmente, una de las funciones principales de las
areas metropolitanas es el trabajo conjunto entre los municipios
que las conforman, para satisfacer las necesidades de la pobla-
cion y la prestacion de servicios. Sin embargo, en el AMB, da-
dos los resultados analizados en materia de acciones destinadas
atender las problematicas de la poblacion migrante, no es posible
observar esa interrelacion.

Aunque el distrito de Barranquilla cuenta con programas y
proyectos mejor estructurados para atender, esto podria estar re-
lacionado con el hecho de que presenta ingresos muy superiores
al resto de las entidades territoriales.®® Esta situacion da cuenta
de la realidad colombiana, donde la accién estatal en términos de
produccion puablica suele ser distinta y dependiente de las con-
diciones de gobernabilidad en términos de las capacidades técni-
cas, administrativas, financieras y el recurso humano con el que
cuente cada administracion local; es decir, de su poder infraes-
tructural.* Y donde, en muchos casos, contamos con marcos ju-
ridicos para proteger y garantizar derechos de diferentes grupos

% Terridata, “Comparaciones. Departamento Nacional de Planeacion”, 2019,
https://terridata.dnp.gov.co/index-app.html#/comparaciones

3 Mann, M., op. cit.
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poblacionales, pero el disefio e implementacion de politicas pua-
blicas suele ir més lento que la produccion normativa, recargan-
do asi al operador judicial, como se analizara en el capitulo VI.

Asi, podemos afirmar que, si bien la respuesta de politicas pu-
blicas no es igual en términos de alcance y recursos destinados para
atender las necesidades de la poblacion migrante que habita en el
AMB, no debemos desconocer que las administraciones locales,
dependiendo de sus fortalezas, han ido incluyendo programas y
proyectos para atender las necesidades de los migrantes en el AMB.

Por supuesto, el AMB debe seguir aunando esfuerzos para
que los grandes resultados evidenciados en materia de finanzas
publicas, coberturas en salud, educaciéon y servicios publicos
domiciliarios no sean asunto exclusivo de la entidad territorial
nucleo, sino que estos resultados y este saber hacer se comparta
con las otras entidades territoriales que forman parte del drea
metropolitana. Esto con la finalidad de fortalecer aquellas admi-
nistraciones locales que vienen presentado dificultades en el di-
seflo e implementacion de politicas pablicas que den respuesta a
las problematicas de los migrantes que habitan el AMB.
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V. El Estatuto Temporal de Proteccion
para Migrantes en Colombia
(2021-2031) y experiencias

comparativas

Gabriela Pinillos Quintero*

INTRODUCCION

Como se ha expuesto hasta este punto, histéricamente, Co-
lombia no habia dado una respuesta integral a la movilidad hu-
mana; solo hasta la década de 2010 empieza a incorporar un
enfoque de derechos a las politicas migratorias, y solo hasta
2021 se expide una ley migratoria integral.! Esta respuesta no
es solo reciente y tardia, sino que ademas tiene una implemen-
tacion muy diferencial; su vigencia en las zonas de frontera
es débil o nula,? e incluso en nucleos urbanos se observan no-
torias disparidades en la capacidad de atencion de la pobla-
cion migrante.® Entre tanto, los Gobiernos del orden nacional

*  Doctora en Ciencias Sociales por el Colegio de la Frontera Norte (Méxi-
co). Académica en la Universidad Iberoamericana sede Ciudad de México.
Investigadora posdoctoral en el Centro de Investigaciones y Estudios Su-
periores en Antropologia Social (CIESAS). Investigadora posdoctoral en El
Colegio de México 2018-2020. Coordinadora del Grupo de Estudios Fron-
terizos. Contacto: gpinillosquintero@gmail.com

! Cfr. cap. primero.

2 Cfr. cap. tercero.

3 Cfr. cap. cuarto.
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habian optado por dar respuestas paliativas y de corto plazo,
pese al deterioro de la situacion de derechos humanos de los
migrantes.* Esto cambia con el anuncio del Gobierno, el 10 de
febrero de 2021, sobre el establecimiento del Estatuto Tempo-
ral de Proteccién para Migrantes Venezolanos (ETPMV) ante
el agravamiento de la situacion de vulnerabilidad en la que se
encuentran miles de personas que han ingresado a territorio
colombiano, especialmente debido a la emergencia sanitaria
por COVID-19.

El objetivo del presente capitulo es analizar las posibles im-
plicaciones y retos que plantea la implementacion del ETPMV
en Colombia como instrumento complementario al régimen
de proteccion internacional de refugiados y como mecanismo
para incentivar la migracion regular. El andlisis se realiza a la
luz del Temporary Protected Status en Estados Unidos (Esta-
tus de Proteccion Temporal —TPS-EU o TPS, por sus siglas
en inglés—) y la experiencia del caso de las poblaciones mi-
grantes centroamericanas que han sido focalizadas como be-
neficiarias de la proteccion. De acuerdo con lo anunciado por
Migracion Colombia, el TPS-EU fue uno de los modelos que
inspir6 la creaciéon y el diseno de la medida de proteccion en
Colombia.

El ETPVM es un instrumento recientemente creado y, por
ello, cualquier andlisis que se haga sobre sus implicaciones sera
un resultado preliminar. No obstante, la observacion del caso del
TPS en Estados Unidos y los paises centroamericanos, particu-
larmente de El Salvador y Honduras, ofrece una mirada sobre los
efectos de estas medidas en el mediano y largo plazo y sobre
los procesos que se llevan a cabo en el marco de esas medidas
y que impactan en la vida de las comunidades tanto migrantes
como locales. La comprension de como se da lugar a ellos es im-
portante para prever escenarios y crear estrategias que fortalez-
can, acompafnien y complementen las acciones iniciales de instru-
mentos legales como el ETPMV.

Los procesos que se construyen en el marco de la implemen-
tacion del TPS-EU y otras medidas similares han sido estudiados

*  Cfr. cap. segundo.
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por autores Coutin,® Menjivar,® Price y Breese,” Orrenius y Za-
vodny,® entre otros. De estos trabajos se destacan dos conceptos
centrales que sirven como categorias de anlisis para reflexionar
el ETPMV. El primero es “legalidad liminal”,? planteado con rela-
cion a los efectos de estas medidas en las trayectorias migratorias
y vitales de las personas que han sido sujetas de la proteccion,
sus familias y las comunidades que conforman. Y el segundo es
“reciudadadanizacion”,'® construido con relacion al primero y so-
bre la experiencia en los procesos de retorno de poblaciones de-
portadas desde Estados Unidos a México y Centroamérica, en las
que los recursos legales y la imposibilidad de tener el estatus de
ciudadania en el pais de emigracion resultaron en la expulsion o
retorno al pais de origen y en la ruptura de las trayectorias men-
cionadas, con consecuencias importantes sobre sus vidas, como
la dificultad de reintegrarse socialmente, la precarizacion, la es-
tigmatizacion y la vulnerabilidad. En ambos conceptos se consi-
dera que en la migracion y, sobre todo, en condiciones de irre-

> Coutin Bibler, S., Legalizing Moves: Salvadoran Immigrants’ Struggle for U.S.
Residency, Ann Arbor, University of Michigan Press, 2000.

¢ Menjivar, C., “Liminal Legality: Salvadoran and Guatemalan Immigrants’
Lives in the United States”, American Journal of Sociology, vol. 111, nam.
4, 2006, pp. 999-1037, https://doi.org/10.1086/499509 y Temporary Pro-
tected Status in the United States: The Experiences of Honduran and Salvado-
ran Immigrants, The University of Kansas-Center for Migration Research,
2017, https://www.wola.org/wp-content/uploads/2017/06/TPS_RE-
PORT_FINAL.pdf

7 Price, M. y Breese, D., “Unintended Return: U.S. Deportations and the
Fractious Politics of Mobility for Latinos”, Annals of the American Associa-
tion of Geographers, vol. 106, nim. 2, 2016, pp. 366—376, https://doi.org/1
0.1080/00045608.2015.1120149

8 Orrenius, P. M. y Zavodny, M., “The Impact of Temporary Protected Status
on Immigrants’ Labor Market Outcomes”, American Economic Review, vol.
105, nim. 5, 2015, pp. 576-580, https://doi.org/10.1257/aer.p20151109

°  Menjivar, C., “Liminal Legality...”, cit.

1 Pinillos Quintero, G. 1., Volver a ser mexicano: reciudanizacion y deporta-
cioén en la frontera México-Estados Unidos, Tijuana, El Colegio de la Frontera
Norte, Tesis de doctorado, 2018, https://www.colef.mx/posgrado/wp-con-
tent/uploads/2018/10/ TESIS-Pinillos-Quintero-Gabriela-Irina.pdf y Pini-
llos Quintero, G. L. y Velasco Ortiz, L., “Recuperar la ciudadania post-de-
portacion en la frontera México-Estados Unidos”, Frontera norte, vol. 33,
2021, pp. 1-25, https://doi.org/10.33679/rfn.v1i1.2107
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gularidad, aunque no se pierda la nacionalidad, la relacion con el
Estado de origen se distancia y se debilita, mientras se lucha por
tener el reconocimiento del Estado de “destino”.

El anilisis se basa en una metodologia cualitativa con fuen-
tes secundarias y primarias. Si bien el disefio no puede ser com-
parativo, por las diferencias entre los distintos contextos y po-
blaciones en el caso de la migracion venezolana en Colombia y
la migracion centroamericana en Estados Unidos, la discusion
invita a pensar en la posibilidad y la necesidad de realizar estu-
dios comparativos que coadyuven con el mejoramiento de los
instrumentos y los marcos legales sin dejar de tener conside-
racion en las particularidades y la importancia de cada contex-
to, como lo reconocen los enfoques interdisciplinarios e inter-
seccionales.

La discusion se aliment6 en un didlogo entre las diferentes
fuentes: 1a revision de las fuentes documentales que van desde
los instrumentos internacionales, el Decreto 261 de 1 de marzo
de 2021 del ETPMV, Ley 2136 de 4 de agosto de 2021, docu-
mentos oficiales y cientificos sobre el TPS en Estados Unidos, y
trabajos e investigaciones con poblaciones centroamericanas en
Estados Unidos y retornadas en sus paises de origen y material
periodistico. El andlisis se apoy6 también en 20 entrevistas in-
formales con una diversidad de perfiles de personas proceden-
tes desde Venezuela en el contexto de pandemia, que incluyen a
personas llamadas “caminantes”,'* a poblacion local y retornados
colombianos en los municipios fronterizos y en Bogota. Ademas,
en observacion directa en estos espacios durante los meses de
febrero a mayo de 2021. Este andlisis tiene como antecedentes
el trabajo realizado sobre la experiencia de deportacion y posde-
portacion de poblacion mexicana desde Estados Unidos y Méxi-
co, en el que también se realiz6 un acercamiento con poblaciones
centroamericanas deportadas.!?

1 Los llamados “caminantes” son personas que se desplazan caminando por
las carreteras principales desde la frontera de Villa del Rosario (Colom-
bia)-San Antonio (Venezuela) hacia el interior del pais colombiano y/o en
transito hacia otros paises.

2 Pinillos Quintero, G. L., “Precariedad y vulnerabilidad...”, cit.
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El capitulo se estructura en tres secciones. En la primera se
describe el ETPMV en Colombia: qué es, como se disefio, la ubi-
cacion de su creacién en un marco global de gobernanza de la
migracion. En la segunda se presenta el caso de Estados Unidos
y el TPS para paises centroamericanos como El Salvador, Hon-
duras y Haiti y recientemente para Venezuela: su origen, disefio,
e historia, con el objetivo de mostrar el contexto de su creacion
y la proyeccion que se tenia sobre su implementacion. Esta re-
flexion busca ser un esfuerzo por sintetizar las diferencias con
el ETPMV en Colombia y las lecciones que ha dejado el caso del
TPS estadounidense 20 afnos después desde su creacion, para
comprender como se han construido los procesos de legalidad
liminal y reciudadanizacion desde la experiencia de las poblacio-
nes migrantes centroamericanas en el camino a la regularizacion
del estatus migratorio en Estados Unidos. Todo esto permite pro-
yectar posibles escenarios que pueden ocurrir con la implemen-
tacion de una medida cuya premisa principal es la temporalidad
de su vigencia. A partir de esos escenarios, en el tercer apartado
se delinean algunas recomendaciones de accién y medidas com-
plementarias para procurar el bienestar y el respeto por los dere-
chos de ciudadania en el largo plazo.

1. EL ESTATUTO TEMPORAL DE PROTECCION
Y LA GOBERNANZA GLOBAL

1.1. El decreto vs. la primera
fase de implementacion

En términos formales, el ETPMV es un mecanismo que se crea
para llenar los vacios del régimen de proteccion internacional de
refugiados. Un elemento clave para este analisis es su caracter
“temporal” con vigencia a 10 afios. La comunidad internacional
ha informado que el éxodo masivo de personas venezolanas en
los ultimos afios es “la mayor tragedia humanitaria de la historia
reciente en América Latina”. A enero de 2021 se estimaba que
1742927 migrantes provenientes de Venezuela estaban en el
pais, de los cuales cerca del 56.4% se encontraban en condicién
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migratoria irregular.’® Una poblacion heterogénea con distintas
necesidades de proteccion y atencion.

El Decreto 216 de 1 de marzo de 2021 tiene por objeto adop-
tar el Estatuto Temporal de Proteccion para las personas venezo-
lanas bajo Régimen de Proteccion Temporal. Este régimen esta
compuesto por el Registro Unico de Personas Venezolanas y el
Permiso de Proteccion Temporal.'® Se plantea con vigencia de
10 afios y se dirige a migrantes venezolanos en condicién regu-
lar, quienes han tramitado un permiso de permanencia como
el Permiso Especial de Permanencia (PEP), el Permiso de Ingre-
so y Permanencia (PIP), el Permiso Temporal de Permanencia
(PTP), los solicitantes de refugio, y a todos los migrantes en con-
dicién migratoria irregular que demuestren que se encontraban
en Colombia antes del 31 de enero de 2021 y a personas que
ingresen a Colombia de manera regular desde Venezuela en los
siguientes dos anos.

El procedimiento contempla asi una fase de caracterizacion,
que consiste en una etapa de prerregistro que implica la inclusion
de datos biograficos, demograficos y biométricos. Luego sigue
una etapa de comprobacion y revision de los datos y se decide si
se concede el beneficio de regularizacion temporal por 10 afios
a quienes cumplan con el procedimiento y los requisitos. Dicha
vigencia queda expuesta a la facultad de discrecionalidad de los
agentes de la oficina de Migracién Colombia con la que cuenta el
Gobierno Nacional en cuanto a decision en el tema de politica y
relaciones exteriores.

13 Sobre la evolucion de estas cifras cfr. cap. segundo.

4 El Heraldo, “Las claves en la segunda fase del estatuto de migracion”, 9 de
septiembre de 2021, https://www.elheraldo.co/colombia/las-claves-con-re-
lacion-la-segunda-fase-del-estatuto-de-migracion-848737

15 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Estatuto
Temporal de Proteccion para Personas Venezolanos, The Global Compact on
Refugees, 29 de junio de 2021, https://globalcompactrefugees.org/article/
estatuto-temporal-de-proteccion-para-personas-venezolanos-etpv

16 Decreto 216 de 2021, art. 14: “Vigencia del Permiso. El Permiso por Pro-
teccion Temporal tendrd vigencia hasta la fecha del altimo dia en que rija
del presente Estatuto [es decir, hasta el 30 de mayo de 2031] y no serd
prorrogable, salvo que el Gobierno Nacional en su momento decida pro-
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El 5 de mayo de 2021 se dio inicio a la primera fase de im-
plementacién del ETPMV, que consiste en la identificacion y
caracterizacion de la poblacion.'” Se tiene que, al 31 de agosto,
1238038 extranjeros cuentan con usuario y contrasefia. De es-
tos, 1183 314 han culminado su prerregistro virtual; 1131284
ya han llenado las encuestas de caracterizacién econdmica y
hay 1008 641 personas agendadas, las cuales ya tienen un pun-
to asignado para la identificacién biométrica, lo que representa
cerca del 60% de la poblacion venezolana en Colombia. Segin
Migracion Colombia, unas 600 mil personas no se han acogido
al ETPMV. Este registro ha recopilado informacion sobre perma-
nencia, pertenencia étnica, grupo familiar, estudios, ocupacion,
seguridad social, salud, motivos de migracion, percepciéon de la
integracion y vulnerabilidad.®

El 1 de septiembre de 2021 se inici6 la segunda fase, deno-
minada “Biométrico Digital”, en la que se realizara la toma de
huellas, fotografias y demas datos biométricos, para permitir la
identificacion de los migrantes. La apertura de esta fase no cierra
la continuidad de la primera fase para quienes ain se encuentran
sin registro. Es importante mencionar que se tiene previsto tener
abierto el sistema para registro por dos afios desde el inicio de
este.

Una vez se cumpla la cita y se entrega la informacion y se haga el
registro biométrico, el migrante recibird un documento plastico
con la informacion requerida por instituciones puablicas y priva-
das. Se trata de un documento mads solido que les garantizara la
permanencia regular en el territorio nacional y les permitird inte-
grarse a la sociedad colombiana pues podran, entre otros, acceder

rrogarlo”. Garcia Durdn, M. y Leal Guerrero, S. C., “Estatuto Temporal de
Protecciéon para Migrantes Venezolanos: ;verdadera garantia de protec-
cién e integracion?”, Revista 100 Dias, 2021, https://www.revistaciendias-
cinep.com/home/estatuto-temporal-de-proteccion-para-migrantes-venezola-
nos-verdadera-garantia-de-proteccion-e-integracion/

7 Observatorio de Venezuela de la Universidad del Rosario, Bitdcora Mi-
gratoria: reporte de junio 2021, Konrad Adenauer Stiftung, 2021, https://
www.kas.de/documents/287914/0/Bitacora+Mensual+Junio.pdf/336fb-
f0e-4840-f51a-493b-377afe5f83db?version=1.0&t=1624985608022

18 Idem.
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a derechos, firmar contratos laborales y obtener productos banca-
rios."

De ese modo, los principales beneficios que ofrece el ETPMV
son la obtencion de un documento de identidad formal, permiso
para trabajar en el pais en contratos formales, y acceso al sistema
de salud y de pension y cotizar en el sistema de pensiones. El
ETPMYV no representa un camino hacia la obtencién de ciudada-
nia; segun el planteamiento oficial inicial, permite sumar tiempo
para el otorgamiento de la visa de residencia en Colombia. Las
proyecciones oficiales plantean que para 2022 se regularizara un
total aproximado de dos millones de migrantes venezolanos.*

1.2. E1 ETPMYV en el marco de gobernanza global

Desde las instancias de Gobierno, se plantea que el ETPMV es
una decision inédita en la historia que posiciona a Colombia
como lider en ayuda humanitaria. Se hace referencia a este como
“un hito en el proceso de Colombia para acoger e integrar plena-
mente a toda la poblacion migrante, y representa una evolucion
de los Permisos Especiales de Permanencia (PEP) existentes, lo
que reafirma la posiciéon de Colombia como lider mundial en la
implementacion del Pacto Mundial sobre Migraciones”.*!

El Pacto Mundial sobre las Migraciones es un instrumento in-
ternacional general sobre migracion, adoptado por 150 Estados.
Hace referencia a un conjunto de principios, como la centrali-
zacion en las personas, la cooperacion internacional, soberania
nacional, Estado de derecho y garantias procesales, desarrollo
sostenible, derechos humanos, perspectiva de género y perspec-

1 Infobae, “Migraciéon Colombia confirmé inicio de la segunda etapa del
Estatuto Temporal de Proteccién para Venezolanos”, 2021, https://www.
infobae.com/america/colombia/2021/09/01/migracion-colombia-confir-
mo-inicio-de-la-sequnda-etapa-del-estatuto-temporal-de-proteccion-para-ve-
nezolanos/

20 Garcia Duran, M. y Leal Guerrero, S. C., op. cit.

21 Cancilleria de Colombia, “Nota conceptual - El estatuto de proteccion
temporal: compromiso de Colombia con la migracion venezolana”, 2021,
http://scm.oas.org/pdfs/2021/CP43586SCONCEPTUAL.pdf
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tiva infantil. Todos estos distintos enfoques expuestos en el Pac-
to dejan abierta la pregunta acerca de cudl tiene el mayor peso.
En general, esta dirigido a pensar la migracion desde una pers-
pectiva segura, ordenada y regular.?

En coherencia con esa perspectiva, desde el Pacto se plantean
cinco areas tematicas, entre las que destaco: 1) la proteccion de
los derechos humanos, la seguridad y el bienestar de los migran-
tes, incluyendo a través del abordaje de los impulsores y la mi-
tigacion de las situaciones de vulnerabilidad en las migraciones;
2) abordaje de la migracion irregular, incluyendo a través de la
gestion de las fronteras y del combate al crimen transnacional;
3) facilitacion de la migracion regular, trabajo decente y fortale-
cimiento de los efectos positivos del desarrollo de la movilidad
humana, y 4) mejoramiento de la inclusion social y la integracion
de los migrantes.* El Pacto, a su vez, se basa en los principales
tratados y otros instrumentos internacionales sobre derechos hu-
manos.

A pesar de constituirse como un avance importante en el
tema del multilateralismo en materia de migracion, diversos au-
tores®* plantean puntos a destacar que abren el debate sobre los
objetivos y alcances del Pacto, principalmente en cuanto a dere-
chos humanos, pues, como afirma Gonzdilez,* el Pacto combina
disposiciones que parecen enfocadas a la seguridad con otras so-
bre proteccion de derechos humanos sin elementos vinculantes y
sin peso relativo, lo que permite a los Estados, en algunas ocasio-
nes, privilegiar acciones o medidas que son justificadas en pro de

22 Gonzalez Morales, F., “Multilateralismo, migracién y derechos humanos:
antes y después del Pacto Mundial para una Migracion Segura, Ordenada y
Regular”, Revista Interdisciplinar da Mobilidade Humana, vol. 28, nim. 60,
2020, pp. 193 y 194, https://doi.org/10.1590,/1980-85852503880006011

23 Ibidem, p. 197.

2 Delgado Wise, R., “The Global Compact in Relation to the Migration-De-
velopment Nexus Debate”, Global Social Policy, vol. 18, nim. 3, 2018, pp.
328-331, https://doi.org/10.1177/1468018118799007 y Fajardo del Casti-
llo, T., “El Pacto Mundial por una migracion segura, ordenada y regular: Un
instrumento de soft law para una gestion de la migracion que respete los
derechos humanos”, Revista electronica de estudios internacionales, nim. 38,
2019, pp. 1-34.

%5 Gonzalez Morales, F., op. cit.
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la seguridad y la soberania nacional por encima de los derechos
de las y los migrantes.

A este respecto, como lo plantea Herniandez,* sobre la falta
de mecanismos vinculantes como ocurre con el Pacto, el ETPMV
presenta también algunos vacios desde su disefio e implementa-
cion: evidencia una alta ambigiiedad y discrecionalidad a la hora
de decidir en qué ocasiones las autoridades migratorias van a otor-
gar, negar o cancelar el Permiso por Proteccion Temporal (PPT).
El cumplimiento de la totalidad de los requisitos establecidos para
el Permiso no garantiza a sus aplicantes que vayan a recibir efecti-
vamente el documento de identificaciéon.?” Otros elementos e inte-
rrogantes que plantea el periodo de implementacion del Estatuto, y
que se relacionan con los elementos del Pacto sobre la promocion
de la migracion ordenada, regulada y segura, son precisamente toda
la discusion en torno a la irregularidad y las cuestiones de género.

1.2.1. Regularidad, irreqularidad, vulnerabilidad

En los analisis preliminares sobre el ETPMV se ha planteado que,
en cuanto al objetivo de incentivar la migracion regular de la po-
blacién venezolana y la gestion de las fronteras, hay una serie
de incoherencias que deben ser resueltas. El ETPMYV se aplicara
a quienes ingresen de forma regular en los primeros dos afos
de vigencia del Estatuto y, en principio, no se aplicard a quienes
hayan ingresado de manera irregular después del 31 de enero de
2021. Como lo expone Pelacani,?® esta limitacion temporal igno-

26 Hernandez, M. L., Narrativas ambiguas detrds del Estatuto Temporal de
Proteccion para Migrantes Venezolanos Bajo Régimen de Proteccién Tem-
poral, Universidad de los Andes, 2021, https://una.uniandes.edu.co/index.
php/blog/208-narrativas-ambiguas-detras-del-estatuto-temporal-de-protec-
cion-para-migrantes-venezolanos-bajo-regimen-de-proteccion-temporal

27 Decreto 216 de 2021, art. 12, paragrafo 2. El cumplimiento de la totalidad de los
requisitos establecidos para el Permiso por Proteccién Temporal no es garan-
tia de su otorgamiento, el cual obedece a la facultad discrecional y potestativa
del Estado a través de la Unidad Administrativa Especial Migracion Colombia
como autoridad migratoria de vigilancia, control migratorio y de extranjeria.

2 Pelacani, G., “No todo lo que brilla es oro en el Estatuto Temporal de Pro-
teccion para Migrantes Venezolanos en Colombia”, Agenda Estado de De-
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ra las causas de la migracion irregular proveniente de Venezuela.
Para la poblaciéon venezolana, acceder a un pasaporte e incluso
a un documento de identidad en su pais es un proceso burocra-
tico y costoso. Esto ha sido reconocido, tal como se describe en
el capitulo VI, por la Corte Constitucional colombiana, y se ha
traducido en el cambio del requisito para el padre o madre de
presentar su pasaporte venezolano para otorgar la nacionalidad
colombiana a nifias y nifios nacidos en este pais.

En el caso del ETPMYV, también siguiendo a Pelacani,” este
criterio de regularidad migratoria, en primer lugar, desconoce
las condiciones estructurales que han provocado la salida ma-
siva de personas desde Venezuela y lo plantea como un asunto
individual.** Y, en segundo lugar, es inconsistente con el obje-
tivo de reducir la exposicion a los riesgos a los que se exponen
las poblaciones vulnerables, tales como explotacion infantil, la-
boral, xenofobia, entre otras. Al estar enfocado en poblaciones
que puedan comprobar su regularidad, contar con documentos,
haber ingresado al pais por pasos formales, el instrumento deja
por fuera justamente a las poblaciones que tienen mayor riesgo
de caer en estas condiciones de vulnerabilidad, como sucede con
las personas que se encuentran en irregularidad migratoria, con-
traponiéndose de esa manera con los principios que promueve
la CIDH.*!

A este escenario hay que agregar el contexto de la pandemia
por COVID-19, que ha agudizado las condiciones de vulnerabili-
dad de estas poblaciones. Desde inicios de la pandemia, los pasos
fronterizos formales para peatones se han mantenido cerrados,

recho, 25 de marzo de 2021, https://agendaestadodederecho.com/migran-
tes-venezolanos-en-colombia/

2 Idem.

30 Sobre los documentos que son validos como prueba sumaria de la fecha de
ingreso en forma irregular, cfr. art. 6 de la Resolucién 971 de abril 28
de 2021 (Migracion Colombia). Ministerio de Relaciones Exteriores, 2021.

31 Cfr. Principio 16 (sobre proteccién de migrantes en situacion de vulnera-
bilidad) de los Principios interamericanos sobre los derechos humanos de
todas las personas migrantes, refugiadas, apatridas y las victimas de la trata
de personas, resolucion 04/19, aprobada por la CIDH el 7 de diciembre de
2019. Pelacani, G., op. cit.
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no asi los pasos informales o trochas. Como efecto de las medi-
das de prevencion de propagacion del virus en Colombia, que
restringieron muchas de las actividades informales que se llevan
a cabo regularmente en los espacios publicos y que son fuente
de trabajo de la poblacion migrante venezolana, entre marzo y
septiembre de 2020 se registraron maltiples retornos a Venezue-
la. Alrededor de 128 mil personas consideraron volver a su pais
ante las condiciones precarias que se agudizaron ain mads con
la pandemia, evidenciando una complejidad ain mayor sobre la
movilidad y los procesos que viven las migrantes y refugiados
venezolanos.

No obstante, de acuerdo con Migracion Colombia, en no-
viembre y diciembre de 2020, pese al cierre actual de la frontera
y aun con la pandemia por COVID-19, fueron ubicados en las
carreteras colombianas mas de 18 mil migrantes venezolanos y
se estima que diariamente, solo por Norte de Santander, mas de
300 migrantes intentan ingresar de manera irregular al territo-
rio nacional.®? En 2021, aunque no se conoce con certeza si se
trata de las mismas personas que habian retornado a Venezuela
el afio anterior, en las carreteras de Colombia desde la frontera,
han vuelto a visibilizarse numerosos grupos de personas despla-
zandose caminando en distintas direcciones, “de ida y regreso”.
En las entrevistas realizadas en la carretera que conduce a Cu-
cuta con Pamplona en Norte de Santander, se encontraron ca-
sos de personas que ya habian hecho el mismo recorrido hacia
el interior de Colombia y que habian regresado a Venezuela por
diferentes motivos durante la pandemia, pero con la intenciéon
de salir de nuevo de su pais en el momento en que consideraran
mejoradas las condiciones y las medidas de contingencia.*

Mientras los pasos fronterizos se mantengan cerrados, la mi-
gracion irregular posiblemente seguird continuando hacia Co-
lombia, pues, como queda expuesto en el “Informe de situacion:
crisis de migrantes y refugiados” de la Organizacion de los Esta-
dos Americanos, de diciembre de 2020, “las y los venezolanos

32 Cancilleria de Colombia, “Nota conceptual...”, cit.

33 Entrevista a Mario, caminante en carretera Clcuta-Bucaramanga, Colom-
bia, 20 de abril de 2021.
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siguen huyendo por vias irregulares y las condiciones de vulne-
rabilidad en las cuales llegan a los paises de acogida son cada vez
mas criticas tras la profundizacion de la crisis en Venezuela”.3*

1.2.2. Género

Otro tema que también se ha abierto a debate en el ETPMV en
Colombia es el de género, que es uno de los aspectos que se pro-
mueven en el marco del Pacto Mundial y de otros instrumentos
internacionales. En el primer borrador emitido por Migracion
Colombia, por el cual se decreta la implementacion del Estatuto,
no se hacia alusion al enfoque de género, pero este si quedd in-
cluido en la Resolucion 0971 de 2021 a partir de las observacio-
nes realizadas por distintos sectores.*®

Para las personas transgénero que desean acogerse al ETPMV
durante el prerregistro virtual, se deberd adjuntar la escritura pu-
blica otorgada ante notario, en la que conste la voluntad expresa
de identificarse en las diferentes etapas del procedimiento bajo
el género y nombre con el que se identifique. Si al momento de
hacer el registro el migrante transgénero no tiene ese documen-
to, puede diligenciar el RUMYV y solicitar un cambio mds adelan-
te, bajo la modalidad de duplicado.? El costo asociado con la ex-
pedicion de la escritura puablica debe ser asumido directamente
por la persona interesada. Ademas, se deberd adjuntar alguno de
los siguientes documentos: pasaporte, cédula de identidad vene-
zolana, acta de nacimiento venezolana o el PEP.

Todos estos aspectos dejan, de nueva cuenta, en incertidum-
bre y sin opciones de acceder a esta proteccion a quienes no ten-
gan estos documentos y se encuentren en irregularidad migra-
toria, por lo que, de entrada, hay profundos vacios que deja el

34 Pelacani, G., op. cit.
3% V. gr, el Programa de Asistencia Legal a PNPI y Victimas del Conflicto
Armado, Nodo Costa Caribe.

36 Sanchez, N., “Migrantes transgénero deben adjuntar escritura ptblica no-
tariada en el RUMV?”, El Venezolano Colombia, 4 de mayo de 2021, https://
elvenezolanocolombia.com/2021/05/migrantes-transgenero-deben-adjun-
tar-escritura-publica-notariada-en-el-rumv/
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ETPMV y que deben ser atendidos para efectos del cumplimien-
to del objetivo para el que se ha propuesto.”

Una vez delineados los puntos generales de creacion, disefio
y primera etapa de implementacion del ETPMYV, a continuacion
se presenta el andlisis sobre la experiencia de la aplicacion de
medidas similares en otros contextos: el caso del TPS en Estados
Unidos y las poblaciones centroamericanas.

2. LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL
FRENTE A LAS MEDIDAS DE PROTECCION
TEMPORAL PARA MIGRANTES

El caso de Estados Unidos y Turquia sirvié de base para el dise-
fo del ETPMV en Colombia, de acuerdo con las declaraciones
del Director de Migracion Colombia, Juan Francisco Espinosa, en
febrero de 2021.* Sin dejar de lado la importancia del contexto
y las particularidades que obligan siempre a poner en considera-
cion que una teoria o politica que fue disefada para atender un
fenémeno en un contexto particular solo puede servir de modelo
para otros contextos para el disefio de nuevos programas o po-
liticas, pero reconociendo también la fuerte interdependencia y
la interconexion global que se refleja en los esfuerzos y las ini-
ciativas de gobernanza y multilateralismo, a continuacién se re-
toma el caso de Estados Unidos y la experiencia con el TPS para
poblaciones centroamericanas como elementos de comparacion,
analisis y observacion del ETPMV en Colombia.

La implementacion de medidas juridicas, la creacion de ins-
trumentos legales y de politicas migratorias tienen efectos sobre
la vida de las personas y delinean las trayectorias de unas y otras,
los vacios que se crean en los procesos de aplicacion de las me-
didas y la discrecionalidad de los agentes burocraticos influyen
en las desigualdades sociales. La migracion hacia Estados Unidos

37 Pelacani, G., op. cit.

3 El Espectador, “La historia detras de la creacion del Estatuto para migrantes
venezolanos”, 12 de febrero de 2021, https://www.elespectador.com/mun-
do/mas-paises/la-historia-detras-de-la-creacion-del-estatuto-para-migran-
tes-venezolanos-article/
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desde México y Centroamérica ha sido ampliamente estudiada
en este sentido.

Particularmente, los procesos a los que ha dado lugar la imple-
mentacion del TPS en Estados Unidos han sido objeto de observa-
cion y andlisis desde diferentes enfoques y con distintos objetivos.
Si bien no es propdsito de este capitulo agotar ni presentar esta
revision de enfoques, en este apartado me centro en analizar la ex-
periencia desde Estados Unidos y las poblaciones beneficiarias del
TPS a lo largo del tiempo, para presentar posibles lineas analiticas
y conceptuales que puedan ser tomadas en cuenta en el proceso
de implementacién del ETPMV en Colombia frente al complejo
fendmeno de la migracion venezolana en camino a constituirse
como un referente en politica humanitaria en la region.

2.1. E1 TPS en Estados Unidos

El TPS fue creado en los afios noventa para amparar de la de-
portacion y permitir trabajar legalmente a los extranjeros que
por desastres naturales o inestabilidad politica en sus paises no
pudieran regresar de forma segura. El primer pais que fue de-
signado como beneficiario de esta medida de proteccion fue El
Salvador. Al ano 2021, alrededor de 320 mil ciudadanos de 10
paises detentan un TPS, la mayoria de El Salvador.* El resto emi-
gro desde Haiti, Honduras, Nepal, Nicaragua, Somalia, Sudan del
Sur, Sudan, Siria y Yemen. Si bien la incorporacion de cada pais
al TPS en Estados Unidos ha sido paulatina y la renovacion del
beneficio de protecciéon para todos los paises se plantea caso por
caso una vez que se cumple el periodo de vigencia, se puede de-
cir que, en general, el beneficio de proteccién tiene una vigencia
de seis a 18 meses.

El procedimiento para designar un pais dentro del TPS es asi:
el secretario del Departamento de Seguridad Nacional (DHS, por
sus siglas en inglés) de Estados Unidos puede designar un pais

3 France 24, “Revés de la Corte Suprema de EEUU para extranjeros con
proteccion temporal”, 7 de junio de 2021, https://www.france24.com/es/
minuto-a-minuto/20210607-rev%C3%A9s-de-la-corte-suprema-de-eeuu-pa-
ra-extranjeros-con-protecci%C3%B3n-temporal
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extranjero al TPS debido a condiciones que impidan temporal-
mente a los ciudadanos regresar a su pais de origen de mane-
ra segura, las condiciones incluyen conflicto armado en curso
(guerra civil), desastres naturales, condiciones extraordinarias y
de caricter temporal. El Servicio de Ciudadania e Inmigracion de
los Estados Unidos (USCIS, por sus siglas en inglés) puede otor-
gar TPS a los nacionales elegibles de ciertos paises (o partes de
estos) que ya estan en Estados Unidos. Las personas elegibles
que no tienen nacionalidad y cuya dltima residencia fue el pais
designado también pueden obtener TPS. Asi como se puede pro-
rrogar, también se puede suspender y cancelar la proteccion de
manera definitiva, por ejemplo, anteriormente, los ciudadanos
de Guinea, Liberia y Sierra Leona tenian estatus de proteccion
temporal. La naturaleza de vigencia y renovacién del TPS man-
tiene en incertidumbre a sus beneficiarios y sus familias. Esto
ocurrio, por ejemplo, para muchos beneficiarios de la proteccion
con la llegada de Trump a la presidencia.*

Dentro de los beneficios que ofrece el TPS durante el periodo
de vigencia de la proteccion se tiene: no ser removidos de Es-
tados Unidos, pueden obtener un Documento de Autorizacion
de Empleo (EAD, por sus siglas en inglés), pueden obtener una
autorizacion de viaje. Una vez que se le conceda TPS, una per-
sona tampoco podri ser detenida por DHS debido a su estatus
migratorio en Estados Unidos.

Aunque el TPS es un beneficio temporal que no conduce al
estatus de residente permanente legal ni confiere ningtin otro es-
tatus migratorio, estar registrado no impide solicitar estatus de
no inmigrante, presentar una solicitud de ajuste de estatus ba-
sada en una peticion de inmigrante, solicitar cualquier otro be-
neficio migratorio o proteccion para el que podria ser elegible.
De igual modo, el hecho de que se rechace o conceda el asilo no
afecta la capacidad de la persona para obtener el TPS, pero es
posible que se le rechace por las mismas razones. Por ejemplo, en
2021, la Corte Suprema de Justicia estadounidense negd por una-

40 Idem; CNN Espafiol, “TPS para venezolanos: lo que debes saber sobre el
estatus de proteccion temporal otorgado por el gobierno Biden”, 9 de mar-
zo de 2021, https://cnnespanol.cnn.com/2021,/03/09/pts-venezolanos-cla-
ves-estatus-proteccion-temporal-orix/
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nimidad la posibilidad de solicitar la residencia permanente a los
beneficiarios del TPS si ingresaron al pais de manera irregular.*!

2.1.1. El caso de Haiti

Haiti fue afiadido a la lista de paises beneficiarios del TPS en
2010, bajo el Gobierno de Barack Obama, luego de que un terre-
moto causara la muerte a mas de 200 000 personas y destruyera
gran parte de la capital, Puerto Principe. En mayo de 2011, el
Gobierno estadounidense extendi6 y ampli6 el TPS de Haiti para
cubrir a personas que incluso hubiesen llegado a Estados Unidos
un afio después del terremoto (antes de enero de 2011), con vi-
sas temporales o visas humanitarias (humanitarian parole), pero
que no estaban dentro del grupo protegido por la designacion
original de 2010. La orden incluy¢ la reanudacion de la deporta-
cion de criminales convictos, o personas con 6rdenes de depor-
tacion final. Vigente desde enero de 2010, el TPS para Haiti ha
sido renovado continuamente. Desde esa fecha, Estados Unidos
mantuvo su politica tradicional de detener en el mar y retornar a
Haiti a quienes traten de llegar de manera irregular.

En 2017, el Gobierno de Trump modifico las condiciones y
mantuvo en un limbo a las poblaciones que contaban con la pro-
teccion; en 2021, el secretario de Seguridad Nacional anuncid
una extension para Haiti.*?

2.1.2. El caso de El Salvador

El Salvador es el pais con el mayor nimero de beneficiarios del
TPS-EU: casi 250 mil. El programa de TPS sigue vigente para El
Salvador. El expresidente Donald Trump intent6 ponerle fin,
pero la Corte del Distrito de California del Norte se lo impidio.
El TPS fue concedido después de los desastres causados por el
huracan Mitch en 1998 y los terremotos de El Salvador en 2001,

*1 France 24, op. cit.

42 USCIS, “Estatus de Proteccion Temporal”, 9 de septiembre 2021, https://
www.uscis.gov/es/programas-humanitarios/estatus-de-proteccion-temporal

235 |



GABRIELA PINILLOS QUINTERO

y ha sido renovado hasta la actualidad por periodos de 18 meses.
Pero se reconoce que la proteccion para estas poblaciones tiene
su raiz en el conflicto armado que se origin6 en El Salvador y en
los rechazos permanentes a las solicitudes de asilo de estas pobla-
ciones en Estados Unidos.*?

El Departamento de Seguridad Nacional extendi6 los permi-
sos de trabajo (EAD). Asi, los permisos que hayan vencido entre
el 9 de marzo de 2018 y el 4 de enero de 2021 se extendieron
hasta el 1 de octubre de 2021. Es decir, se permite trabajar inclu-
so con permiso de trabajo que ha expirado. El DHS anuncio, en
septiembre de 2021, la extension automatica de las designacio-
nes al TPS para El Salvador, Haiti, Honduras, Nepal, Nicaragua y
Sudan. Podran continuar con su documentacion relacionada con
TPS (incluyendo los Documentos de Autorizacion de Empleo)
hasta el 31 de diciembre de 2022.

2.1.3. TPS en Estados Unidos para Venezuela

De acuerdo con el Migration Policy Institute, la poblacién de mi-
grantes venezolanos en Estados Unidos aument6 entre 2015 y
2018 en un 54%. En afios recientes, las y los migrantes venezola-
nos han estado entre los mayores solicitantes de asilo afirmativo
(aquellos que ingresan en el pais de forma legal) en Estados Uni-
dos. La BBC informo recientemente que:

[D]esde 2017, a alrededor de 13 300 venezolanos se les ha otorgado
asilo en el pais, pero miles mas estin a la espera de que atiendan sus
casos en las oficinas de inmigracion. [...] [E]l expresidente Donald
Trump, en el pentltimo dia de su presidencia anuncié una medi-
da que suspendia las deportaciones de venezolanos por 18 meses,
pero no incluy6 a Venezuela en el TPS, pese a la insistencia de los
legisladores. Mientras que el presidente Joe Biden, en cambio, de-
cidi6 otorgar el TPS a los venezolanos al considerar que no pueden
volver de manera segura a su pais por las condiciones extraordina-

# USCIS, “Pais designado al Estatus de Protecciéon Temporal: El Salvador”,
21 de septiembre 2021, https://www.uscis.gov/es/programas-humanita-
rios/estatus-de-proteccion-temporal/pais-designado-al-estatus-de-protec-
cion-temporal-el-salvador
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rias que vive actualmente Venezuela. El Gobierno estima que unos
320000 venezolanos podran beneficiarse del TPS.*

La medida plantea los mismos requisitos y procedimiento
que para los demads paises: estd dirigida a beneficiar a las perso-
nas que se encuentren en territorio estadounidense antes del 8
de marzo de 2021. A partir del 9 de marzo, las y los venezolanos
tienen 180 dias para acogerse a este programa. Para poder bene-
ficiarse del TPS, hay que demostrar que no se tiene antecedentes
penales. Ademas, son elegibles personas sin nacionalidad vene-
zolana que tenian en Venezuela su tltima residencia habitual an-
tes de llegar a Estados Unidos. Los beneficios que se tienen son
también basicamente 1a no deportacion y la posibilidad de contar
con permisos de trabajo durante la vigencia de la proteccion.

Un aspecto que se vuelve importante y que reduce también
la poblaciéon que puede echar mano de estos recursos legales es
el de los costos y las pruebas para comprobar la residencia. En
Estados Unidos muchos procedimientos se vuelven dificiles de
lograr, entre otras razones, por la imposibilidad de contar con los
recursos para llevar a cabo las solicitudes. Los solicitantes de-
ben aportar pruebas de que estaban presentes en Estados Uni-
dos para la fecha de designacion y pagar 50 USD por introducir
el formulario; también se deberd pagar una tarifa por exdmenes
biométricos de 85 USD, y un extra de 410 USD es requerido para
solicitar permisos de trabajo.

En general, la mayoria de los potenciales beneficiarios del
programa TPS llevan viviendo al menos dos décadas en Estados
Unidos, segin un informe del Centro Pew de Investigaciones. El
TPS para Venezuela tiene un costo de 50 dolares para menores de
14 afios y de 545 ddlares para las personas mayores de 14 y hasta
los 65 afos, si incluye permiso de trabajo.*

#  BBC News Mundo, “TPS para Venezuela: qué cambia con la proteccién mi-
gratoria especial anunciada por el gobierno de Biden”, 8 de marzo de 2021,
https://www.bbc.com/mundo/noticias-internacional-56287550

*  Idem; CNN Espafiol, op. cit.; Isasi Arce, R., “Las claves del Estatuto de Pro-
teccion Temporal para Venezolanos en Colombia y EEUU”, The Objective,
9 de marzo de 2021, https://theobjective.com/further/las-claves-del-estatu-
to-de-proteccion-temporal-para-venezolanos-en-colombia-y-eeuu
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2.2. Consideraciones entre el ETPMV
y TPS-EU para migrantes venezolanos

El programa de TPS en Estados Unidos para Venezuela esta vi-
gente hasta el 9 de septiembre de 2022 con la posibilidad de re-
novacion o no renovacion. Asi como el ETPMV, el TPS no garan-
tiza la regularizacion migratoria a largo plazo o el camino hacia
la naturalizacion. A diferencia del ETPMV, el periodo para que
las personas de nacionalidad venezolana (o con ultima residencia
habitual en Venezuela) se registren para el TPS es mas corto, va
desde el 9 de marzo al 5 de septiembre de 2021, pero la vigencia
del beneficio de proteccién también se plantea por maximo 18
meses, mientras que el ETPMV es de 10 afos sin posibilidad de
renovacion, al menos hasta la fecha.

Los documentos que se deben presentar como requisitos
para aplicar al TPS-EU son:

1) documento de identidad y nacionalidad: pasaporte o cer-
tificado de nacimiento acompanado de un documento de
identidad con su fotografia;

2) fecha de entrada: estampilla el pasaporte al momento de
entrar a los Estados Unidos, y

3) residencia continua en Estados Unidos: documentos como
recibos de renta, facturas de servicios basicos, registros
académicos o declaraciones de personas que lo conozcan.*

Aqui la diferencia mas significativa entre los dos contextos
de recepcién es que la composicion de la migracion venezolana
en Colombia es en mayor proporcion irregular y el ingreso se
ha dado por pasos informales, mientras que en el caso de Esta-
dos Unidos, como se dijo, se trata de personas que han ingresado
con visas de turistas y que, en muchos casos, en el momento en
que estas se vencen, las personas se convierten en migrantes
irregulares, denominados overstayers o visas vencidas.*” A esto
hay que agregar el fenomeno reciente del intento de ingreso de

46 United States Citizenship and Immigration Services, “Estatus de Protec-
cién Temporal”, 9 de septiembre 2021, https://www.uscis.gov/es/progra-
mas-humanitarios/estatus-de-proteccion-temporal

47 Pinillos Quintero, G. 1., Volver a ser mexicano..., cit.
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personas provenientes de Venezuela por los pasos informales en
la frontera entre México y Estados Unidos, que se han sumado
a las denominadas caravanas migrantes por México en el segun-
do semestre de 2021, y que amplia la complejidad de la compo-
sicion de la migracion venezolana en el pais norteamericano.*

Los caminos para lograr un estatus legal mas estable para las
personas venezolanas en Estados Unidos son la busqueda de asi-
lo y la residencia permanente (green card), pero, de acuerdo con
las experiencias de otras poblaciones migrantes en Estados Uni-
dos que han sido sujetas de proteccion a través del TPS, como
se describirad en el siguiente apartado, son pocos los casos que
han logrado mejorar su condicion migratoria y transitar de la
proteccion temporal al asilo o la residencia permanente, y en
aquellos casos en que si se logra tampoco ha sido como resultado
de un proceso lineal.*” En muchos casos, aun teniendo el docu-
mento que otorga reconocimiento de la condicion de refugiado o
la Green Card en Estados Unidos, la deportacion es un desenlace
que resulta inevitable, como se ha registrado en las altimas déca-
das con el nimero de remociones de poblaciones con periodos
prolongados de residencia en dicho pais.*

% El Economista, “11.000 migrantes venezolanos entraron a Estados Uni-
dos por la frontera con México”, 19 de junio de 2021, https://www.ele-
conomista.com.mx/politica/11000-migrantes-venezolanos-entraron-a-Es-
tados-Unidos-por-la-frontera-con-Mexico-20210619-0018.html y Reuters,
“Venezolanos acuden en masa a EE.UU.: Huyen de la crisis en su pais y
de los prejuicios en el extranjero”, América Economia, 14 de julio de 2021,
https://www.americaeconomia.com/politica-sociedad/politica/venezolanos-
acuden-en-masa-eeuu-huyen-de-la-crisis-en-su-pais-y-de-los

4 Menjivar, C., 2014.

50 El DHS en Estados Unidos establece una diferenciacion en el tipo de devo-
luciones o deportaciones entre remociones (removals) o retornos (return).
“La remocién (removal) es la expulsion de extranjeros con base en una
orden de deportacion formal, que tiene consecuencias administrativas o
penales y que incluye el impedimento de reingresar a Estados Unidos por
5, 10, 20 afos o de manera permanente. El retorno (return), el tipo de
deportacion que se conocia mas ampliamente en México, es la expulsion
de extranjeros que no se fundamenta en una orden formal de deportacion
y, por tanto, no tiene consecuencias administrativas o penales. Se tiene
registro que las estadisticas sobre remociones existen desde 1892 y las de
retornos desde 1927”. Calva Sanchez, L. E. y Alarcon Acosta, R., “Migrantes
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Se pueden destacar al menos tres probables elementos de
analisis para tratar de comprender el incremento de las remo-
ciones al interior de Estados Unidos aun cuando se haya logrado
regularizar el estatus migratorio de manera general: el primero
tiene que ver con la no replicabilidad en la politica migratoria es-
tadounidense del principio de unidad familiar que estipulan los
estandares interamericanos, a diferencia de lo que ocurre en el
caso colombiano, como lo describe Gongora en el capitulo VI de
esta obra. El segundo est4 asociado con la discrecionalidad de la
norma, que se refleja en la accion de los agentes de migracion y
los funcionarios con competencia en el tema. Y el tercero inclu-
ye los procesos de precarizacion que viven las y los migrantes a
lo largo de su trayectoria vital y migratoria durante los periodos
de incertidumbre que Menjivar® denomina “legalidad liminal”,
que se combinan con el enfrentamiento de leyes migratorias mas
rigidas. Y el ultimo —y mas amplio— es el hecho de que solo el
estatus de ciudadania exime de la deportacion.

En Estados Unidos, los acuerdos por los que se lleva a cabo la
implementacion de medidas como el TPS, han estado acompafia-
dos del fortalecimiento de las medidas restrictivas que afectan a
quienes no logran acceder a los recursos legales que se establecen
y estar cobijados por la proteccion legal. La creacion de mecanis-
mos legales adicionales puede afectar a distintas poblaciones ne-
gativamente, al influir en la creacion de categorias de migrantes
deseados y no deseados, y promover la criminalizacion, que se
construye sobre los segundos fundamentalmente. Un ejemplo de
ello en Estados Unidos fue la aprobacion de la Illegal Immigrant
Reform and Immigrant Responsibility Act (IIRIRA) en 1996,
que aumento la lista de delitos o crimenes cuya sancion podria
ser la deportacion, y también increment6 las penas en detencion
para quienes se encontraran en el pais en condicion migratoria
irregular.> Ademas, la ley contenia la llamada seccion 287(g),

mexicanos calificados en Estados Unidos y la amenaza de Donald Trump”,
en Calva, J. (ed.), Migracién de mexicanos a Estados Unidos: derechos huma-
nos y desarrollo, México, Juan Pablos Editor-Consejo Nacional de Universi-
tarios, 2019, pp. 133-152.

51 Menjivar, C., “Liminal Legality...”, cit.

52 Délano, A., México y su didaspora en Estados Unidos: las politicas de emigra-
cion desde 1848, México, El Colegio de México, 2014, p. 208.
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que implicd que los delitos menores o misdemeanors cometidos
por migrantes fueran considerados retroactivos, por lo que po-
drian salir a relucir en afios posteriores a la aprobacion de la sec-
cion y terminar en una orden de deportacion.>® Asi es que, en
el momento en que una persona llegase a perder el beneficio de
proteccion, la seccion 287(g) podria desatar consecuencias ad-
versas como la detencion y la deportacion.

En el caso estadounidense, puede que el ingreso irregular no
impida acceder al TPS, pero si se convierte en un elemento que
sale a relucir en los procesos de solicitud de la residencia perma-
nente o Green Card. El caso de José Santos Sanchez, un hombre
salvadorefio que ingresd de manera irregular a Estados Unidos en
1997, ilustra perfectamente este tipo de situaciones. A él le fue
otorgado el TPS en 2001. En 2014 solicité un “ajuste de estatuto”
para aspirar a la residencia permanente o Green Card, lo cual re-
quiere haber entrado al pais tras ser “inspeccionado y admitido”,
pero, dado que su ingreso al pais no ocurri6 de esa manera, este
ajuste le fue denegado.

2.3. Incertidumbre, legalidad liminal
y reciudadanizacion

El TPS en Estados Unidos ha permitido que miles de personas
cuenten con proteccion temporal; ello les ha brindado, a su vez,
la posibilidad de construir sus vidas en dicho pais, formar comu-
nidades, desarrollar habilidades, acumular capitales, y construir
en cierta medida una forma de identidad y pertenencia particu-
lar. Diversos autores®* han analizado estas formas de pertenencia
como ciudadanias paralelas o sustantivas, formas de permanen-
cia y pertenencia que van mads alld de la ciudadania politica.

5 Para conocer mas acerca de los efectos de 1a IIRIRA y los procesos de cri-
minalizaciéon de la migracion en Estados Unidos cfr. Alarcon, R. y Becerra,
W., “;Criminales o victimas? La deportacién de migrantes mexicanos de
Estados Unidos a Tijuana, Baja California”, Norteamérica. Revista Académi-
ca del CISAN-UNAM, vol. 7, nam. 1, 2012, pp. 125-148.

5 Cfr, v. gr, Orddnez, J. T., “Documentos e indocumentados: antropologia
urbana, inmigraciéon y ciudadania”, Revista de Antropologia Social, vol. 22,
2013, pp. 83-101, https://doi.org/10.5209/rev_RAS0.2013.v22.43183
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No obstante lo anterior, en el marco de gobernanza migrato-
ria actual, aun con la posibilidad de crear distintas formas alter-
nativas de pertenencia y permanencia, el control de los Estados
y la determinacion sobre quién es sujeto de derechos de ciudada-
nia y quien no continia manteniendo limitadas y subordinadas
las vidas de las personas migrantes, lo que, como se ha venido
planteando, Menjivar®® describe como un proceso de “legalidad
liminal”. Aun con todas las formas subjetivas de ser ciudadano,
el no reconocimiento por parte del Estado de ese estatus mantie-
ne en permanente riesgo de deportacion o retorno forzado a las
personas. Cuando ello ocurre, la desvinculacion con el Estado se
hace evidente en el pais de origen, lo que implica un proceso de
reciudadanizacién complejo y prolongado para la poblaciéon que
retorna.>®

El concepto “legalidad liminal” fue construido a partir del
estudio con poblaciones centroamericanas en Estados Unidos,
deportadas y retornadas desde Estados Unidos hacia el Salvador
y Guatemala, particularmente. Con este, Menjivar®” explica los
procesos que viven las personas durante la basqueda por regu-
larizar su estatus migratorio, en donde se echa mano de los re-
cursos legales que se crean en Estados Unidos. Esos procesos,
que se prolongan en el tiempo, se convierten en dreas grises que
permiten o posibilitan formas de vida, pero en permanente in-
certidumbre y, por tanto, precariedad. Menjivar®® examina como
una condicion de legalidad incierta modela los aspectos sociales
y culturales de la vida de los inmigrantes y el significado que una
“legalidad en el limbo” tiene para ellos.

En el caso de la mayoria de las poblaciones beneficiadas con
el TPS, se trata de personas que llevan mas de 20 afios viviendo
en Estados Unidos y que han logrado alcanzar de alguna manera
una integracion social, cultural y econémica en el pais, y que solo
necesitan alcanzar la integracion legal, en otras palabras: la ciuda-

55 Menjivar, C., “Liminal Legality...”, cit.

¢ Pinillos Quintero, G. I, Volver a ser mexicano..., cit.; Pinillos Quintero, G. L.
y Velasco Ortiz, L., op. cit.

57 Idem.
58 Idem.

| 242



El Estatuto Temporal de Proteccion para Migrantes en Colombia...

dania. E1 80% de ellos esta trabajando, y el 61% tiene hijos o hijas
ciudadanas estadounidenses. Son personas que pagan impuestos
y cuyo aporte a la economia estadounidense estd demostrado, asi
como sus contribuciones a sus familiares en los paises centroa-
mericanos, mediante las remesas. “La mayoria de los titulares del
TPS han vivido durante décadas en una especie de purgatorio de
la inmigracion”.® El TPS es temporal y, aunque lleva ya varias
décadas brindando proteccion, podria terminar en cualquier mo-
mento. Por ejemplo, en un comunicado de prensa de enero de
2018, el Departamento de Seguridad Nacional de Estados Unidos
anunci6 la decision de poner fin al TPS para El Salvador, afirman-
do que “las condiciones originales” que motivaron la designacion
en 2001 “ya no existen”.®

Menjivar® también describe como el TPS puede ser un alivio
temporal que, aunque permite que las personas puedan desarro-
llar su vida en Estados Unidos, construir una trayectoria laboral,
adquirir capitales, conformar comunidades y familias, no deja de
representar una carga de ansiedad, sobre todo en los momentos
de vencimiento y renovacion, lo que implica una permanente in-
certidumbre y una hipervigilancia por parte de los agentes del
Estado, que se traduce en trayectorias atravesadas invariable-
mente por una suerte de espera en donde se mantienen limitadas
las vidas de las personas y controlada su movilidad bajo la ame-
naza permanente de la deportacion.

Aun después de 20 afios de implementacion del TPS, no
se han logrado crear mecanismos para garantizar la residencia
permanente o la naturalizacion de las y los beneficiarios. Se
tienen mecanismos complementarios al TPS que se han creado
para extender los permisos de estancia de manera mas agil, como

% Valdés, M., “‘No queria vivir en la sombra’: el drama de los beneficiarios del
TPS en Estados Unidos” The New York Times, 7 de abril de 2021, https://
www.nytimes.com/es/2021/04/07/magazine/estatus-de-proteccion-tempo-
ral.html

0 Idem; Red Jesuita con Migrantes Centroamérica y Norteamérica, ;El TPS
para las personas centroamericanas en Estados Unidos debe mantenerse!,
2018, https://www.comillas.edu/images/OBIMID/Noticias/Declaracion_
RIM_CANA_TPS.pdf

61 Menjivar, C., “Liminal Legality...”, cit.
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la Salida Forzada Diferida (DED, por sus siglas en inglés), pero
no son caminos directos hacia un estatus migratorio estable o
permanente. El estado de DED extiende la estadia autorizada
en los Estados Unidos para los residentes extranjeros de esos pai-
ses designados. Dentro de los paises con TPS-EU, algunos han
sido designados para DED bajo el derecho ejecutivo del presiden-
te de administrar las relaciones exteriores.

A este respecto, como lo plantea Coutin,®* el derecho a soli-
citar asilo bajo reglas especiales y 18 meses de TPS, seguidos de
varios afios de estatus de DED que se otorgo a los salvadorefios
en Estados Unidos, mantenian el control de su movilidad, por
cuanto no permitia a los beneficiarios salir y volver a entrar a
los Estados Unidos (sin obtener primero una autorizacion espe-
cial del INS), y tampoco les permitié convertirse en residentes
permanentes legales, naturalizarse o solicitar la inmigracion de
familiares.®

En resumen, la temporalidad en el TPS-EU ha mantenido en
incertidumbre a las personas beneficiarias. Quienes no han lo-
grado ser cobijados o pierden la proteccion por alguna dificul-
tad para cumplir con los requisitos vuelven a estar en riesgo de
deportacion, por lo tanto, se convierten en “deportables”.®* Ello
precariza sus vidas y las mantiene limitadas en el acceso a dere-
chos y servicios sociales e incluso en la movilidad. Medidas como
la DED contienen restricciones en la movilidad, condicionan la
posibilidad de viajar al pais de origen, lo que pronuncia ain mas
la distancia y desvinculacion con el Estado de origen, y trae con-
secuencias en los procesos de retorno, principalmente en cuanto
al acceso y reconocimiento de los derechos de ciudadania. Aqui
es importante hacer mencion al ETPMYV, pues este, en principio,
no plantea una restriccion de salida del pais, de acuerdo con in-
formacion otorgada por el director de Migraciéon Colombia.

%2 Coutin Bibler, S., op. cit.
% Ibidem, p. 313.

% De Génova, N. P., “Migrant ‘Illegality’ and Deportability in Everyday Life”,
Annual Review of Anthropology, vol. 31, 2002, pp. 419-447.

% Info Pa’lante, “11 dudas sobre el Estatuto de Protecciéon Temporal re-
sueltas por Migracion Colombia”, 2021, https://infopalante.org/hc/
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En términos formales, el vinculo juridico, politico y animi-
co entre una persona y un Estado lo define la nacionalidad; asi
estd estipulado en la normativa colombiana. En estricto sentido,
la nacionalidad no se pierde con la migracion. Pero desde una
perspectiva mds amplia e integral, en la que se considera que
la relacion con el Estado va mas alld de lo que establece la na-
cionalidad, la relacion entre el Estado y los individuos se distan-
cia con la migracion,® no solo geografica, sino también politica
y simbolicamente,®” aun cuando los Estados han creado diver-
s0s mecanismos para mantener su relacion con la didspora, por
ejemplo, a través de los consulados.

El distanciamiento con el Estado ocurre en distintos niveles
entre las poblaciones migrantes. Los esfuerzos de las personas
con estatus migratorio regular en el pais de destino se relacio-
nan con la basqueda por vincularse y obtener el reconocimiento
del Estado y el acceso a los derechos de ciudadania en ese territo-
rio. Cuando se tiene un estatus migratorio irregular, hay un ries-
go mayor de encontrarse en desprotecciéon y, en cierta medida,
sin Estado.

Por ejemplo, el caso de la migracion venezolana plantea un
proceso particular de desvinculacién con el Estado que parece
que comienza desde antes de la emigracion. El elemento para
pensar en ello es la cancelacion de los procesos de emision de
pasaportes.®® El proceso se agudiza profundamente en muchos
casos durante la migracion en Colombia, sobre todo cuando las
relaciones diplomaticas entre ambos paises estan rotas y se ha
llegado al cierre de los consulados venezolanos en dicho pais.

Cuando se pierde la relacion con el Estado en la emigracion,
los procesos de retorno, reincorporacion y/o reintegracion en la

es-co/articles/360061123574-11-dudas-sobre-el-Estatuto-de-Protec-
ci%C3%B3n-Temporal-resueltas-por-Migraci%C3%B3n-Colombia

%  Collyer, M., “Deportation and the Micropolitics of Exclusion: The Rise of
Removals from the UK to Sri Lanka”, Geopolitics, vol. 17, num. 2, 2012, pp.
276-292, https://doi.org/10.1080/14650045.2011.562940

7 Fischer, N., “Bodies at the Border: The Medical Protection of Immigrants in
a French Immigration Detention Centre”, Ethnic and Racial Studies, vol. 36,
nam. 7, pp. 1162-1179, https://doi.org/10.1080,/01419870.2013.783708

% Cfr. caps. sexto y noveno.
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sociedad son mas complejos y dificiles. Ese proceso se denomi-
na “reciudadanizacion”,® “plantea la continuidad de los proce-
sos y las experiencias de migracion y de retorno, principalmente
cuando este es involuntario, y todos los elementos simbélicos y
subjetivos que se han construido en las condiciones de migracion
y de movilidad que alteran o modifican las vidas de los indivi-
duos.” Esa nocion de proceso tiene un antecedente relacionado
con la desvinculacion de las poblaciones mexicanas con Estados
Unidos, que Moreno” ha denominado “desciudadanizacion”, y
sugiere la existencia de individuos “desterritorializados”, esto es,
sin acceso a derechos de ciudadania, cuya condicion migratoria
irregular se convierte en un elemento de criminalizacion, que los
hace sujetos sin ciudadania o “no ciudadanos”.”

Es asi que los procesos de distanciamiento con el Estado en
la emigraciéon y de recuperacion de 1a relacion con este en el re-
torno han sido analizados desde el caso de migrantes mexicanos
deportados y retornados desde Estados Unidos, y que llevaron
a cabo procesos prolongados de construccion de vida en dicho
pais. En estos casos, el retorno luego de la deportacion implico
un proceso de reciudadanizacion.” Ese proceso, en el caso de las
poblaciones deportadas desde Estados Unidos a la frontera norte,
inicia con la recuperacion de los documentos de identidad con
los que no se cuenta en el momento de la llegada al pais de origen
y sigue luego en la busqueda por reconstruir la vida e integrarse
en la sociedad en aspectos como vivienda, trabajo y espacio.

Aunque México no estd incluido entre los paises que cuentan
con beneficio de proteccion temporal en Estados Unidos, el con-
cepto en mencion permite también reflexionar el caso de las po-
blaciones centroamericanas deportadas aun cuando siguieron un
proceso hacia la regularizacion, por cuanto ambas poblaciones
han atravesado procesos similares durante el trayecto migratorio

% Pinillos Quintero, G. 1., Volver a ser mexicano..., cit.

7 Moreno Hernindez, H. C., “Desciudadanizacién y estado de excepcion”,
Andamios - Revista de Investigacion Social, vol. 11, nam. 24, 2014, pp. 125-
148, https://doi.org/10.29092/uacm.v11i24.235

71 Menjivar, C., “Liminal Legality...”, cit.
72 Pinillos Quintero, G. I. y Velasco Ortiz, L., op. cit.
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y posdeportacion. En algunas ocasiones, incluso, se tienen casos
de personas centroamericanas que son deportadas en México.”

Vale retomar este concepto como elemento de analisis de los
procesos de retorno en la migracion colombo-venezolana. Por
una parte, en el caso de las poblaciones retornadas a Colombia
desde Venezuela, fendmeno que se suma al éxodo masivo de per-
sonas desde el vecino pais en los tltimos afios y que se estudio en
el capitulo II. Y, por otra parte, en el caso de las y los migrantes
venezolanos en Colombia, que podrian experimentar procesos
de retorno en virtud de la implementaciéon del ETPMV vy, sobre
todo, al final de su vigencia, que incluyen evidentemente el retor-
no o la deportacion.

Es importante enfocar la mirada a estas poblaciones que re-
tornan a su pais de origen después de haber construido su vida
en otro u otros paises, para comprender mas a fondo los proce-
sos complejos que ocurren, como se menciono, con la migracion
desde Venezuela. Considerar el proceso de reciudadanizacion”™
como un posible escenario a prever en el marco de la imple-
mentacion del ETPMV es importante, en primer lugar, para el
mejoramiento del instrumento. Y, en segundo lugar, para alertar
sobre la necesidad y la importancia de la construccion de otros
instrumentos complementarios y acciones que garanticen la pro-
mocion de los derechos humanos y el compromiso de los Estados
con sus poblaciones.

En Estados Unidos se mantiene el debate sobre los efectos
que tiene la amenaza de cancelacion del TPS para algunas po-
blaciones, que ha sido, por lo general, uno de los temas contro-
versiales en los cambios de gobierno. Frente a las amenazas de
cancelacion, las poblaciones han buscado ampararse de otros
mecanismos legales y apelar a los principios interamericanos
de derechos humanos y se han organizado en colectivos y como

73 Pinillos Quintero, G. L., “Precariedad y vulnerabilidad tras la experiencia
de deportacion en el transito por México”, en Red de Documentacion de
las Organizaciones Defensoras de Migrantes, Migraciones en México: fron-
teras, omisiones y transgresiones - Informe 2019, México, REDOREM, pp.
121-151.

74 Pinillos Quintero, G. 1., Volver a ser mexicano..., cit.
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activistas. En algunos casos estas estrategias han funcionado, en
otros casos no ha sido asi.

Como lo plantea el American Migration Council,”® cuando
finaliza una designacion de TPS, los beneficiarios del mismo re-
gresan al estatus migratorio que tenian antes de recibir la pro-
teccion, a menos que la persona haya adquirido exitosamente un
nuevo estatus migratorio; aquellas personas que ingresaron a los
Estados Unidos sin inspeccion y que no son elegibles para otros
beneficios de inmigracion, por ejemplo, vuelven a ser indocu-
mentados al final de una designacion de TPS y quedan sujetos a
deportacion o como se dijo, como deportables.

Warren y Kerwin’ proponen una serie de recomendacio-
nes para mejorar el panorama de las poblaciones beneficiarias
del TPS en Estados Unidos en virtud de los procesos que han
vivido y de su contribucion y participacién activa en la sociedad
estadounidense y que se relacionan con todo lo descrito en este
documento. Esas recomendaciones son elementos importantes a
considerar frente a los escenarios posibles que se pueden proyec-
tar hasta ahora con la implementacion del ETPMV en Colombia y
que se describen y analizan a continuacion.

3. ESCENARIOS Y PROCESOS DEL ETPMV:
RESIDENCIA, RETORNO O IRREGULARIDAD

Son tres los escenarios posibles que plantea el ETPMV, proyec-
tados a partir de la observacion del caso del TPS-EU y la ex-
periencia de las poblaciones centroamericanas a lo largo de 20
anos desde su creacion. El primero es la obtenciéon exitosa de
la residencia permanente y el camino hacia la naturalizacion. El
TPS-EU ha mantenido en incertidumbre y en un estado de “le-

75 American Migration Council, Temporary Protected Status: An Overview.
American Immigration Council, 24 de agosto de 2017, https://www.ameri-
canimmigrationcouncil.org/research/temporary-protected-status-overview

76 Warren, R. y Kerwin, D., “A Statistical and Demographic Profile of the US
Temporary Protected Status Populations from El Salvador, Honduras, and
Haiti”, Journal on Migration and Human Security, vol. 5, num. 3, 2017, pp.
577-592, https://doi.org/10.1177/233150241700500302
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galidad liminal” a las poblaciones que han obtenido el beneficio
temporal, particularmente a causa de la dificultad de pasar del es-
tatus de proteccion a la ciudadania por naturalizacion. En gene-
ral, son pocos los casos que han logrado obtener un estatus legal
mads solido, por ejemplo, como residentes permanentes. Aqui es
importante mencionar que en Estados Unidos, después del TPS
existe la posibilidad de obtener ciudadania por naturalizacion,””
mientras que en Colombia no estd aiun contemplado este camino.
La residencia permanente seria el primer escenario para las y
los migrantes venezolanos que, luego de 10 afios de vigencia del
ETPMYV, logren acogerse e integrarse a la sociedad.

Segundo, la deportacion o expulsion de Colombia o el retor-
no. Esa misma incertidumbre que ha traido la renovacion periodi-
ca del TPS-EU, pero sin un camino directo hacia la permanencia,
en otros casos, ha mantenido en riesgo a las personas migrantes
de ser deportadas y ha tenido como desenlace estos procesos de
expulsion en los casos en que no se logra renovar el beneficio
de proteccion temporal; este seria el segundo escenario posible:
la deportacion o el retorno de personas que, al finalizar el perio-
do de vigencia, no hayan logrado obtener un permiso de residen-
cia permanente. La posibilidad del retorno esti concebida en el
diseno del ETPMV y se refleja permanentemente en los discur-
sos oficiales, cuando se espera que las condiciones econémicas y
sociales en Venezuela mejoren.

El tercer escenario es la irregularidad migratoria, y con ella,
la permanencia sin documentos en el territorio colombiano. En
Estados Unidos, el porcentaje de migrantes que viven en condi-
cioén de indocumentacion es alto. Quienes no logran renovar el
beneficio de proteccion se suman a ese porcentaje. De alguna
manera, las mismas leyes les han permitido permanecer, trabajar,
tener a sus familias y llevar a cabo su vida; estas personas han
logrado resistir a la condicion que plantea su indocumentacion:
estado de alerta, acceso limitado a servicios sociales, a derechos
y a la movilidad.

77 USCIS, “10 pasos hacia la naturalizacién”, 23 de junio de 2021, https://
www.uscis.gov/es/ciudadania/aprenda-sobre-ciudadania/10-pasos-ha-
cia-la-naturalizacion
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A partir de estos posibles escenarios, se plantean algunas
recomendaciones de accion, programas o medidas que podrian
acompanar la implementacion del ETPMV desde sus primeras
fases y hasta el fin del periodo de proteccion, con el fin de con-
trarrestar los efectos que podrian tener consecuencias negativas
y adversas en las trayectorias vitales de las poblaciones y poner-
las de nueva cuenta en condiciones de mayor vulnerabilidad y
precariedad, como ha ocurrido en el caso de las poblaciones cen-
troamericanas beneficiarias del TPS en Estados Unidos.

3.1. Residencia: integracion y “ciudadanizacion”

En términos de lo proyectado como vigencia, el ETPMV plantea
un periodo mucho mas amplio y un escenario de mayor estabi-
lidad que el estadounidense, pero no propone un camino claro
hacia la permanencia definitiva. La discrecionalidad que se plan-
tea en el decreto de implementacion del ETPMV incorpora un
elemento de incertidumbre que puede afectar de manera no es-
perada los procesos de las poblaciones que buscan acceder a esta
forma de proteccidon. A este respecto, el Paragrafo del articulo
2 sobre la vigencia del Estatuto expone: “El Gobierno Nacional
podra prorrogar o dar por terminados los efectos del Estatuto en
cualquier momento, en virtud de la facultad discrecional que le
asiste en materia de relaciones exteriores”.

Quienes logren cumplir con todos los requisitos y se acojan
a la medida de proteccion por el periodo estipulado de 10 afios
habran vivido un camino o proceso que podria denominarse
como “ciudadanizacion”, en el que las personas habran construi-
do formas de permanencia y pertenencia y habran llevado a cabo
acciones que las han mantenido vinculadas con las instituciones
del Estado colombiano.

En ese sentido, la condicion temporal del estatuto deberia
considerar necesario el establecimiento de medidas de perma-
nencia definitiva en el pais, sobre todo cuando se esta proyec-
tando un periodo de 10 afios de estancia legal bajo el sistema de
proteccion que provee el estatuto. En ese periodo, se espera que
las personas se incorporen y se inserten en el mercado laboral,
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en el sistema tributario, en la comunidad, la familia y, en general,
que ocurra una integracion con el entorno en Colombia.

En el caso estadounidense, por ejemplo, existe una legisla-
cion pendiente en el Congreso que permitiria a los titulares de
TPS convertirse en residentes permanentes; esta es la denomi-
nada iniciativa American Dream and Promise Act, aprobada el
18 de marzo de 2021 en la Camara Baja, pero que aun debe ser
adoptada por el Senado.” Mas alla de la posibilidad o no de que
esta ley sea aprobada y llevada a cabo, conocer estas iniciativas
permite ver que, ante las limitaciones que plantea el TPS en Esta-
dos Unidos, se han propuesto otros recursos con los que se busca
mejorar y ampliar los mecanismos legales para proteger y ofrecer
derechos a las poblaciones migrantes residentes en el territorio
que brindarian mejores condiciones de vida y mayor estabilidad
y seguridad social a la poblacion.

Con los 10 afios de vigencia del ETPMV habria que crear cami-
nos hacia el acceso a residencia permanente que se puedan llevar
a cabo en estos afos.” Asi queda descrito en el Decreto 216 en los
pardgrafos 1y 2 del articulo, 11 sobre la naturaleza juridica del PPT:

Paragrafo 1. El Permiso por Protecciéon Temporal (PPT) contem-
plado en el presente Estatuto, permitird al migrante venezolano
acreditar su permanencia en Colombia para los efectos de la acu-
mulacion del tiempo requerido para aplicar a una Visa Tipo R, en
los términos y bajo las condiciones establecidas por el Ministerio
de Relaciones Exteriores, mediante acto administrativo.

Pardgrafo 2. Los titulares de Permiso Especial de Permanencia
(PEP) vigente a la fecha de entrada en vigencia del presente Es-
tatuto, podran acreditar con este documento su permanencia en
Colombia para los efectos de la acumulacion del tiempo requerido
para aplicar a una Visa Tipo R, en los términos y bajo las condi-

78 CNN, op. cit., France 24, op. cit.; National Immigration Forum, Bill Sum-
mary: American Dream and Promise Act of 2021, 12 de marzo de 2021,
https://immigrationforum.org/article/bill-summary-american-dream-and-
promise-act-0f-2021/

7 Sulbaradn, R. D., “Respuestas sobre el Estatuto Temporal de Proteccion”,
Estoy en la frontera, 2021, http://estoyenlafrontera.com/reqularizacion-mi-
gratoria/respuestas-sobre-el-estatuto-temporal-de-proteccion
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ciones establecidas por el Ministerio de Relaciones Exteriores, me-
diante acto administrativo. [...]

En Colombia, los caminos para obtener la nacionalidad son
dos: por nacimiento y por adopcion. Como lo plantea Gongora
en el capitulo VI, existen diversos estindares internacionales
que ha seguido la Corte Constitucional en Colombia para tomar
medidas, por ejemplo, en el tema del riesgo de apatridia,® espe-
cialmente en el caso de ninas y nifos.®! Estos mismos estandares
podrian servir para definir medidas y pensar en la posibilidad de
una reforma constitucional relativa a 1a nacionalidad por natu-
ralizacion y la incondicionalidad del ius soli. Aunque esto es un
proceso que tome mucho tiempo, se podria pensar que Colombia
vive el momento preciso para seguir este camino que han seguido
otros paises, en reconocimiento de la integracion y la participa-
cion de las poblaciones migrantes en el desarrollo y la sociedad.

Adicional a lo anterior, serd importante implementar medidas
como la que se estd proponiendo en Estados Unidos® y rutas que
flexibilicen los procesos burocraticos para la solicitud de la visa de
residencia que permitan a las poblaciones venezolanas con protec-
cion temporal lograrlo previo al término de la vigencia del ETPMV.

3.2. Retorno-deportacion

De acuerdo con el Decreto de adopcion del ETPMYV, se plantea en
el articulo 14 que el permiso de proteccion tendra vigencia hasta

80 Sobre apatridia, el Decreto 216 del 1 de marzo de 2021, en el art. 65 es-
tablece que las personas nacidas en el exterior en situacion de apatridia
deberan presentar la solicitud para el reconocimiento de la condicion de
persona apatrida ante el Ministerio de Relaciones Exteriores, de acuerdo
con la reglamentacion establecida para el efecto por este Ministerio.

81 Ramirez, L., “El derecho a tener derechos, el debate sobre la nacionalidad
en Colombia”, DeJusticia, 2 de septiembre de 2019, https://www.dejusti-
cia.org/column/el-derecho-a-tener-derechos-el-debate-sobre-la-nacionali-
dad-en-colombia/

82 Cfr., v.gr., HR.6 - 117th Congress (2021-2022): American Dream and Pro-
mise Act of 2021 (2021/2022), https://www.congress.gov/bill/117th-con-
gress/house-bill /6
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la fecha del altimo dia en que rija el Estatuto y no serd prorroga-
ble, salvo que el Gobierno Nacional en su momento decida prorro-
garlo, y en el articulo 15 que el permiso podra ser cancelado por
diversas razones, entre las que destaco: 1) haber encontrado re-
gistro de infracciones al ordenamiento juridico colombiano, ocu-
rridas antes o después del otorgamiento del Permiso, por reportes
posteriores realizados por las autoridades nacionales e internacio-
nales, y 2) que el titular del PPT se ausente del territorio nacional
por un periodo superior a 180 dias naturales continuos.

Estos dos elementos plantean muchos puntos de debate, pero
aqui es importante destacar un aspecto que estd implicito, por lo
menos, en el disefio del ETPMV: este es la posibilidad de realizar
acciones de deportacion y expulsion por parte de las autoridades
colombianas. De acuerdo con la Ley 2136 de 4 de agosto de 2021,
por medio de la cual se establecen las definiciones, principios y
lineamientos para la reglamentacion y orientacion de la Politica
Integral Migratoria del Estado colombiano y otras disposiciones,
la deportacion es el acto soberano del Estado mediante el cual la
autoridad migratoria impone como sanci6on administrativa a un
extranjero la obligacion de salir del territorio nacional a su pais
de origen o un tercero que lo admita, cuando ha incurrido en
situacion de permanencia irregular migratoria en los términos
previstos en la ley. Y la expulsion es el acto soberano del Estado
mediante el cual la autoridad migratoria impone como sancion
administrativa a un extranjero la obligacion de salir del territorio
nacional a su pais de origen o un tercero que lo admita, cuando ha
incurrido en una o varias de las faltas contenidas en la ley.

Asimismo, el decreto en el articulo 4 establece que el Esta-
tuto bajo Régimen de Proteccion Temporal aplica a los migran-
tes venezolanos que deseen permanecer de manera temporal en
el territorio nacional. Esta condicion de temporalidad, como se
dijo, sugiere la posibilidad del retorno al término de la vigencia
de la proteccion. En caso de que no ocurra una prorroga o reno-
vacion de la medida de proteccion, las personas que no hayan
obtenido una visa de residencia perderan la proteccion y podran
ser sujetas a deportacion u orilladas al retorno.

Todo lo anterior implicaria 