Escuela de,
Econorpla_,

Administracion y Negocios

Migracion
venezolana en Colombia:
Apreciaciones y perspectivas

Juan Fernando Palacio
y Luis Horacio Botero Montoya
Compiladores

Grupos de investigacion: Andlisis Econdmico
y Estudios Empresariales

o
Y
=
=5
w

N
[
NN

c
=



Autores

Juan Fernando Palacio

Luis Horacio Botero Montoya
Astrid Patifio

Diego Alejandro Giron Holguin
Johnny Antonio Davila

Laura Garcia-Juan

Liliana Lotero

Luz Dary Botero Pinzén
Santiago Toro Jurado




Migracion venezolana en Colombia:
Apreciaciones y perspectivas

Juan Fernando Palacio y Luis Horacio Botero Montoya
Compiladores

@ |4 Universidad
N _Pontificia
Bolivariana




325.2

Palacio, Juan Fernando, compilador

Migracion venezolana en Colombia: Apreciaciones y perspectivas/
Compiladores, Juan Fernando Palacio y Luis Horacio Botero Montoya
-- 1 edicién—- Medellin: UPB. 2023 -- 214 péginas.
ISBN: 978-628-500-100-0 (version digital)

1. Migracién, inmigracién y emigracion 2. Venezuela 3. Colombia

CO-MdUPB / spa/RDA / SCDD 21/

© Juan Fernando Palacio © Luis Horacio Botero Montoya
© Astrid Patifio © Diego Alejandro Girén Holguin
© Johnny Antonio Dévila © Laura Garcia-Juan

© Liliana Lotero © Luz Dary Botero Pinzén

© Santiago Toro Jurado

© Editorial Universidad Pontificia Bolivariana
Vigilada Mineducacién

Migracion venezolana en Colombia: Apreciaciones y perspectivas

ISBN: 978-628-500-100-0 (version digital)

DOI: https://doi.org/10.18566/978-628-500-100-0

Primera edicién, 2023

Escuela de Economia, Administracién y Negocios

CIDI. Grupo de investigacion: Andlisis Econdmico UPB y Grupo de Investigacién en Estudios
Empresariales. Proyecto: La influencia en el dmbito social, laboral, econémico y ambiental
de la migracién venezolana en el Area Metropolitana del Valle de Aburra.

Radicado: 321C-11/18-05.

Gran Canciller UPB y Arzobispo de Medellin: Mons. Ricardo Tobdn Restrepo

Rector General: Padre Diego Marulanda Diaz

Vicerrector Académico: Alvaro Gdmez Fernandez

Decano Escuela de Economia, Administracion y Negocios: Jorge Alberto Calle D'Alleman
Coordinadora (e) Editorial UPB: Maricela Gémez Vargas

Produccion: Ana Milena Gémez Correa

Diagramacion: Editorial UPB

Correccion de estilo: Paulo César Rico

Direccion Editorial:

Editorial Universidad Pontificia Bolivariana, 2023
Correo electrdnico: editorial@upb.edu.co
www.upb.edu.co

Medellin - Colombia

Radicado: 2258-31-03-23

Prohibida la reproduccidn total o parcial, en cualquier medio o para cualquier propdsito,
sin la autorizacion escrita de la Editorial Universidad Pontificia Bolivariana.



Contenido

oY1) g1 o] [ ] o 7

Capitulo 1. La respuesta de Colombia a la migracion venezolana... 13
Por: Juan Fernando Palacio y Astrid Patifio

Capitulo 2. La otra oleada: La migracion colombiana

en Venezuela antes del éxodo venezolano.........ccccueeerinssmeerssneerssnnes 58
Por: Juan Fernando Palacio y Astrid Patifio

Capitulo 3. Colombia ante el Pacto Global sobre Migracion:
¢Estamos preparados para cumplir nuestros compromisos

internacionales en materia de justicia global?.........cccoovirrnicriniannnnnns 91
Por: Laura Garcia-Juan y Johnny Antonio Davila

Capitulo 4. La migracion laboral: Un fendmeno econémico,

empresarial y humano ... 129
Por: Luz Dary Botero Pinzon

Capitulo 5. Gobernanza urbana sostenible para la migracion

venezolana en Medellin ... 168
Por: Luis Horacio Botero Montoya, Liliana Lotero Alvarez,
Diego Alejandro Girén Holguin y Santiago Toro Jurado

ESY0] o (=3 Lo 3= 11 o = 211






Presentacion

La migracion venezolana es la nueva realidad de Colombia y de América
Latina. Habiendo pasado ya media década desde que iniciaran los flujos
masivos, se trata de una realidad que llegdé para quedarse. Las grandes
transformaciones sociales que este fendmeno esta generando exigen el
atento interés de los ciudadanos, los académicos, los medios de comuni-
cacién y los actores politicos.

Se debe comprender la migracion venezolana desde una perspectiva obje-
tiva e integral. De esta forma el conjunto de la sociedad podra reaccionar
de forma constructiva y coordinada a este fendmeno. El desarrollo de esta
crisis involucra grandes retos nacionales. Miles de personas experimentan
dificultades serias derivadas de la migracién, tanto entre los migrantes
como en las comunidades de acogida. Pero, al mismo tiempo, la migracidn
venezolana ha traido consigo un caudal de oportunidades para el pais. Su
adecuada gestidn es la clave para habilitar todo su potencial.

Este texto busca hacer una contribucién a la comprension de este fendmeno
cuando ya se ha cumplido el primer lustro desde el inicio de la crisis y se
ha interpuesto en medio del proceso una emergencia sanitaria de alcance
global. La meta ultima de este trabajo es aportar elementos que permitan
consolidar una politica migratoria en Colombia que se traduzca en beneficios
tanto para el pais como para la poblacién migrante y brindar elementos que
sirvan de guia a todos los actores sociales sobre cdmo aportar hacia una
adecuada gestidon y acogida. Algunos de los interrogantes que surgieron
en el desarrollo de este trabajo, resultado de investigacion, y a los que se
buscd dar respuesta son los siguientes: cdmo se administra correctamente
este fendmeno migratorio; qué se ha hecho hasta ahora; cuales son las
disyuntivas, ¢cudles son las prioridades?, ;con qué referentes evaluar las
acciones de politica publica?. Todas estas son preguntas que se discuteny
a las que se desea dar respuesta con las contribuciones de este texto. Se
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busca, asimismo, que el desarrollo de este estudio de caso colombo-vene-
zolano pueda dialogar con otras investigaciones que se vienen realizando
en la regién y en el mundo, tanto sobre migracion venezolana como sobre
otros fendmenos y crisis migratorias similares.

Dado que la migracién venezolana llegd para quedarse y es una nueva
realidad de largo aliento, es fundamental que continten surgiendo obras
académicas sobre esta materia que ayuden a su comprensién y que con-
tribuyan al debate nacional sobre el tema. Todavia hay mucho que decir y
muchos angulos por explorar. Los acercamientos multidisciplinarios e inter-
disciplinarios son necesarios para el mejor entendimiento de un fendmeno
gue es, a su vez, multidimensional. Lejos de ver este volumen como una
contribucion definitiva sobre el tema, debe leerse como el deseo de hacer
un aporte significativo a una conversacion colectiva en la que es vital que
participen mas perspectivas y mas voces.

Este volumen estd compuesto por cinco capitulos, en los cuales se ha que-
rido estudiar la migracién venezolana, construyendo un arco de lo general
a lo particular. Cada contribucion analiza el tema desde un angulo distinto,
propiciando una diversidad que nutre al conjunto. Y, de la misma forma,
cada contribucidn dirige su mirada hacia el futuro, ofreciéndole al lector una
perspectiva de los desarrollos subsiguientes y de las metas que deberian
privilegiar los actores.

En el capitulo 1, Juan Fernando Palacio y Astrid Patifio analizan la respuesta
del gobierno colombiano a la crisis migratoria venezolana. Si el gobierno
ha hecho mucho o poco -y si ha hecho lo correcto o no- para ayudar a los
migrantes venezolanos es un tema polémico en el acostumbradamente po-
larizado debate politico nacional y existen muchas opiniones encontradas. EL
capitulo comienza, primero, por considerar las caracteristicas de la frontera
colombo-venezolana, unarealidad estructural que condiciona las alternativas
gubernamentales ante la crisis. Seguidamente, se analiza la evolucidn de
los flujos migratorios, sus caracteristicas e impacto. Por ultimo, el capitulo
analiza tres escenarios alternativos de respuesta del gobierno ante la crisis:
cierre, acogida total, y respuesta intermedia, asi como sus implicaciones,
esclareciendo la ldgica de las decisiones gubernamentales. El capitulo
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concluye que, si bien el gobierno nacional pudo haber hecho mayores y
mas tempranos esfuerzos para favorecer a la poblacion migrante, la actual
acogida a la migracion venezolana ha sido un loable gesto de solidaridad con
impactos positivos tanto para esta comunidad como para el pais. No obstante,
acciones como la creacidn del Permiso por Proteccion Temporal (PPT) son
s6lo un paso mas en la direccidn correcta. Estos requieren de continuada
voluntad politica y de firmes esfuerzos de implementacidn y profundizacion
para que la integracién social de los migrantes se materialice.

El capitulo 2 analiza “la otra oleada”: la migracidon colombiana en Venezuela
previa a la crisis venezolana y que constituye un contrapunto histdrico al
fendmeno actual. Colombia se ha convertido hoy en un pais de acogida,
pero antes de eso ha sido un pais tradicionalmente expulsor de migrantes a
causa de su pobreza, desigualdad y de las décadas de conflicto interno. En
ese sentido, la migracion venezolana en Colombia es un fendmeno drama-
tico solo si se olvida cual es la historia binacional de la corriente migratoria
entre Colombia y Venezuela y si no se tienen en cuenta las singulares ca-
racteristicas de su frontera binacional. Este capitulo analiza los flujos mi-
gratorios binacionales antes de la crisis migratoria venezolana, subrayando
la migracion masiva de colombianos que produjo la bonanza petrolera en
Venezuela. El capitulo demuestra que la actual migracion venezolana en
Colombia puede leerse como una fase mas de un permanente movimiento
pendular de la poblacién producido por diferencias significativas del nivel
de vida entre los dos paises. Se propone que la “regla natural hidraulica”
es un modelo adecuado para comprender este fendmeno y que constituye
un teldn de fondo necesario para la planeacidn del desarrollo en ambos
paises, sus politicas migratorias, asi como las relaciones diplomaticas
binacionales en el largo plazo.

En el capitulo 3, Laura Garcia-Juan y Johnny Antonio Dévila analizan la
situacidn de Colombia ante el Pacto Global sobre Migracion. En septiembre
del afio 2015 las Naciones Unidas llevé a la Asamblea General la preocupa-
cidn por los migrantes internacionales. Esta preocupacion quedd recogida
formalmente en los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030,
asi como en la Declaracidn de Nueva York para los Refugiados y los Migran-
tes. Se trata de un hecho que constituye un gran avance con respecto a la
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Declaracion del Milenio, en la que los migrantes internacionales, refugiados,
solicitantes de asilo y desplazados internos habian quedado practicamente
invisibilizados. Uno de los objetivos de la Agenda 2030 es facilitar la migra-
cidon y la movilidad segura de las personas a través de politicas migratorias
planificadas y bien gestionadas, lo que permite promover y alcanzar algunos
de los fines capitales de la justicia global. Para lograr esta meta se lanzd
en 2018 el Pacto Mundial sobre Migracidn, en el que destacan ausencias
como las de Estados Unidos, Chile o Brasil. Sin embargo, Colombia no sélo
ha firmado y ratificado este acuerdo internacional, sino que forma parte del
grupo reducido de paises que se han prestado a participar en la primera
fase del proyecto de la Organizacion Internacional para las Migraciones
sobre “Indicadores de Gobernanza Migratoria” en el contexto del Marco
de Gobernanza sobre la Migracion. Sin embargo, la capacidad efectiva de
Colombia para cumplir sus compromisos internacionales podria estar en
entredicho a falta de un marco juridico consolidado.

El capitulo 4, por su parte, estudia la migracion laboral como fenédmeno
econdmico, empresarial y humano. En este, Luz Dary Botero Pinzon recoge
elementos asociados a la migracidn laboral desde diversas perspectivas
que permiten analizar el fendmeno visualizando componentes que tienen
alto impacto para los cuatro actores involucrados: el ser humano que mi-
gra, la empresa que lo contrata, el pais de origen y el pais que lo acoge.
Este capitulo busca dar una mirada que permita comprender, desde las
variables econdmicas, empresariales y humanas, la importancia de los
movimientos poblacionales en términos de lo laboral y las formas como
estos movimientos retan al mundo a crear las condiciones propicias para
aprovechar sus beneficios y mitigar los efectos secundarios adversos que
pudieran derivarse en determinadas condiciones.

Por ultimo, el capitulo 5 estudia la gobernanza urbana sostenible para la mi-
gracién venezolana en Medellin, como caso de un gobierno local. Su objetivo
es analizar si el fendmeno migratorio de venezolanos en Medelliny el Valle
de Aburra cuenta con una gobernanza sostenible, para su intervencion. A
través de una investigacion de tipo descriptiva-relacional con enfoque cuali-
tativo, se apeld a la exploracidn de diferentes fuentes primarias, secundarias
y terciarias, de tipo intencional, tales como documentos, articulos en bases
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de datos cientificas, informes, articulos de prensa, asi como a entrevistas
a diferentes actores que, directa o indirectamente, representan al sector
publico-estatal, el sector privado y la sociedad civil y que adelantan accio-
nes en pro de la poblacién migrante, objeto de estudio. Tras el desarrollo
de la investigacion, se determind que, si bien existen diversos actores que
adelantan acciones conducentes a disminuir los impactos negativos en te-
rritorio, la gobernanza para afrontar el tema, de forma integral, es precaria
y debe superar el plano de buenas intenciones y del discurso por asuntos
que resuelvan, en la practica, los problemas que aquejan a la poblacidn
migrante venezolana, asentada en Medellin y el Valle de Aburra.

Aungue visitando enfoques y énfasis diferentes, la conclusion central que
une a los cinco capitulos es una sola: pese a que se estan haciendo impor-
tantes y acertados esfuerzos para acoger a la migracion venezolana en
el pais, todavia hay frentes en los que se debe profundizar y todavia hay
frentes por abordar. Se ha avanzado, pero todavia falta mucho por hacerse.
Algunas de las ideas que guian el camino a seguir pueden encontrarse en
estas lineas. Asimismo, es igualmente claro que todavia hay importantes
oportunidades -y necesidades— de investigacidn en la materia. El estudio
de la correcta acogida a la migracidn venezolana y de sus implicaciones
econdmicas, sociales, politicas y culturales debe ser una tarea de largo
aliento en los préximos afos y décadas tanto para el pais como para toda la
region. La meta, entonces, no es sélo que este libro contribuya al disefio de
la politica migratoria, sino también que estimule a otros colegas académicos
a que continten realizando aportes en el tema.

Finalmente, deseamos manifestar nuestro agradecimiento a la Universi-
dad Pontificia Bolivariana y a todas sus instancias por haber apoyado este
proyecto. Agradecemos también, de manera especial, a todos los autores
gue hicieron parte de este volumen por participar en este proyecto y por el
valor de sus contribuciones.

Que sea una provechosa lectura.

Juan Fernando Palacio y Luis Horacio Botero Montoya
Octubre de 2022
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Capitulo 1

La respuesta
de Colombia ala
migracion venezolana

Por: Juan Fernando Palacio y Astrid Patifio

Introduccion

El éxodo venezolano es la mayor crisis migratoria en toda la historia de
América Latina, y es una de las mayores crisis de migrantes y refugiados
del mundo tanto en magnitud como en la velocidad de los flujos. Se calcula
gue aproximadamente 6 millones venezolanos tuvieron que abandonar su
pais de origen en un corto periodo de cinco afios (R4V, 2021b), una cifra en
ese periodo sélo estuvo superada en el mundo por la guerra civil siriay en
la actualizad por la guerra en Ucrania. Las cifras de Venezuela superan las
de Afganistan y Sudan del Sur, las siguientes mayores crisis de esta na-
turaleza, en las que 2,6 y 2,2 millones de personas, respectivamente, han
sido desplazadas por fuera de sus fronteras (UNHCR, 2021). Considerando
gue la poblacién venezolana se encontraba alrededor de los 30 millones de
habitantes antes de que se desatara la crisis, puede decirse que aproxima-
damente uno de cada cinco venezolanos se haido de su pais. Este éxodo no
obedece a un escenario convencional de conflicto armado como suele pasar
con otras grandes crisis de migrantes y refugiados, pero si a un contexto de
colapso econdmico, crisis humanitaria, violacion de los derechos humanos
y violencia generalizada (OEA, 2019a, pp. 6-17, 2019b, pp. 21-38).

La migracion humana no es un fenémeno nuevo. Desde la prehistoria hasta
la era contempordnea, la migracion ha sido un fenémeno recurrente y un
importante motor de cambio social (Fisher, 2014; Goldin et al., 2012). Cabe
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decir que la historia humana es una historia de migraciones. En las ultimas
décadas, el abaratamiento de los costos de transporte y las telecomunica-
ciones han facilitado la migracién y le han consolidado una dimensién transo-
ceanica, en la que las notables disparidades de ingreso promueven grandes
flujos de personas desde paises en desarrollo hacia paises desarrollados.
Se estimaba que para el aiio 2019 habia mas de 272 millones de migrantes,
lo que representaba el 3,5% de la poblacién mundial (OIM, 2019, p. 19). La
pandemia del COVID-19 claramente desacelerd esta tendencia, pero, lejos
de revertirla, en muchas ocasiones aumentd las brechas de ingresos y por
ende se convierte en un incentivo que termina promoviendo la migracion.

Sin embargo, la migracidn venezolana sobresale de los fendmenos comu-
nes. De un lado, esta sucede en un contexto de crisis, lo que multiplica las
magnitudes de los flujos, con efectos potencialmente mas desestabilizantes
para los paises de acogida y con un aumento de la vulnerabilidad para los
migrantes. Y, de otro lado, el foco de recepcion de este flujo migratorio,
Colombia, habia sido un territorio bastante ajeno como destino a flujos sig-
nificativos de extranjeros en por lo menos un siglo; mientras que Venezuela,
como se verd en detalle en el Capitulo 2, nunca fue un pais expulsor sino
un receptor neto de migrantes y un célebre destino migratorio en la regién
(Castles et al., 2014; Solimano, 2010), las décadas de conflicto interno habian
convertido a Colombia en un pais de emigracion mientras que el interés de
extranjeros por asentarse en territorio colombiano era muy reducido. La
tendencia se estaba revertiendo en las ultimas dos décadas con el aumento
de la seguridad en el pais, pero luego, este fendmeno dio un verdadero salto
con el inicio del éxodo venezolano. Es decir, si bien muchos colombianos —los
gue emigraron— no eran ajenos a los fenémenos migratorios, el grueso de
la poblacién colombiana —la que reside en el territorio— se enfrenta a este
escenario sin una experiencia previa, lo que constituye un reto a considerar
para la integracion de la comunidad migrante en una crisis cuya magnitud
desborda las capacidades del estado colombiano.

Asi, Colombia termind convirtiéndose en el epicentro consecutivo de las
dos crisis de desplazamiento humano més importantes dentro de América
Latina: primero, el desplazamiento interno y externo producido por el con-
flicto armado colombiano (Fischel de Andrade, 2016), y, ahora, la migracién
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venezolana que llega al pais. En principio, cabe subrayar que la migracién
venezolana es una crisis de caracter regional. De los 6 millones venezolanos
gue han emigrado, aproximadamente 4,99 millones (el 83 %) se encuentran
en otros paises latinoamericanos. De estos, mas de 1,84 millones (el 30%
del total) se encuentran en Colombia, 1,3 millones en Pert, medio milldn
en Chile y Ecuador respectivamente, con flujos de venezolanos alcanzan-
do también a México (83.000), Brasil (261.000), Argentina (173.000) y el
resto de América Latina y las islas del Caribe (R4V, 2021b). Pero, si bien la
crisis no sélo es nacional sino regional, es innegable que impacta en mayor
medida a Colombia. En un periodo muy breve Colombia se convirtid en el
segundo pais en recepcién de migrantes y refugiados en el mundo después
de Turquia (3,7 millones) y seguido por Pakistan (1,4 millones) y Uganda (1,4
millones) (UNHCR, 2021). La migracién venezolana se convirtié entonces
en la nueva realidad de Latinoamérica y en la nueva realidad de Colombia.

Ante esta situacidn, una pregunta que salta a la vista es hasta qué pun-
to Colombia, un pais en vias de desarrollo, todavia sanando heridas y
reparando estragos de cinco décadas de conflicto armado y sin bagaje
considerable en materia de acogida a poblacidn extranjera, ha respondido
adecuadamente a los desafios de un fenémeno sin precedentes. Una cri-
sis migratoria como esta pone a prueba las instituciones de los paises de
acogida a los que impacta, su orden de prioridades, su escala de valores, y
su creatividad politica para conciliar metas tales como los beneficios para
el pais y el anhelo de solidaridad. El interés por esta inquietud, ademas,
no es un ejercicio puramente académico, sino que suele convertirse en un
asunto central de la vida politica de un pais, pues es un tema del que los
ciudadanos se forman percepciones que luego tienen potenciales conse-
cuencias electorales. Si el gobierno ha hecho mucho o poco -y si ha hecho
lo correcto o no— para ayudar a los migrantes venezolanos es un tema
polémico en el acostumbradamente polarizado debate politico nacional y
existen muchas opiniones encontradas.

Naturalmente, la magnitud, caracteristicas e implicaciones humanitarias
y sociales de la migracion venezolana han suscitado un creciente interés
académico por el tema, tanto dentro como fuera de Colombia (Andean
American Associations, 2021; Banco de la Republica, 2020; CID Harvard,
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2021; Council of the Americas, 2020; Inexmoda, 2020; UPB, 2020b, 2020a).
La investigacidn sobre migracion venezolana contintia avanzando conforme
se afianza el fendmeno y, en efecto, varios estudios han comenzado a ana-
lizar la respuesta de los gobiernos de Colombiay del resto de laregién a la
crisis (Acosta, 2018; Acosta et al., 2019; F. A. Aliaga Saez et al., 2020; Banco
Mundial, 2018; Cabrera Serrano et al., 2019; Camilleri & Osler Hampson,
2019; Gandini, Lozano Ascencio, & Prieto, 2019; Luidor, 2018; OEA, 2019b;
Pineda & Avila, 2019; Selee et al., 2019; Selee & Bolter, 2020).

Sin embargo, lejos de saldarse el asunto, lo que se observaen el dreaes una
necesidad creciente de literatura que se acerque al tema, tanto para que se
corroboren y contrasten abordajes desde el plano puramente académico
como para que las nuevas interpretaciones puedan sumarse al acervo que
guie el plano de la accion politica y del disefio y la implementacidn de poli-
ticas publicas. Son al menos dos las razones que explican esta necesidad.
La primera razon es la velocidad vertiginosa con la que esta cambiando el
panorama migratorio, desde la continuacidon de los flujos transnacionales
y el nuevo contexto del COVID, pasando por las nuevas acciones guberna-
mentales de respuesta que se suman a las anteriores, lo que demanda una
constante actualizacion de la literatura para seguir al paso con los cambios.

La segunda razén es que ante un fendmeno multidimensional como una
crisis migratoria, que exige abordajes interdisciplinarios desde todas las
areas de las ciencias sociales, hay siempre cabida a nuevas perspectivas que
aporten a la interpretacidon y comprensién del fendmeno. De hecho, cuando
se estudian crisis migratorias masivas generadas por conflictos internos (y el
de Venezuela en cierta medida lo es, si bien no es una confrontacién armada
ni una guerra civil), es recomendable un acercamiento holistico e integrativo
gue tenga en cuenta tanto un andlisis de causas como de soluciones y de sus
contextos, y que se beneficie de metodologias cuantitativas y cualitativas
gue atiendan la complejidad del fendmeno y aporten soluciones practicas
a los problemas (Kenyon Lischer, 2016).

De manera particular, el debate politico, asi como los abordajes académicos
gue se generan en torno a las crisis migratorias, suelen estar dominados por
dos posiciones extremas dentro de un espectro de posibilidades, denotan-
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do dos preocupaciones diferentes. EL primero de estos extremos muestra
un enfoque de derechos humanos y se preocupa por la proteccién de los
individuos, en particular de los mas vulnerables. En contraste, el extremo
opuesto exhibe un enfoque de seguridad nacional y se preocupa de manera
especial por la estabilidad de los paises de acogida. Ambos enfoques son
aportantes y necesarios, mas no es infrecuente que uno de los extremos
deslegitime al otro per se. De alli la importancia de tender puentes entre
los extremos y de proponer analisis holisticos que dialoguen con todas las
variables del espectro. Aunque no carente de contrariedades, una impor-
tante labor académica consiste en construir perspectivas equilibradas que
consigan discernir entre lo ideal y lo posible. Si las lecturas académicas no
tienen en cuenta las limitaciones de los actores dificilmente pueden volverse
relevantes como insumo para la toma de decisiones politicas.

Son estas reflexiones y es este contexto los que sirven como marco para la
propuesta de este texto. La meta del presente capitulo es analizar la res-
puesta del gobierno colombiano a la crisis migratoria venezolana habiendo
pasado cinco afos del inicio del fendmeno y luego de los nuevos retos que
trajo consigo la pandemia. Este andlisis de la respuesta se realiza a través
de la construccidn de tres escenarios hipotéticos de accion del Estado y
del examen de sus impactos y consecuencias. En primer lugar, el capitulo
examina las caracteristicas de la frontera colombo-venezolana, la cual
constituye una realidad estructural que condiciona las alternativas guber-
namentales ante la crisis. En segundo lugar, el texto analiza la evolucidn de
los flujos migratorios, sus caracteristicas e impacto en el pais. Finalmente, el
capitulo analiza tres escenarios alternativos de respuesta del gobierno ante
la crisis: cierre, acogida total, y respuesta intermedia, y sus implicaciones,
esclareciendo la logica de las decisiones gubernamentales.

Si bien no hace parte de los objetivos de este capitulo el estudiar exhaus-
tivamente las decisiones del gobierno colombiano a la luz de las teorias
existentes sobre politicas migratorias (Meyers, 2000, 2004; Zogata-Kusz,
2012), las cuales pueden ser de interés para investigaciones posteriores,
las conclusiones presentadas aqui si constituyen un estudio de caso que
dialoga con dichas teorias. La metodologia por la que opta este capitulo, en
cambio, consiste en la construccidn de escenarios a partir de una tipologia
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de tres categorias basicas relacionadas con el nivel de severidad del control
fronterizo por parte del gobierno ante los flujos migratorios. Por “cierre” se
entiende una situacién en la que el gobierno nacional intenta impedir los
flujos de entrada a través del cierre de la frontera y/o de otras medidas
restrictivas adicionales. “Acogida total” alude al caso opuesto, en el que el
gobierno permite los flujos de entrada y despliega tota suerte de politicas
gue permitan una regularizacién de los migrantes, asi como la proteccion
de sus derechos. Y, finalmente, por “respuesta intermedia” se hace referen-
cia a todas las posibilidades intermedias entre estos dos extremos en las
gue hay algun nivel de permisividad frente a los flujos de entrada, pero sin
procesos completos de regularizacidn y proteccion. El valor que tiene una
metodologia de construccion de escenarios alternativos e hipotéticos es
gue permite un analisis de consecuencias, implicaciones y riesgos en cada
uno de los escenarios descritos, permitiendo asi una mejor comprensidn
de la ruta cierta por la que han optado los hacedores de politicas publicas.
Asimismo, al mostrar los vacios de la ruta tomada frente a las alternativas
no elegidas, este enfoque permite llegar a una serie de recomendaciones
gue ayuden a mejorar la respuesta de la politica migratoria nacional.

El abordaje de este capitulo es fiel a la necesidad de comprender las deci-
siones gubernamentales teniendo en cuenta tanto las realidades geopoliti-
cas del territorio como los condicionantes del contexto internacional. Este
método va a permitir que acciones puntuales como la creacion del Permiso
Especial de Permanencia o el nuevo Estatuto Temporal de Proteccién
para Migrantes Venezolanos, entre otras, sean valorados entendiéndose el
abanico de acciones disponibles. Asimismo, este balance de la respuesta
gubernamental va a ayudar a esclarecer las metas deseables en el mediano
y largo plazo, para que el pais reconozca sus opciones y sus desafios.

La frontera colombo-venezolana

El tipo de frontera que comparten dos paises condiciona en gran medida el
tipo de relacién que pueden desarrollar. La carencia de barreras geograficas
suele facilitar los intercambios humanos y comerciales, como también la
aparicion de continuidades culturales a lado y lado de una frontera mien-
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tras que accidentes geograficos mas densos —por ejemplo, una cordillera
de elevada altitud-representan grandes barreras naturales que impiden el
contacto y que aislan comunidades, a veces hasta con mayor eficacia que
la distancia maritima.

Con un area terrestre de 1,1 millones de kildmetros cuadrados, Colombia
posee un tamaio considerable segun estandares internacionales, siendo el
262 por extensién del mundo. El pais comparte limite con Venezuela, Brasil,
Peru, Ecuador y Panama, sumando 6.342 kildmetros de fronteraterrestre
con sus vecinos. Con Venezuela tiene una extension de 2.219 kildmetros
y constituye la frontera binacional mas grande que tiene Colombia, re-
presentando el 35% de todo su limite terrestre (Ministerio de Relaciones
Exteriores, 2011). Para ponerlo en perspectiva internacional, la extension
de esta frontera binacional entre Colombia y Venezuela equivale a 3,4 veces
la que existe entre Espafia y Francia.

A su vez, para un area terrestre de 882.000 kilémetros cuadrados, Vene-
zuela posee frontera territorial con Colombia, Brasil y Guyana. Esta frontera
suma 5.161 kildmetros en el drea en la que Venezuela ejerce jurisdiccion, es
decir, si no se tiene en cuenta el Esequibo, zona en disputa con Guyana. La
frontera con Colombia representa para Venezuela el 43% de sus fronteras
terrestres y, al igual que para Colombia, se trata de su frontera binacional
mas extensa. La frontera colombo-venezolana es asi mismo para ambos
paises la frontera con mayor diversidad geografica que cada pais tiene con
cualquier vecino, como se describira en breve.

Como puede verse en la figura 1, siete de los 32 departamentos de Colom-
bia poseen frontera con Venezuela, de norte a sur: Guajira, Cesar, Norte de
Santander, Boyacd, Arauca, Vichada y Guainia; mientras que cuatro de los
23 estados de Venezuela comparten frontera con Colombia: Zulia, Tachira,
Apure y Amazonas. 26 de los 1.102 municipios de Colombia, ubicados en el
borde oriental de estos departamentos, comparten frontera con Venezuela
(Cabrera Serrano et al., 2019, p. 62).

La frontera colombo-venezolana puede dividirse en cuatro grandes zonas
con caracteristicas geograficas distintivas. De norte a sur, la primera es una
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Figura 1: Divisiones politicas de Colombia y Venezuela
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zona de desierto, en el sector Guajira-Zulia; una zona de montafa en la region
andina, en el sector sur de la Guajira-Cesar-Norte de Santander-Zulia-Ta-
chira; una zona de llanura en el sector Arauca-norte del Vichada-Apure; y
una zona de selva tropical en el sector Vichada-Guainia-Amazonas.

Ubicada entre el sur de la Guajira, Cesar, Norte de Santander y Zulia 'y con
elevaciones que superan a veces los 3.000 metros de altura, la Serrania del
Perija es el Unico componente de la extensa frontera que ofrece en algun
grado una barrera geografica natural entre los dos paises. En el resto de
su extensidn, la frontera estd conformada mayoritariamente por rios, que-
bradas y territorio relativamente plano u ondulado, donde algunas de las
divisiones limitrofes consisten apenas en lineas rectas artificiales acordadas
con coordenadas de georreferenciacion. Si bien la region andina es la mas
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accidentada de todas estas zonas, es también, en la préctica, la que mas
permite flujos regulares e irregulares, en particular a través del corredor
Cucuta-San Cristébal y vecindades, debido a que tiene mayor densidad
poblacional y es la mejor servida con obras de infraestructura.

Asi, mas alla de las grandes diferencias entre estas cuatro zonas, y sin que
sea necesario un analisis que superaria los propdsitos de este capitulo,
el elemento comun gue se destaca en el grueso de la frontera es que se
trata de un territorio de relativamente facil transito para las personas y de
dificil vigilancia para los estados. Justamente, son estas caracteristicas de
la frontera las que en décadas pasadas permitieron que el comercio entre
Colombia y Venezuela fuera uno de los mas dindmicos entre paises vecinos
en toda la regidn. La dificultad del control de la frontera es demostrada por
la presencia que en diversas épocas han hecho grupos armados al margen
de la ley en la misma, de manera especial en el area del Catatumbo, y la
facilidad de estos de evadirse a confrontaciones directas con el Ejército
con el cruce regular al pais vecino. Asimismo, y como se profundizara en el
Capitulo 2, las caracteristicas geograficas de esta frontera han promovido
en el pasado la migracion de colombianos hacia Venezuela (CNMH, 2015,
pp. 44-61). Por ultimo, prueba de la facilidad de los flujos en estas cuatro
zonas es la actual abundancia de la migracion venezolana en los municipios
fronterizos, incluso en zonas con poca densidad poblacional. Tanto el mu-
nicipio de Uribia en el desierto de la Guajira como en Puerto Inirida en las
selvas de Guania como los ejemplos mas extremos cuentan en la actualidad
con migracion venezolana considerable, que supera las 9.000 y las 5.000
personas respectivamente (Migracién Colombia, 2021b).

En suma, la frontera colombo-venezolana demuestra ser una frontera al-
tamente porosa en la mayor parte de su extension. El nivel de desarrollo
econdmico de los dos paises que la comparten y los medios tecnoldgicos
existentes impiden un control genuino de la movilidad de las personas a
través de esta. Es virtualmente imposible cerrar la frontera debido a las
caracteristicas aqui descritas. En estas circunstancias, un cierre de los
pasos fronterizos legales no tiene capacidad de impedir flujos migratorios
irregulares. Cuando hay incentivos que promuevan estos flujos —-como
grandes diferenciales de ingresos—estos se daran con facilidad. El veredicto
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geografico es implacable determinando la relacion simbidtica existente
entre Colombia y Venezuela, una realidad que no siempre es tenida en
consideracidn por analistas, actores politicos y ciudadanos.

La migracion venezolana en Colombia:
evolucion y caracteristicas

El fendmeno de la migracién venezolana ha sido dividido en tres o cinco
fases diferentes por los autores que han abordado el tema (Semana, 2018;
Paez y Vivas, 2017, citado en Acosta et al., 2019, p. 4), pero en general la
literatura coincide en que el 2013, afio de la muerte del presidente Hugo
Chavez, representd un punto de quiebre y el inicio de la ‘migracién de la
desesperacién’ (Baddour, 2019). A partir del afio 2000, en medio del nuevo
clima politico que emerge con la presidencia de Chavez, comienza una
migracion de pocos numeros compuesta principalmente por familias de la
clase media-alta, en su mayoria industriales que desconfian del nuevo go-
bierno y prefieren invertir en destinos de mayor seguridad juridica para sus
capitales. A partir de 2005 se suman a la migracién numerosos exempleados
de PDVSA (Petrdleos de Venezuela, SA), la empresa estatal de petrdleos
de Venezuela, luego de despidos masivos en los que llegaron a salir hasta
18.000 funcionarios. Esta fuga de cerebros ayuda a consolidar del boom de
la industria petrolera en Colombia en su década de mayor auge.

A partir de 2010, la migracién venezolana se vuelve mas diversa y abundante,
pero es todavia moderada, conformada principalmente por empresarios y
profesionales de clase media-alta. La economia venezolana se ve afectada
por la caida de los precios del petrdleo y el PIB supera el 5% anual. Esto
ocurre en 2012, dltimo afo de esta era politica. En 2013 llega Nicolds Ma-
duro al poder y comienza la crisis econdmica en Venezuela y la persecucion
a colombianos irregulares en su territorio y el retorno de algunos de ellos.
En agosto de 2015, Maduro decreta el cierre de la frontera con Colombia
y retornan 18.000 colombianos al pais en medio de la estigmatizacion del
gobernd venezolano en su contra. Cuando en 2016 se da la reapertura de
la frontera en el contexto de crisis econdmica severa que azota a este pais,
se presenta el éxodo venezolano en todo su rigor.
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Asimismo, puede decirse que el inicio de la pandemia del COVID-19 repre-
senta una fase adicional en la evolucion de la crisis en la medida en que en
esta se congelaron el grueso de los flujos, y hubo un retorno de algunos
miles de venezolanos desde Colombia a pesar del cierre oficial de la frontera
en medio de la emergencia sanitaria. Sin embargo, en la medida en que la
economia y la movilidad se recuperan luego de los confinamientos mas
severos, y en vista de que las causas de la crisis todavia estan sin resolverse
en Venezuela, los flujos migratorios estan volviendo a recuperar la dindmica
previa a la crisis sanitaria.

Asi, para 2014 los venezolanos en Colombia llegaban a mas de 43.000 y
seguian siendo inferiores a 100.000 en 2016 (ver Figura 2). En el primer
lustro de la década de 2010 los venezolanos representaron a grandes
rasgos la mitad del total de extranjeros residentes en Colombia (Migracién
Colombia, 20183, p. 11), lo cual es un signo de lo inhabituada que estaba
la sociedad colombiana a la recepcion de flujos migratorios debido a las
décadas de conflicto armado (Mejia Ochoa, 2020). A partir de 2017 es que
se hace mas evidente el crecimiento exponencial de la migracién venezo-

Figura 2: Migrantes venezolanos en Colombia, corte a enero
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lana en Colombia, con mas de 400.000 residentes de este pais. En 2018
se supera el millon de venezolanos, y a partir de 2019 se superan el millén
setecientos mil. Al comenzar la pandemia se calcula que més de 119.000
venezolanos retornaron a su pais desde Colombia entre marzo y noviembre
de 2020, y el flujo opuesto se habria recuperado a partir del tercer trimestre
de 2020 (R4V, 2021b, p. 100).

Para inicios de 2021, Migracién Colombia (2021b) calculaba la presencia
de 759.584 venezolanos regulares y 983.343 irregulares, si bien se estima
gue el numero de irregulares podria ser superior. Por la baja experiencia
de inmigracion que tuvo Colombia en su ultimo siglo de historia se trata de
cifras extraordinarias y de una migracion muy visible para la sociedad de
acogida, pero para un pais de 50 millones de habitantes estas cifras todavia
representan menos del 5% de la poblacién, una proporcion baja en com-
paracidn con otros paises del mundo que son destinos migratorios, como
Estados Unidos, Canada o Europa Occidental.

De los actuales 6 millones de venezolanos que viven por fuera de Venezuela,
la proyeccidn sigue siendo de crecimiento para 2023 y 2024, superandose los
8 millones de migrantes (Bahar & Barrios, 2018; R4V, 202143, p. 10), de los
cuales la mayoria se seguirian recibiendo en América Latinay en Colombia.

De igual manera, el panorama de los flujos migratorios desde Venezuela a
Colombia no se limita a los ciudadanos venezolanos que hoy residen en el
pais. También existe un componente de migracién circular en la frontera,
sumado al retorno de ciudadanos colombianos que vivian en territorio ve-
nezolano y un gran numero de familias mixtas (compuestas por ciudadanos
colombianos y venezolanos o con doble nacionalidad) ahora residentes en
Colombia (Gandini, Prieto, et al., 2019). El nimero de colombianos retorna-
dos en agosto de 2020 se estimaba en 845.000 (R4V, 202143, p. 99), mientras
gue los venezolanos en transito hacia otros paises que pasan por territorio
colombiano se estiman en 162.000 (R4V, 20214, p. 96).

La distribucidn de los migrantes en el territorio es muy diciente de la mag-
nitud de los flujos. Como era de esperarse, la proporcién de los migrantes
venezolanos es mucho mas significativa en las zonas de frontera, en especial
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en Norte de Santander (164.229), la Guajira (106.749), Cesar (45.121), y
Arauca (33.781). Sin embargo, la migracidn ha superado la zona de fron-
tera. Con 393.716 venezolanos y representando el 21 % de los asentados
en el pais, Bogota es la jurisdiccién de Colombia que cuenta con el mayor
numero de migrantes. Bogota no sélo se ha convertido en la mayor ciudad
venezolana por fuera del territorio venezolano, sino que llega a ser la novena
ciudad venezolana incluyendo el territorio de Venezuela, con una poblacion
superior a las de Cuman3, Petare o Mérida. Los departamentos de Antio-
quia, Atlantico y el Valle del Cauca superan los 264.000, 140.000y 131.000
venezolanos respectivamente. Ciudades como Medellin, Barranquilla y Cali
superan los 148.000, 93.000 y 84.000 venezolanos. La migracidn alcanza
particularmente a todas las ciudades intermedias y centros urbanos de
mas de 100.000 habitantes (Migracién Colombia, 2021c). En suma, si bien
debe tenerse en cuenta que en términos proporcionales la migracién sigue
siendo baja en comparacion a otros casos internacionales, si es cierto que
ésta ha alcanzado virtualmente todos los municipios de Colombia donde
ya habia densidad poblacional importante y que es por tanto un fendmeno
de caracter nacional y no solamente una situacidn fronteriza. Es claro que
la légica de esta distribucidon obedece no sélo a la distancia geografica con
la frontera sino también a las oportunidades de ingresos disponibles para
los migrantes en el territorio.

Aunque los datos son muy fluidos y todavia aproximativos, los estudios
socio-econodmicos gque se han hecho a la poblacion venezolana en Colom-
bia dan cuenta de la gran precariedad y vulnerabilidad en la que ésta se
encuentra. La Encuesta de Calidad de Vida e Integracion de los Migrantes
Venezolanos en Colombia del Proyecto Migracién Venezuela de la Revista
Semana (202143, 2021b, 2021c) arrojé datos desalentadores. Uno de cada
cuatro hogares venezolanos en Colombia vive en cuartos. EL 25,8 % de los
hogares venezolanos sufre de inseguridad alimentaria (la semana anterior
a la encuesta uno o0 mas miembros no consumieron ninguna de las tres
comidas diarias durante uno o mas dias), frente al 0.54 % de colombianos.
El 92,4 % paga arriendo o subarriendo, frente al 35% de los colombianos.
El 3,4 % paga ese arriendo en pagadiario, frente al 0% de colombianos. El
48,7% de las familias vive en hacinamiento critico (mds de tres personas
por cuarto), frente al 8,6 % de colombianos. La pobreza multidimensional
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de los hogares venezolanos es de 51,7 %, frente al 17,6 % de los colombia-
nos. EL 63,9 % no contaban con cobertura de salud, frente a un 11,3% de
los colombianos. Los migrantes cuentan con 8,78 afos de educacién pro-
medio, frente a 8,48 afos de los colombianos, y, sin embargo, el 97,5% no
contaba con titulos convalidados. La tasa de informalidad en el empleo es
del 92,5% y la tasa de desempleo del 26,4 %, con nimeros mas altos para
los irregulares. EL 50,3% de los migrantes trabajan mas de 48 horas a la
semana, lo que muestra una mayor vulnerabilidad a la explotacidn laboral.

Este y otros estudios han mostrado, ademas, un deterioro de las condiciones
de los migrantes causada por la pandemia. EL 61,7 % tuvieron dificultades
durante el confinamiento ya fuese por disminucién de ingresos (79,6 %),
acceso a alimentos (14,1%) o desalojo (4,3%); el 49,3% declararon un
empeoramiento de sus condiciones derivado de la pandemiay el 41,3 % se
sintieron mas discriminados por la coyuntura del COVID. Elinforme de Pobre-
za Multidimensional del DANE de septiembre de 2021 lleva a conclusiones
similares en el sentido de que el aumento de la pobreza entre 2019 y 2020
fue superior en los hogares venezolanos que en los colombianos (DANE,
2021, p. 99). Otros estudios coinciden en que la pandemia empeord la crisis,
pues si bien ralentizg el flujo de salida también aumenté las dificultades de
los migrantes y acentud la estigmatizacidn y criminalizacién de muchos de
los que regresaron (Freitez et al., 2020; OEA, 2020; R4V, 2021a).

A pesar de este panorama de precariedad, la Encuesta de Calidad de Vida
revelaba que el 52 % de los migrantes consideran que sus condiciones son
mejores ahora en Colombia que en Venezuela mientras que para el 73,3%
las condiciones son al menos iguales o mejores, lo que es signo de las
dificultades por las que estaban pasando en Venezuela. El 53,6 % se han
sentido discriminados, pero el 47,2 % se consideran integrados a la sociedad
colombiana a pesar del nivel de precariedad en que se encuentran. La con-
clusidn es que, si bien las condiciones socioeconémicas de los colombianos
no son las mejores, la situacion de pobreza de los migrantes venezolanos
es radicalmente mas grave que las de los nacionales colombianos. Si en
2015 seguramente el grupo social en Colombia que tenia los mayores ni-
veles de precariedad era la poblacion rural del pais, al dia de hoy lo son los
migrantes venezolanos.
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Los estudios en general coinciden en que el efecto de la migracién venezo-
lana es positivo para la economia colombiana, no obstante la presidn fiscal
que genera en el corto plazo por la necesidad de brindarle a la poblacion
migrante asistencia humanitaria, si bien esta asistencia se ha brindado con
algunos grados de apoyo de entidades internacionales (Reina et al., 2018;
Tribin-Uribe, 2020). La poblacion migrante es en promedio mas joven y
tiene mayor nivel de educacidn, lo que representa un bono demografico
para Colombia, donde la fertilidad ha bajado y la poblacidn ha envejecido.
Este bono demografico permite un aumento del PIB en el corto y mediano
plazo. Existe una presion sobre el empleo, especialmente para los cuenta
propia e informales, pero el efecto es mas reducido en el sector formal. El
esfuerzo fiscal de atencién humanitaria y cobertura de salud y educacion
es significativo en el corto plazo, pero deberia quedar del todo compensado
con el pago de impuestos que realicen el conjunto de migrantes en el me-
diano y largo plazo. Se estima, por ejemplo, que para el periodo 2017-2019
los ingresos generados por los migrantes venezolanos por concepto de IVA
corresponderian al 61 % del gasto del gobierno en salud, educaciény primera
infancia para los migrantes en el mismo periodo. Asi, por los canales de la
produccidn, el consumo y la inversidn, los efectos del choque migratorio se-
rian positivos para las variables macroecondmicas y no generarian presiones
inflacionarias significativas. Sin embargo, si bien estos efectos se pueden
corroborar en las variables agregadas de la economia, este fendmeno no es
de facil observancia por la ciudadania, que al frente sélo observa de forma
mas directa la nueva competencia sobre el mercado laboral, las presiones
en el mercado de la vivienda o las dificultades en la prestacién de servicios
del estado que producen la nueva demanda.

En términos del efecto de la migracion sobre la criminalidad el balance
también parece ser positivo. Estudios recientes muestran que el porcentaje
de homicidios que involucraban a venezolanos es inferior al porcentaje de
venezolanos en el pais (2,3% vs. 3,2 %) y que las victimas de los venezolanos
solian ser tipicamente otros venezolanos. En crimenes menores, la tasa si
fue mas alta (5,4 %), pero particularmente por lo que sucede en areas de
frontera, donde existen redes de crimen organizado, y en Bogot4, donde to-
davia hay poca integracién laboral, con un desempleo migrante que duplica
al nacional (Bahar et al., 2020; Knight & Tribin, 2020), lo que demuestra
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qgue hay mucho por hacer hacia la integracion de los migrantes en la socie-
dad y que la regularizacion, con la apertura del mercado laboral que esta
permite, es clave. Sin embargo, la Secretaria de Seguridad de Bogota ha
confirmado que sélo el 1% de los migrantes venezolanos han sido captura-
dos en hechos delincuenciales de la ciudad y que sélo el 2% de los hurtos
de la ciudad tienen involucrados a migrantes (EL Tiempo, 2021a). Expertos
corroboran que la migracion no es causal de criminalidad e inseguridad en
Colombia, las cuales tienen multiples causas en el pais, y cuestionan que
algunos politicos locales tengan salidas xenofébicas en su discurso hacia
los venezolanos bajo este pretexto (Proyecto Migracidn Venezuela, 2021c).

Asi, cuando se tienen en cuenta las variables economia y seguridad, existe
en Colombia una gran brecha entre realidad y percepcién de la poblacion
colombiana que no ha sido lo suficientemente combatida a través de campa-
fias de sensibilizacion que aumenten la empatia y ataquen la xenofobia. Un
sondeo a mas de 2.000 colombianos realizado Entre mayo y junio de 2021
(Proyecto Migracién Venezuela, 2021g) mostraba que el 59 % afirman que los
migrantes les generan poca o ninguna confianza, mientras que sélo el 11%
afirman que los migrantes les generan confianza. Aunque el 72 % estan de
acuerdo con que los migrantes tengan acceso a salud y educacion, sélo el
472 % estan de acuerdo con el nuevo Estatuto de Proteccion Temporal para
los migrantes. Un hecho interesante es que si bien el 93 % de los Planes de
Desarrollo Territorial (PDTs) departamentales del periodo 2020-2023 y el
53 % de los municipales ya hacen mencidn de los migrantes venezolanos, la
gran mayoria solo los incluyen en el diagndstico de los desafios del territorio
y no en los proyectos a desarrollar durante la vigencia del PDT (Proyecto
Migracidn Venezuela, 2020), un signo de que falta mucho por hacer para que
anivel local el migrante sea visto como parte de la solucién y no solamente
como parte de los ‘problemas’ de los territorios.

Todo esto demuestra que si bien todavia el tema migracion no ha hecho una
irrupcion mas fuerte en el panorama politico (por ejemplo, aunque presen-
te, no fue uno de los temas de mayor interés en la gran ola de protestas
contra el gobierno que tuvo lugar a mediados de 2021), el apoyo popular a
las politicas de apertura hacia la migracidn venezolana es bastante fragil.
De un lado, el gobierno, tanto en los niveles locales como en el nacional,
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tiene una gran tarea pendiente en términos de sensibilizacion a la poblacion
sobre el significado de la migracidn y sus efectos en los territorios. De otro
lado, hay que considerar que la velocidad con la que se ha desarrollado la
crisis ha despertado temores comprensibles en la poblacidon y que estos
afectan los grados de libertad con los que se disefia politica publica hacia
los migrantes.

Escenarios de respuesta del gobierno colombiano

Habiendo considerado las caracteristicas del fenédmeno y los efectos que
estd produciendo en la sociedad y el territorio, en esta seccidn se analizan
tres escenarios alternativos de respuesta del gobierno colombiano ante la
crisis migratoria venezolana. Los dos primeros son hipotéticos y extremos
en cuanto al espectro de acciones posibles y el ultimo es el escenario real
e intermedio por el que ha optado el gobierno. El analisis de estas alter-
nativas, con sus pros y sus contras, esclarece la logica de las decisiones
gubernamentales y sus implicaciones. Este acercamiento permite evaluar
en qué medida el gobierno ha tomado decisiones acertadas de acuerdo
a sus opciones y contextos y permite hacer propuestas sobre la ruta de
accion a seguir. Los tres escenarios a considerar son: cierre, acogida total,
y respuesta intermedia.

Escenario 1: Cierre

Un escenario de cierre total de la frontera no es absurdo. De hecho, es una
opcidn comun que adoptan muchos paises cuando enfrentan flujos mi-
gratorios masivos. A pesar de la abundante evidencia sobre los beneficios
econdmicos de la migracidn, la percepcion de la ciudadania de los paises de
acogida no siempre es positiva por las presiones observables en el mercado
laboral, diferencias culturales, entre otros, por lo que una decisién de acoger
migrantes puede tener consecuencias negativas para los gobiernos de turno
(Collier, 2013). Y si es el caso de una migracién masiva, se puede pensar
gue los riesgos incluyen la desestabilizacion del pais. También se puede
considerar que los esfuerzos fiscales de brindar asistencia humanitaria,
tan palpables en el corto plazo, pueden verse como una carga demasiado
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grande en medio de otras premuras publicas para un pais en vias de desa-
rrollo, y que no se deberian hacer con la esperanza de un incierto beneficio
macroecondmico en el mediano y largo plazo por los costos de oportunidad
gue hay involucrados.

Gandini, Lozano y Prieto (2019) aciertan en reconocer que el éxodo vene-
zolano es una “migracion en contextos de crisis” en el sentido de que no
s6lo el pais expulsor se encuentra en crisis sino que muchos de los paises
receptores atraviesan también multiples crisis. Para el caso de Colombia
no se trata solamente de los indices de pobreza y desigualdad que afectan
a otros paises de la regién sino también la violencia armada que todavia
persiste, el trafico de drogas y el nuevo contexto de la pandemia. En estos
contextos de crisis, justamente, un gobierno tiene grandes incentivos a
querer evitar que se sume la obligacidn de lidiar con una crisis mas, y el
cierre de la frontera podria parecer cumplir con esa promesa.

Se puede pensar que un complemento necesario para la plena efectividad
de esta politica es la deportacidn de migrantes irregulares en caso de que
los hubiere. Esto aumentaria los costos operacionales de la politica de
cierre, pero funcionaria como garantia de que los efectos no deseados de
la migracién no tengan lugar.

Este curso de accidn, sin embargo, acarrea dos grandes inconvenientes en
la situacion particular de Colombia. EL primero es que una politica de tales
caracteristicas representaria una incongruencia con la politica exterior del
final del gobierno Santos y de todo el gobierno Duque de denuncia al go-
bierno de Maduro como un régimen dictatorial. Tendria poco sentido que el
gobierno de Colombia no muestre solidaridad con millones de ciudadanos
venezolanos que le huyen a una crisis humanitaria si el discurso de su poli-
tica exterior esté en contra de ese régimen politico y de sus violaciones de
Derechos Humanos. Un cierre de frontera tendria que darse aceptando esa
incongruencia o con un replanteamiento de la politica exterior en el que se
suspenda la denuncia al gobierno de Venezuela para que la politica publica
fuese coherente. Pero si este inconveniente es superable con algun recurso
retdrico, el siguiente demostraria ser mas complejo.
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El segundo inconveniente a un cierre total son las caracteristicas fisicas
de la frontera colombo-venezolana previamente descritas en la segunda
seccion de este texto. En breve, la ausencia de barreras fisicas conside-
rables a lo largo de los 2.219 kildmetros de frontera y el estado de las
capacidades materiales y tecnoldgicas del gobierno colombiano hacen
virtualmente impracticable un cierre de la frontera ante una situacion de
colapso econdmico en el pais vecino. Un cierre de los puestos fronterizos
oficiales no impediria el flujo continuo de miles de venezolanos por areas
no vigiladas. Considerando las dimensiones de la crisis venezolana, la mag-
nitud de la migracion podria ser casi tan grande que con la frontera abierta.
Si a la politica de cierre se le sumaran deportaciones masivas a migrantes
irregulares, el conjunto podria disminuir el nimero de migrantes en el te-
rritorio dependiendo de la cantidad de recursos publicos involucrados en
la operacidn, pero dificilmente lograrian deportar a todos los migrantes o
acabar con el flujo migratorio. En ese sentido, el argumento de la migracion
en contextos de crisis se revertiria: un pais con la situacion de violencia y
crimen organizado que tiene Colombia incurriria en un gran costo de opor-
tunidad al reencauzar recursos de su fuerza publica hacia el control de la
frontera y las operaciones de deportacién.

Sin duda, el efecto mas negativo que habria causado una medida de cierre
hubiese sido el aumento de la vulnerabilidad de los migrantes irregulares que
logren cruzar la frontera y permanecer en el pais. Los venezolanos habrian
cargado con el estigma de lailegalidad siendo completamente excluidos del
mercado laboral formal, tendrian mas dificultades para encontrar empleo
y recursos, serian mas vulnerables a la explotacion laboral y a quedar a
merced de redes criminales como ultimo recurso de sobrevivencia. A pesar
de un nimero mas reducido de migrantes por los controles, los casos de
xenofobia habrian podido estar mas presentes por provenir el estigma di-
rectamente del Estado. Entre la situacion vulnerada de los que llegan y las
dificultades aumentadas de quienes no logran salir, una medida de cierre
seria de graves consecuencias humanitarias.

En suma, una medida de cierre de fronteras para evitar las consecuencias
negativas de la migracidon seria ampliamente indtil y podria dejar como
consecuencia un nuevo desastre humanitario. Lo que es viable para paises
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con fronteras externas mas robustas o que se encuentran mas distantes
del origen de una crisis migratoria no aplica para el caso colombo-vene-
zolano. Los determinantes geograficos no pueden excluirse del andlisis de
este fendmeno migratorio y de sus respuestas. Es comprensible por qué
no se vio nunca una tentacién del gobierno nacional de tomar este rumbo.

Escenario 2: Acogida total

Contrario al primer escenario, un escenario de acogida total consiste no sélo
en que el gobierno colombiano mantenga su frontera con Venezuela abierta
durante la crisis migratoria, sino, sobre todo, que haga todos los esfuerzos
posibles para regularizar a los migrantes venezolanos que se quedan en
su territorio a través de uno o mas medios legales con el fin de facilitar
la proteccidn de sus derechos. En contraste con el escenario anterior, la
acogida total encontraria su justificacidn, primero, en razones puramente
humanitarias por el deseo de brindar ayuda a una poblacién en dificultades
y, segundo, por el reconocimiento de que el flujo migratorio es positivo para
la economia del pais en el mediano y largo plazo a pesar de las distorsiones
y dificultades que se sufren en el corto. Asimismo, un escenario de acogida
total no sélo tiene la ventaja de guardar coherencia con la politica exterior
de denuncia a las violaciones de Derechos Humanaos por el gobierno vene-
zolano, sino que es también coherente con la firma del estado colombiano
en 1984 de la Declaracion de Cartagena, como se explicara en breve.

Existen dos modos basicos de brindar una proteccién completa a la pobla-
cidn que cruza la frontera. EL primer modo es otorgarles a todos de manera
automatica el estatus de refugiado en territorio nacional. Esta alternativa
seria consistente con la Declaracién de Cartagena, firmada por Colombia
y otros paises latinoamericanos en el gobierno de Belisario Betancur, en
noviembre de 1984. La Declaracién de Cartagena crea una definicién am-
plia de refugiado que es superior a la de la convencién de refugiados de la
ONU de 1951 segun la cual las circunstancias adversas del conjunto de las
comunidades pesan mas que los casos individuales de persecucion politica
(Freier, 2018; Acosta et al., 2019, p. 20). Los tres criterios por los cuales los
individuos deberian ser considerados refugiados es porque en sus paises
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de origen sufren un contexto de violencia generalizada, de violacién masiva
de los Derechos Humanos o por una seria disrupcion del orden publico. Si
bien este instrumento internacional no es de caracter vinculante, Colom-
bia y otros paises de la regidn han ido incorporando el contenido de esta
declaracién en el conjunto de sus leyes internas. En el caso de Colombia
esto se hizo a través del decreto 2840 de 2013 (Presidencia de la Republica,
2013), antes del inicio de la crisis. Es claro que los migrantes venezolanos
cumplirian cualquiera de los tres criterios de la declaracién. Y si el gobierno
de Colombia denuncia publicamente el régimen politico venezolano por sus
violaciones a los Derechos Humanos, esto, desde un punto de vista pura-
mente logico, deberia trasladarse a que el gobierno le otorgue el estatus
de refugiado ipso facto a todos los que huyen de este pais.

Con base en el contenido de la Declaracion de Cartagena y teniendo en
cuenta la necesidad de proteger a las personas mas vulnerables, muchos
organismos multilaterales han propuesto a los paises de la region que se
realice un reconocimiento prima facie de los migrantes venezolanos como
refugiados. Prima facie (a primera vista) implica que se le otorgue esa
proteccién inmediata al ciudadano venezolano sin que tenga que mediar el
proceso burocratico de la solicitud de asilo, pues un proceso usualmente
lento y que se realiza sobre una base individual no es sostenible para dar
respuesta a una situacién de crisis debido a la magnitud de los flujos migra-
torios. Este enfoque fue sugerido por la nota de orientacidon de mayo de 2019
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (UNHCR,
2019), por la resolucién 2/18 de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH, 2018), por la resolucion 1117 (2200/19) de enero de 2019
del Consejo Permanente de la Organizaciéon de Estados Americanos (CP
OEA, 2019) y por el Grupo de Trabajo de la OEA para abordar la crisis de
migrantes y refugiados venezolanos en la region (OEA, 2018b, pp. 47-54).
El Grupo de Trabajo de la OEA entendid que el reconocimiento prima facie,
segun el cual “cada miembro del grupo se considera un refugiado sin una
determinacidn individual” era “una respuesta de proteccidn practica”, pues
“la adjudicacidn justa y oportuna de las solicitudes individuales de asilo no
es realista, dados estos nimeros, y representa una carga excepcional para
los funcionarios administrativos y el personal” (OEA, 2019b, p. 52).
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No sélo la recomendacion de otorgar la condicidn de refugiados prima fa-
cie no ha sido adoptada por ningun pais de la regidn, sino que, ademas, la
busqueday el otorgamiento de asilo tampoco ha sido la respuesta preferida
ante la crisis ni por los gobiernos ni por los migrantes. Muchos migrantes, es-
pecialmente los que no cuentan con un buen nivel educativo, tienen un gran
desconocimiento sobre las solicitudes de asilo o consideran que no cuentan
con todos los elementos probatorios para demostrar que individualmente
merecen la adjudicacion de esa categoria. Sobre la condicidn de refugiado
pesa también un riesgo de estigma, en especial ante la eventualidad de un
retorno al pais de origen sin un cambio radical de las condiciones politicas.
Ademas, la solicitud de asilo es un proceso burocratico lento y ambigtio. La
obtencién genera garantias juridicas, pero durante el tiempo de espera los
individuos se encuentran en una situacion de incertidumbre y vulnerabilidad.

Para el caso particular de Colombia, el proceso puede tardar dos afios y los
solicitantes reciben un Salvoconducto de Permanencia que los protege de la
deportacion pero que no les permite trabajar (Selee et al., 2019, pp. 11-12).
Esto significa que para muchos migrantes de bajos recursos la no solicitud
de asilo y el vincularse al mercado laboral informal como irregulares les
resulta una mejor alternativa de sobrevivencia. En efecto, Colombia no opté
por una estrategia de aceptacién masiva de solicitudes de asilo ni cred con-
diciones de agilidad para que este proceso se escalara a miles de personas
(Gandini, Prieto, et al., 2019, p. 26; Cabrera Serrano et al., 2019). En contras-
te, México y Brasil han sido los paises que de forma més consistente han
optado por la aprobacidn de solicitudes de asilo (Gandini, Lozano Ascencio,
& Alfaro A., 2019; Zapata & Cuervo, 2019). Sin embargo, los procesos no
son particularmente expeditos y se trata de dos paises cuyas caracteristi-
cas y ubicacién los ponen al margen de los principales flujos migratorios.
De un lado, ambos paises no sélo cuentan con magnitudes territoriales y
poblacionales que les permiten absorber mejor el impacto migratorio sin
una desestabilizacién interna. Del otro, a diferencia de Colombia y de los
paises andinos, la distancia geografica de México y la barrera natural que
representa la selva amazdnica para Brasil disminuyen los flujos y por ende
los impactos de la crisis y les permite un mayor margen de maniobra para
politicas diferenciadas.
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En definitiva, aunque no se puede acusar a Colombia y el resto de la regién
de despreocupacién por la proteccion de los migrantes venezolanos, si es
cierto que ningun gobierno opto por el refugio prima facie. El reporte del
Banco Mundial sobre la crisis migratoria venezolana (2018, p. 51) reconocia
a los venezolanos como migrantes econédmicos y no como refugiados, que
coincide con la narrativa oficial que termind imponiéndose en la regién a
pesar de la Declaracién de Cartagena. Sintomaticamente, no obstante, el
mismo reporte reconoce que la migracion econdmica tradicional tiene a ser
mas lenta y darse en situacion de menor vulnerabilidad socioecondmica
relativa, por lo cual la aplicacion de esta nocién al caso venezolano no es
del todo cédmoda. En su afan por facilitar la proteccién de los migrantes
independientemente de su designacion oficial, las entidades multilatera-
les que acompanan sus procesos de recepcion han adaptado su narrativa,
utilizando la férmula “migrantes y refugiados venezolanos”, en plural y
en blogue en toda su comunicacion oficial, con lo que queda tacitamente
claro gue en ambos casos hay condicidn de vulnerabilidad y que en ambos
casos hay necesidad de brindar proteccion y asistencia humanitaria (R4V,
202143, 2021b).

M4s allé de si Colombia y los demas paises de la regién estan aplicando al
pie de la letra la Declaracion de Cartagena para la proteccion de los migran-
tes venezolanos o no, es fundamental considerar el contexto en el que esta
declaracion fue firmada para comprender los niveles de discrecionalidad
con los que se ha interpretado. En la década de los 80 hay dos fenémenos
en América Latina que sirven de teldn de fondo a la firma de la declaracion.
El primero es el fin de un periodo de dictaduras, en el que los paises de la
region estan avidos del reconocimiento de la comunidad internacional de
sus credenciales democraticas y se encuentran adoptando un gran nimero
de tratados internacionales de corte progresista. ELl segundo es la consoli-
dacidn de flujos migratorios desde la region hacia las economias avanzadas
del norte, y la creciente preocupacion de los gobiernos por tomar medidas
que ayuden a garantizar los derechos de los migrantes latinoamericanos
por fuera de sus territorios soberanos. Asi, aunque puede decirse que la
Declaracién de Cartagena se deriva también de una tradicion de asilo y
refugio que data desde el inicio de la independencia (Fischel de Andrade,
2016), esta nocion ampliada de refugiado operaba también como un exce-
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lente instrumento de presidn para que los paises del norte mejoraran su
trato a la migracion. La Declaracion de Cartagena se pensé mas como un
instrumento de politica exterior que de politica doméstica. Ante la ausencia
de grandes presiones migratorias internas en la region en ese momento,
no se hizo una reflexion mas profunda sobre las consecuencias practicas
gue esa declaracién podia tener para la politica doméstica en un escenario
de crisis. Y el éxodo venezolano ha demostrado ser una prueba extrema a
esta nocidn ampliada.

Claramente, el refugio no es el unico modo posible de regularizacidn to-
tal. El segundo modo, que constituiria una via mas directa y definitiva de
garantizarles proteccién legal a los migrantes venezolanos, es otorgarles
de manera automatica la residencia permanente en territorio colombiano,
independientemente de la calidad de la documentacidn que puedan brindar
para el proceso, entendiendo las dificultades que muchos tienen de obte-
ner documentos legales en su pais de origen, e independientemente de la
prueba de entrada legal en el pais. EL hecho de que el permiso de residencia
permanente es a su vez un camino posible para la naturalizacién de los
migrantes lo convierte en una alternativa de seguridad juridica mucho mas
sdlida, con la ventaja adicional de no acarrear con el estigma que puede
tener el asilo politico.

Asi como con otros paises de la regién, Colombia desde el inicio de su
vida republicana ha mantenido una tradicion de otorgar un estatus juridico
relativamente favorable a los extranjeros que se asienten en el territorio,
gue oficie como un incentivo que atraiga la migracién, lo cual no siempre se
ha logrado. En este contexto, los hispanoamericanos han contado con un
estatus juridico privilegiado. En las constituciones politicas de entre 1863 y
1991, incluyéndose la ley de naturalizacion de 1936, los hispanoamericanos
obtenian la nacionalidad colombiana con sélo solicitarla y residir legalmente
en Colombia, lo que constituye una naturalizacién casi automatica (Acosta,
2018; UPB, 2020b). De acuerdo con el articulo 96 de la Constitucién Politica
de Colombia, los latinoamericanos y del Caribe por nacimiento que estén
domiciliados en Colombia pueden obtener la nacionalidad por adopcién. Alli
no se reglamenta la temporalidad pero se hace mencidn del principio de
reciprocidad, dandosele asi un estatus juridico privilegiado a los provenientes
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de estos paises (Republica de Colombia, 1991). Este articulo fue reglamen-
tado a través de la Ley 43 de 1993, segun la cual se otorga nacionalidad
por adopcion a todo extranjero que la solicite y que se haya domiciliado en
Colombia por cinco afios continuos con visa de residente. Si son casados
0 companeros permanentes de un colombiano o tienen hijos colombianos
el periodo de domicilio continuo necesario se reduce a dos afos. Si los ex-
tranjeros son nacionales por nacimiento de paises latinoamericanos o del
Caribe, el periodo de domicilio continuo necesario es de apenas un afio, pero
teniéndose en cuenta, una vez mas, el principio de reciprocidad.

El punto clave de esta legislacidn es el momento a partir del cual se hace
oficial la residencia permanente, que equivale a la obtencidn de la Visa de
Residente. El pardgrafo 2 del articulo 5 es explicito al afirmar que “los extran-
jeros estan domiciliados cuando el Gobierno Nacional les expide la respectiva
Visa de Residente. Por lo tanto, los términos de domicilio se contaran a partir
de la expedicidn de la citada visa" (Congreso de la Republica, 1993). Asi, ni
la residencia irregular en el pais ni ninguin permiso de residencia temporal
sumarian tiempo para que los migrantes puedan solicitar la nacionalidad,
ya sea en un afo o en cinco dependiendo de si se usa o no el principio de
reciprocidad. El hecho de que Colombia, a través de su membresia a la Co-
munidad Andina de Naciones (CAN), sea un estado asociado del MERCOSUR
hace que aplique el principio de reciprocidad para los permisos de residencia
entre los paises suramericanos. Sin embargo, se podria argumentar que la
reciprocidad no aplica para los ciudadanos venezolanos por el abandono
de Venezuela de la CAN y su suspensién del MERCOSUR. También podria
no considerarse el principio de reciprocidad por razones humanitarias.
Pero, independientemente de los privilegios que se puedan aplicar por la
procedencia, y aunque estos derechos de naturalizacidn estan garantizados
constitucionalmente y por ley, la llave de la Visa de Residente que habilita
todo lo demas si permanece como una discrecién presidencial. EL segundo
modo de regularizacién masiva de migrantes tampoco ha sido la eleccion
de Colombia ni ha sido alternativa para el resto de paises de la region.

Si el gobierno colombiano no optd por estos modos de regularizacidon masiva
de migrantes ante la crisis venezolana es necesario analizar la ldgica de sus
decisiones. En efecto, a pesar de los claros beneficios humanitarios de estas
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alternativas, también es cierto que estas acarreaban costos y riesgos en un
proceso que no es estatico, en el que las decisiones tomadas pueden tener
efectos subsiguientes en las dinamicas de los flujos migratorios.

El riesgo mas evidente de una regularizacion masiva de tipo prima facie es
el incentivo que esta puede generar en el aumento de los flujos migratorios
desde el pais de origen, y mucho mas teniéndose en cuenta la facilidad
de trdnsito que permiten las caracteristicas previamente mencionadas
de la frontera colombo-venezolana. La exposicidn a la irregularidad es un
factor que desincentiva a muchos de partir de su pais y si cambian estas
condiciones los determinantes de los flujos también se alteran. Por ende,
un escenario de acogida total podria producir cambios en la magnitud y en
la velocidad la migracidn que pongan en peligro la capacidad del pais de
acogida para asimilarla. La capacidad de asimilacion debe entenderse en el
sentido de recursos fiscales liquidos para la asistencia humanitaria a muchos
de los recién llegados y para la prestacion de los servicios basicos del estado,
pero también en el sentido del apoyo popular a las medidas migratorias. Si,
como se mostrd en la seccidn anterior, en condiciones inferiores a las de la
acogida total el apoyo de los colombianos a la recepcion de la migracién es,
en el mejor de los casos, fragil, el riesgo del resquebrajamiento del apoyo
popular era real si los flujos hubiesen sido superiores, causando una mayor
presién social en el corto plazo y un factible aumento de los casos de xe-
nofobia. Y si la politica migratoria se convierte en un tema politico todavia
mas sensible, queda en entre dicho su sostenibilidad en el tiempo en los
siguientes ciclos electorales.

En el mismo sentido, es necesario considerar que, si una regularizacién
prima facie |a realiza cualquier pais de la region de forma unilateral, esta
medida redireccionaria los flujos hacia ese pais en detrimento de aquellos
con seguridad juridica menor. Para el caso particular de Colombia esto sig-
nificaria gue muchos migrantes en transito hacia Ecuador o Chile tendrian
nuevos incentivos para permanecer en Colombia. Asi, la magnitud final de
migrantes en el territorio habria aumentado no sélo por las nuevas motiva-
ciones desde el pais de origen sino también por el menor beneficio relativo
de los demas paises de acogida. En sintesis, el escenario de acogida total
tendria mas posibilidades de éxito de hacerse de manera coordinada por un
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numero considerable de paises, mientras que cualquier intento unilateral
de promover estas politicas habria aumentado en extremo la vulnerabilidad
del pais mas osado.

Un ultimo elemento que hay que considerar para comprender esta decision
es el nivel de apoyo internacional para brindar asistencia humanitaria a los
migrantes. Muchas instituciones se han unido a los esfuerzos gubernamen-
tales de apoyarlos, entre las que se cuentan USAID, considerado el principal
cooperante, la Unién Europea, el Comité Internacional de la Cruz Roja, asi
como las agencias del sistema de Naciones Unidas, en buena medida fi-
nanciadas por USAID, como la ACNUR, la Organizacién Internacional para
las Migraciones (OIM), el Programa Mundial de Alimentos (PMA) o UNICEF
(Banco Mundial, 2018, pp. 56-58). No obstante, el monto total de la ayuda
internacional ha sido modesta. En junio de 2019, se calculaba que el monto
per capita de ayuda internacional que recibian los refugiados y migrantes
venezolanos era de poco mas de USD 200 y en junio de 2021 se calculaba
un monto de USD 300 a pesar de varios intentos de convocar a donantes.
En contraste, la migracién per capita para los refugiados sirios ha ascendido
hasta USD 5.000. EL monto total de recaudo para la crisis migratoria vene-
zolana sigue siendo inferior al de Siria, Sudan del Sur o la antigua Yugoslavia
(OEA, 2019a, pp. 22-24, 2019b, pp. 55-66; Proyecto Migracién Venezuela,
2021f). El debate sobre las responsabilidades compartidas no es facil y la
cooperacion internacional en casos de crisis migratorias y de refugiados
masivas es dificil de alinear (Gottwald, 2016), pero en el caso venezolano
la cooperacién ha sido mas desafortunada. Ante un contexto internacional
tan poco sensible a la crisis humanitaria venezolana —o distraido con otras
preocupaciones— es comprensible que los gobiernos de la regién hayan
sentido un menor margen de maniobra financiero para adoptar politicas
migratorias mas intrépidas.

En suma, puede decirse que Colombia no adopté un escenario de acogida
total siguiendo un principio de gobernabilidad. La acogida total es el mejor
camino para la proteccion de los migrantes, pero las dificultades practicas
de su materializacién no son desdefables. Si el primer escenario era inviable
por las caracteristicas de la frontera, el segundo escenario se demostraba
riesgoso por la dificultad de coordinacion regional, por la falta de mayor
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apoyo internacional para la asistencia humanitaria, por el riesgo latente de
gue tal politica generara una ola migratoria mayor mas dificil de manejary,
por ultimo, por el riesgo de que la favorabilidad publica hacia la migracion se
deteriorara todavia mas e hiciera la politica no sostenible en el largo plazo.

Escenario 3: Respuesta intermedia

En los dos escenarios anteriores se analizaron alternativas hipotéticas ex-
tremas, sus pros y contras y sus riesgos. El tercer escenario de respuesta
intermedia, en cambio, es el curso real de politica migratoria por el que ha
optado el gobierno colombiano ante la crisis venezolana. Sus principales
caracteristicas han sido el mantenimiento de la frontera abierta (sdlo cerrada
al inicio de la pandemia en medio de la emergencia sanitaria internacional,
una politica que se estaba aplicando en todo el mundo) y la realizacién de
procesos de regularizacién incompletos pero progresivos de la poblacidn
migrante en situacion de irregularidad. La frontera abierta, por un lado,
ha facilitado el flujo migratorio, dando como resultado la distribucion de
la poblacion migrante a lo largo del territorio nacional segun se vio en la
tercera seccidn de este capitulo. Las regularizaciones escalonadas, por su
parte, han significado un grado superior de vulnerabilidad de los migrantes
y una tardanza relativa de la vinculacidn de estas poblaciones a la economia
formal, como contraparte a un mayor control —o una mayor percepcién de
control-de un flujo migratorio a todas luces desbordado.

La politica migratoria ante la crisis ha pasado por diversas fases. En un
principio hubo un enfoque en la atencion y acompafiamiento a los mas de
22.000 colombianos que para 2015 habian sido expulsados de territorio
venezolano, pero rapidamente la evolucidn de la crisis exigio una atencion
creciente sobre la poblacion venezolana. En cumplimiento de disposiciones
internacionales para la proteccién de los Derechos Humanos, los migrantes
venezolanos han tenido acceso a atencion de urgencias médicas, vacunacion
y educacidn independientemente del estatus migratorio. A partir de agosto
de 2017 comenzd a emitirse el Permiso Especial de Permanencia (PEP) para
migrantes con pasaporte que hubieran ingresado hasta el mes anterior en
calidad de turistas. EL PEP otorgd un permiso temporal de 2 afios de solici-
tud gratuita, dando derecho al trabajo formal y por ende acceso al sistema
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salud completo del pais. EL PEP fue objeto de sucesivas ampliaciones que
permitieron el aumento de la regularizacion de migrantes, una de las cuales
se basd en el Registro Administrativo de Migrantes Venezolanos (RAMV),
una campafa de registro y visibilizacidon de los migrantes que se hizo entre
abril y junio de 2018 y en la cual se contabilizaron mas de 442.000 personas.
La ultima ampliacién del PEP se realizd en 2020 a pesar de la pandemia,
lo cual es un hecho significativo. Como se vio en la tercera seccién del
capitulo, no obstante, se estima que para inicios de 2021 sélo menos de
la mitad de los migrantes venezolanos habian obtenido la regularizacion.
También se realizaron otras iniciativas entre las que se pueden destacar la
creacion de la Tarjeta de Movilidad Fronteriza (TMF) entre 2017 y 2018 para
la migracién pendular, luego descontinuada, y la creacidn de la Gerencia
de Fronteras para una adecuada gestion de las situaciones mas criticas en
los territorios vecinos a Venezuela. Los ejes de este primer momento de la
respuesta gubernamental fueron la seguridad y el control de las fronteras,
la solidaridad y la proteccidn de los Derechos Humanos y el desarrollo eco-
némico y la atencién a los retornados (Migracidon Colombia, 2018b; Banco
Mundial, 2018, pp. 53-54; Acosta et al., 2019, pp. 9-11; Cabrera Serrano
et al,, 2019, pp. 69-75; Selee et al., 2019, pp. 9-10; Selee & Bolter, 2020).
Como se menciond en el apartado anterior, la coordinacién con donantes
internacionales y con instituciones multilaterales ha jugado un papel impor-
tante en la respuesta gubernamental a la crisis, pero también lo ha sido el
relacionamiento de todos estos actores con las numerosas organizaciones
de migrantes venezolanos en el territorio. Estas organizaciones aprendieron
de las experiencias asociativas de las comunidades migrantes en Venezuela
antes de la crisis y también han sido muy activas (OIM, 2021).

Acosta, Blouin y Freier (2019, p. 14) subrayan que las respuestas juridicas
del gobierno colombiano hacia la crisis comparten una serie de caracteris-
ticas comunes. Primero, se realizan por discrecionalidad de la rama ejecu-
tiva, a través de normas administrativas de rango inferior sin intervencién
parlamentaria. En segundo lugar, se usan instrumentos ad hoc que aplican
a categorias determinadas de nacionales venezolanos (disponibilidad de
documentos, fecha de llegada, etc.). Tercero, la corta temporalidad de los
permisos genera incertidumbre juridica. Por ultimo, son considerables los
obstaculos burocraticos y administrativos al momento de acceder a los
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derechos que otorgan estos instrumentos. Estas caracteristicas restan
universalidad a las medidas y aumentan la incertidumbre sobre la duracidn
y continuidad de los permisos de permanencia. Desde el punto de vista
de la proteccidn al migrante estan lejos de ser ideales. Y, si bien el uso de
categorias determinadas como fechas de llegada es comprensible desde
la logica de no incentivar la multiplicacion de los flujos, medidas como las
temporalidades cortas tienen efectos menos obvios sobre los flujos y su-
ponen una situacion de inseguridad juridica que perjudica innecesariamente
tanto al migrante como a sus potenciales empleadores sin consecuencias
pragmaticas positivas.

Tres momentos adicionales deben tenerse en cuenta en cuanto a la produc-
cién de instrumentos juridicos para la politica migratoria. EL primero es el
documento CONPES 3950 de noviembre de 2018 (CONPES & DNP, 2018),
con posterioridad a las primeras fases del PEP y del RAMV. Este CONPES
es el primer documento de politica publica que desarrolla una estrategia
integral para la atencion de la migracién venezolana.

El segundo momento, de altisima importancia, es la expedicidn del Decreto
216 del 1 de marzo de 2021 (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2021),
en el que se adopta el nuevo Estatuto Temporal de Proteccion para Mi-
grantes Venezolanos. El nuevo estatuto cambia radicalmente las reglas al
conceder 10 afos de residencia temporal después de los cuales se puede
postularse para una visa de residente (camino de naturalizacién, como
se vio en el segundo escenario), aplicable tanto para los venezolanos que
puedan demostrar que se encontraban en Colombia para el 31 de enero
de 2021 como para todo aquel que ingrese de manera regular durante los
dos primeros afios de vigencia del estatuto (Migracion Colombia, 2021a).
Aungue el proceso administrativo es largo y engorroso, se espera que este
estatuto permita regularizar a por lo menos un millén de migrantes, lo que
constituye un hito histérico en medio de la crisis. Esta decisidn tiene una
enorme significancia para el acceso de los migrantes al mercado laboral
formal y, por ende, para la mejora de sus niveles de vida. En un sondeo a
empresarios de todo el pais de septiembre de 2021, el 19,7 % afirmaron no
contratar venezolanos porque la legislacion no era clara y temian infringir
la ley al hacerloy el 12,7 % afirmaron no contratar por carencia de estatus
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migratorio regular (Semana, 2021). La consolidacion del nuevo estatuto
cambia de manera significativa ese panorama.

Un hecho que no puede pasar de largo es que el anuncio de la nueva politica
del gobierno colombiano tuvo lugar en febrero de 2021, a menos de un mes
de que se hubiera posesionado el presidente de Estados Unidos, Joe Biden,
un mandatario con un discurso mucho mas inclusivo hacia la migracion que
el de su predecesor. Este cambio del contexto internacional, en particular de
la tendencia politica del principal aliado internacional de Colombia, suponia
la oportunidad de encontrar una actitud mas solidaria en Washington hacia
la ayuda humanitaria para la migracién venezolana. En ese mismo sentido
de cultivar actitud de solidaridad hacia la atencion a los migrantes vene-
zolanos debe leerse la voluntad de Colombia en agosto de 2021 de recibir
refugiados afganos luego de la retirada de Estados Unidos de Afganistan (EL
Tiempo, 2021b), iniciativa que termind por no darse (Portafolio, 2021). Por
cuestiones meramente internas, una nueva politica migratoria en Colombia
no era imposible sin un cambio de gobierno en Washington, pero no cabe
duda de que el cambio de gobierno la hacia més favorable.

El tercer y ultimo momento es la expedicion de la ley 2136 del 4 de agosto
de 2021 (Congreso de la Republica, 2021), la cual le da caracter de ley a
la politica migratoria en Colombia con la creacién de la Politica Integral
Migratoria (PIM) y que estuvo en proyecto por un periodo de varios anos.
Sin embargo, mas allé de la enumeracion de lineamientos y principios de
la politica integral, la nueva ley no produce cambios importantes en la re-
gulacidn migratoria del pais bajo la direccidn de Migracidén Colombiay de la
Cancilleria, ni altera la discrecionalidad presidencial en materia migratoria.
No obstante, puede decirse que el valor de las decisiones puntuales en el
ambito migratorio es superior al mecanismo que las produce. La discrecio-
nalidad del ejecutivo involucra riesgos por su reversibilidad, pero el proceso
parlamentario en Colombia también puede ser incierto.

Por ultimo, es importante destacar un elemento de corte transversal que
ha sido caracteristico del actuar del gobierno nacional durante todo el desa-
rrollo de la crisis: la consistencia del discurso inclusivo hacia los migrantes
venezolanos. Desde detalles pequefios como la utilizacién de los términos
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‘regular-irregular’ parareferirse a los migrantes en vez de ‘legal-ilegal’ o el
uso de dibujos amigables para representar a los migrantes en las infogra-
fias oficiales, incluso al contabilizar a los irregulares (Migracion Colombia,
2021c), hasta las declaraciones publicas del alto gobierno sobre la migra-
cion, el gobierno ha demostrado continuidad en su actitud de bienveniday el
uso constante y sistematico de formulas como la de “hermanos venezola-
nos”. Ejemplo de ello son las palabras de Juan Francisco Espinosa, director
de Migracion Colombia en un foro de actores de marzo de 2021, en el que
se referia a “darle la oportunidad de sofiar” a los migrantes venezolanos y
afirmaba que “la reactivacion econdmica [de la crisis sanitaria] tiene que
darse de la mano con la migracion y no de espaldas a la migracion” (Proyecto
Migracion Venezuela, 2021d). Es cuestionable que el gobierno no haya hecho
mayores esfuerzos financieros en la financiacion de campafias de medios
masivos que hagan pedagogia sobre los beneficios de la migracidn en contra
de la xenofobia, pero debe reconocerse que el discurso gubernamental si
esta en sintonia con la integracién y la inclusion.

A pesar, entonces, de las criticas y de las inconformidades, el balance de
las acciones del gobierno ante la crisis migratoria es, a grandes rasgos,
positivo. El reporte del Banco Mundial sobre la crisis migratoria venezolana
le proponia al gobierno colombiano 4 pilares de accion: adoptar un marco
de politica e institucional para dar respuesta a la migracién; fortalecer
los sistemas de resiliencia de areas receptoras; abordar vulnerabilidades
especificas de migrantes y retornados; y propiciar el didlogo a nivel local,
nacional y regional (2018, pp. 126-144). Puede decirse que estos pilares
han sido en mayor o en menor grado ejes de las politicas del pais en esta
materia. Asimismo, la guia del Banco Mundial para la atencion a poblaciones
gue sufren desplazamiento forzoso habia sugerido una serie de principios
de actuacidn ante estos casos: respuesta holistica, coordinada e integral;
enfoque espacial; mitigacion de impactos negativos de la poblacién local;
facilitacion de la integracién social y econdmica, tratamiento homogéneo
a migrantes y nacionales; y monitoreo del proceso migratorio para ajustar
las politicas (2017). Una vez mas, aunque la atencidn a esta crisis se puede
considerar todavia incompleta, es observable que el gobierno esta siguiendo
los principios correctos en el disefio de su politica publica.
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Es por eso que no sorprende la apreciacion global de muchos de los expertos
sobre las medidas del gobierno colombiano hacia la migracién venezola-
na. EL Banco Mundial ha calificado la respuesta del gobierno de “solidaria
y efectiva” (2018, p. 53). Selee, Bolter, Muioz-Pogossian y Hazan (2019,
p. 14) han visto en ella una apuesta de largo plazo a pesar de las presiones
de corto plazo, encontrando que la crisis se vio “como una oportunidad para
modernizar y digitalizar sistemas obsoletos y comenzar a adaptar leyes
no solo para necesidades actuales sino también futuras”. Cabrera, Cano y
Castro (2019, p. 89) encuentran que la crisis “ha fomentado un aprendizaje
mutuo entre un pais que no tenia experiencia emigratoria (Venezuela) y
otro, que no estaba acostumbrado a recibir un alto nimero de inmigrantes
(Colombia)”. A pesar de las criticas por las fallas en la planeacion de largo
plazo y del desbordamiento de la crisis, la revista The Atlantic (Baddour,
2019) felicitaba al gobierno colombiano por su solidaridad hacia los mi-
grantes y por haber mantenido abierta la frontera, citando a Trisha Bury,
subdirectora del International Rescue Committee, quien afirmaba: “Yo nunca
he visto a un gobierno haciendo tantos esfuerzos para registrar personas
y dejar abierta la frontera [en medio de una crisis migratoria]”. Conceptos
similares se pueden encontrar en otros medios especializados.

En cuanto al nuevo estatuto de proteccion temporal, este no estd exento
de criticas que a la luz del andlisis de estos tres escenarios son compren-
sibles, como el caracter de discrecionalidad de la politica, la vulnerabilidad
gue tendran los nuevos migrantes irregulares o la carencia de enfoques
diferenciales, entre otros (CJM y CEM, 2021). Sin embargo, la recepcion
general al estatuto ha sido de celebracidn. Por la magnitud de los migrantes
regularizados por la medida y por su enfoque de largo plazo, Banulescu-Bog-
dan y Chaves (2021) concluyen, por ejemplo, que se trata del paso mas
importante, generoso y pragmatico que ha dado el gobierno colombiano,
afirmando que “es el primero de su tipo en reconocer que los venezolanos
han llegado para quedarse y que el pais estara mejor si se prepara para la
integracion de largo plazo”.

Pero, asi como es necesario valorar las acciones que se han hecho hasta
ahora, también es fundamental tener en cuenta todo el camino que falta
por recorrer. Deben mantenerse los enfoques de largo plazo y se debe

45



46

Migracién venezolana en Colombia: Apreciaciones y perspectivas

multiplicar los esfuerzos para “desarrollar narrativas constructivas sobre
la migracidn” (Selee & Bolter, 2020). Debe reconocerse gue el pais “no logra
aun abordar todas las dimensiones del fendmeno" migratorio y que todavia
existe “un rezago en la toma de decisiones a nivel central y su aplicacién a
nivel territorial” (Cabrera Serrano et al., 2019, p. 88). Colombia debe man-
tener la meta de “mitigar las vulnerabilidades en el corto plazo” al tiempo
gue se sigue construyendo una “politica publica con perspectiva de largo
plazo y de aplicacion inmediata” (Banco Mundial, 2018, p. 125). En efecto,
el pais no debe abandonar la priorizacidn a la asistencia humanitaria y debe
propender por soluciones que sean sostenibles, teniendo presente todavia
la nocién de responsabilidad colectiva y la importancia de la coordinacidn
regional (Camilleri & Osler Hampson, 2019). En particular, se deben seguir
buscando férmulas creativas para captar mas donaciones internacionales
dirigidas a la asistencia humanitaria. Es crucial tener presente que la vulne-
rabilidad socio-econdmica de los migrantes no ha acabado, y en ese sentido
la regularizacién no es un punto de llegada sino un avance intermedio para
seguir creando condiciones 6ptimas de integracién social.

El estatuto de proteccidn temporal representa un gran paso para el pais, pero
no deben perderse de vista los riesgos colaterales de acoger a la migracidn
e invertir en su desarrollo. Aungue estas acciones ayudan a que la poblacion
migrante prospere, se puede pagar un precio alto “si a los publicos no se
les persuade del valor de estos gastos para el conjunto de la sociedad y
ven en ellos una competencia por recursos escasos”. Es perentorio pasar de
las politicas macro al verdadero inicio de los planes de largo plazo para la
cohesion social (Banulescu-Bogdan & Chaves, 2021). Uno de los principales
retos consiste en mantener y elevar el apoyo publico hacia estas politicas.

Por ultimo, y para reiterar, si bien fue un gran acierto la elongacién del
horizonte de temporalidad de la politica migratoria, el pais debe dirigirse
hacia un enfoque de mucho mas largo plazo. Muy concretamente, Colombia
no debe temerle a la naturalizacidon masiva de migrantes venezolanos en
periodos de aplicacidn inferiores a los que confiere el estatuto temporal. De
un lado, esta iniciativa seria coherente con la tradicidn constitucional del
pais desde su independencia en materia de naturalizacién. De otro lado, se
trataria de una medida justa en relacion con las facilidades de naturalizacion
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gue tienen el resto de latinoamericanos en el pais. Como lo afirmaba con
exactitud Acosta (UPB, 2020b), “¢ qué diferencia hay entre un venezolano o
un argentino o entre un venezolano y un brasilefio? Si acaso el venezolano
tiene muchos mas lazos culturales, linglisticos, histéricos con Colombia
gue el brasileno”. Desde esta perspectiva, resulta desproporcionado que los
ciudadanos venezolanos posean menos derechos en Colombia, y mas ante
una situacion de anomalia que demanda la solidaridad del pais. Finalmente,
la preferencia del gobierno por los permisos temporales evidencia un temor
tacito a naturalizaciones rapidas y, sin embargo, estas son las Unicas que
le darian a los migrantes una oportunidad segura de regresar a su pais
cuando muchos de ellos quieran mas adelante experimentar la opcidon del
retorno en el momento en el que las condiciones mejoren en Venezuela.
Quien tiene una residencia temporal no puede arriesgarse a perderla si in-
tenta un retorno incierto, mientras que los que cuenten con la nacionalidad
colombiana tendran la seguridad juridica de no perder en Colombia lo que
han construido si se van y el retorno no funciona. La naturalizacién es la
proteccidn ultima que puede darle Colombia a los migrantes venezolanos,
pues es la que les concede la libertad de la permanencia, del retorno o hasta
de la realizacién de nuevas aventuras migratorias. No es benéfico ni para
los migrantes ni para el pais que éstos tengan que esperar por ese derecho
tanto tiempo como el que se espera en algunos de los paises con politicas
migratorias mas restrictivas del mundo. En ese sentido, es necesario que
se profundicen los esfuerzos de pedagogia para que el publico reconozca
cada vez mejor las bondades de una integracién migratoria ambiciosa y que
se evalue el otorgamiento a los migrantes de mayores facilidades para la
permanencia de las que ya concedié el estatuto de 2021.

Para resumir, el gobierno colombiano adoptd un escenario de respuesta
intermedia, caracterizado por el mantenimiento de la frontera abierta y
por procesos de regularizacién incompletos pero progresivos, con el animo
de encontrar un equilibrio que le permitiera expresar su solidaridad con
los migrantes, conservando, a su vez, niveles de gobernabilidad sobre los
flujos desbordados y las presiones sociales y politicas del corto plazo. Este
enfoque en alguna medida lento, tardio, reactivo e incompleto presupone
una proteccidn subdptima a la totalidad de la poblacién vulnerable en medio
de la crisis. Sin embargo, la voluntad de apoyo y progresividad de la politica
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migratoria le vale al pais una alta consideracidon por su comportamiento
hacia la poblacién migrante ante una situacién de gran incertidumbre. No
obstante los logros, hay cabida para medidas todavia mas integrales y ge-
nerosas hacia los migrantes, en especial hacia los mas vulnerables.

Larespuesta del gobierno ante la crisis venezolana no es exitosa en términos
de que haya sido el mejor escenario posible de proteccion a los migrantes,
pero si en el sentido de que la direccidn de la politica migratoria no se ha
tenido que revertir. Su progresiva profundizacién y su perspectiva de largo
plazo hasta la fecha son un gran logro, y constituyen una base sobre la que
se pueden seguir mejorando las condiciones de integracidn de la poblacion
migrante con pragmatismo y solidaridad.

Conclusiones

Analizar la respuesta del gobierno colombiano ante el éxodo venezolano
exige identificar las caracteristicas geopoliticas del territorio colombo-vene-
zolano, asi como los condicionantes del contexto internacional. La extension
y porosidad de la frontera binacional generan singularidades de los flujos
migratorios sin los cuales no se puede comprender este fenédmeno ni las
decisiones de politica publica. A pesar de los puntos de estrés institucional
en el corto plazo y de las percepciones desinformadas, la migracién vene-
zolana en Colombia es fundamentalmente positiva tanto para el pais como
para los migrantes, pero éstos se han convertido hoy en la poblaciéon mas
vulnerable de la sociedad colombiana. El gobierno colombiano se vio ante
una disyuntiva entre estabilidad y solidaridad ante los efectos de la crisis
migratoria. La politica de cierre de frontera es impracticable por las carac-
teristicas geograficas de la misma, mientras que una acogida total prima
facie es ideal desde el punto de vista de la proteccidn a los migrantes, pero,
ante la falta de un apoyo de recursos internacionales mas contundente para
materializarla, no estd exenta de riesgos politicos. Y una respuesta interme-
dia sin cierre y con regularizaciones incompletas pero progresivas es a la
vez imperfecta e insuficiente, pero ha demostrado ser una iniciativa viable
gue sirve de base para seguir profundizando la integracion de los migrantes.
Mientras que la regularizacién masiva ha sido el mayor logro reciente de la
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politica migratoria, la integracidn efectiva de los migrantes regularizados
en las comunidades de acogida sigue siendo el reto mas importante del
gobierno colombiano en los préximos afios.
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Capitulo 2
La otra oleada:

La migracion colombiana
en Venezuela antes del
exodo venezolano

Por: Juan Fernando Palacio y Astrid Patifio

Y los caminos de ida en caminos de regreso se transforman
porgue eso, una puerta giratoria, no mds que eso, es la historia.
(Jorge Drexler, cancién Bolivia, 2014.)

Introduccion

Si bien la actual y masiva migracion venezolana en Colombia es un feno-
meno sin precedentes, esta no esta sucediendo en un vacio histérico. Una
completa comprension de la misma sélo puede lograrse considerando la
particular relacion binacional entre Colombia y Venezuelay la historia previa
de migracién cruzada entre los dos paises.

Como ya se analizd en el capitulo 1, Colombia y Venezuela comparten una
porosa frontera terrestre de mas de 2.000 km de extensidn que constituye
la mas larga que ambos paises tienen con alguno de sus vecinos. Ademas de
la historia colonial y de independencia compartida entre ambos paises, las
dimensiones de esta frontera han producido histéricamente unas singulares
relaciones de intercambio comercial y social entre Colombia y Venezuela
y seguiran atando sus destinos en el futuro. Un modelo sugerente para
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comprender los flujos migratorios entre estos paises puede construirse a
partir de unaidea que acuid el escritor Héctor Abad Faciolince (2015). Segun
Abad Faciolince, las relaciones y flujos en esta frontera han obedecido a
una “regla natural hidraulica”, segun la cual los patrones de comercio y de
movilidad humana en la frontera, por la porosidad de la misma, dependen
en buena medida del nivel de prosperidad relativa de ambos paises en un
momento determinado. Este modelo puede entenderse observandose la
figura 1, en el que se puede imaginar un cuerpo de agua compartido por
ambos paises. Si el nivel de prosperidad es semejante a ambos lados de la
frontera, como sucedia, por ejemplo, a lo largo del periodo colonial o durante
el primer siglo de vida republicana, los flujos migratorios se pueden pre-
decir como estables, bidireccionales y predominantemente fronterizos. La
situacién de equilibrio descrita en el grafico no implica, por ende, ausencia
de flujos migratorios entre los paises, pues la migracién puede obedecer a
otros factores adicionales a los diferenciales de ingresos. Sin embargo, en
este escenario la migracidn esta circunscrita a niveles menores.

Figura 1: Diagrama de la regla natural hidraulica

Equilibrio

(Los flujos migratorios son estables y bidireccionales cuando el nivel de prosperidad es
semejante en los dos paises)

Fuente: Elaboracidn propia.

Si bien, los periodos de estabilidad son apenas una parte de la historia. Si
hay un hecho que debe subrayarse mucho mas en el contexto actual de la
sociedad colombiana es que las bonanzas petroleras de la vecina Venezuela
convirtieron a este pais en uno de los principales destinos migratorios durante
décadas para una Colombia golpeada por el conflicto interno y la pobreza.
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El objetivo de este capitulo es analizar esa “otra oleada”, la oleada migra-
toria previa, en la que fueron los colombianos los que se desplazaron al
pais vecino en la busqueda de mejores oportunidades. Estudiando esta
migracion colombiana en Venezuela y contrastandola con lo que hemos
aprendido de la migracidn venezolana en Colombia en el capitulo anterior,
se pueden destacar continuidades y rupturas, semejanzas y diferencias de
estos flujos cruzados. Este andlisis se realiza identificando la informacion
demografica de Venezuela para el periodo mas relevante del estudio deri-
vada de sus censos decenales, destacandose la evolucidn de la poblacién
extranjeray colombiana en la misma, asi como explorando toda la literatura
secundaria disponible referente a los procesos de inmigracién a territorio
venezolano en su conjunto. EL modelo de la “ley natural hidraulica” se utiliza
en este contexto como un referente guia que facilita la identificacion de las
diferentes etapas del proceso migratorio. El analisis propuesto por este
capitulo permite proponer recomendaciones para que los actores afronten
la actual crisis migratoria y propicia una reflexién de mas largo plazo sobre
las consecuencias de ésta para los dos paises.

La propuesta de este capitulo es, entonces, invitar a que se reconozca que
la actual inmigracion venezolana en Colombia no debe entenderse como un
fendmeno aislado, sino teniendo en cuenta la perspectiva histérica de los
procesos migratorios colombo-venezolanos del pasado. Cuando se declara
gue la actual llegada de venezolanos al pais es el movimiento migratorio mas
grande y veloz que haya sucedido en América Latina, la reaccion inmediata
es de alarma. Cuando se recuerda, en cambio, como se expondrd en breve,
gue décadas atras, en condiciones socio-econdmicas distintas, Venezuela
recibié un flujo equivalente de migrantes colombianos y latinoamericanos
en su territorio, la consecuencia deberia ser una actitud mas mesurada y
una busqueda de las verdaderas raices de un fendémeno transfronterizo que
se prolonga en el tiempo y que, lejos de desaparecer, es probable que se
acentde en el futuro.

En efecto, Colombia en los escenarios global y regional no puede pensarse de
manera aislada, y una de las relaciones mas fuertes de intercambio cultural
y econdmico que ha tenido el pais ha sido justamente con Venezuela tanto
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durante toda la vida republicana de ambos paises como también durante
su pasado colonial. Rodriguez (2018) calcula que si se tiene en cuenta el
periodo de la colonia, Colombia y Venezuela fueron parte de la misma uni-
dad administrativa por 279 afos. Es decir, si se descuentan los 33 afos de
la Capitania General de Caracas (1777-1810) mas los afos posteriores de
independencia republicana, el tiempo total de unidad politico-administrativa
de los dos territorios ha sido superior al tiempo total de su independencia.
Adicionalmente, los mas de 2.200 kildmetros de frontera que los dos paises
comparten, en ausencia de barreras naturales que realmente los dividan,
sumados a la identidad linglistica y a la homogeneidad cultural que los
caracteriza han hecho que cada uno de estos paises se convierta en el ve-
cino mas importante del otro (Bolivar Chollett, 1993). A través de la historia
cada pais ha servido de exilio para los contradictores politicos del otro, y
los intercambios econdmicos y la movilidad humana ha sido significativa
entre los dos paises en los dos siglos de vida republicana, en especial en
las zonas de frontera.

Dadas estas caracteristicas particulares de la frontera y de la histdrica
relacidn binacional entre los dos paises, cobra mucha utilidad la metafo-
ra utilizada por Abad Faciolince (2015) de “regla natural hidraulica” para
referirse a la dindmica socio-econdmica que opera entre estos. Los flujos
poblacionales se mueven y se moverdn en una direccion o en la otra, como
en la busqueda natural por un punto de equilibrio, y sélo la estabilidad y
la solidez institucional conjunta de ambos facilitara la construccién de un
tejido social binacional sin la sombra de vulnerabilidad para la poblacion
gue cruza la frontera.

En ese orden de ideas, el propdsito de este capitulo es el de completar la
construccién de un paralelo entre dos fenémenos migratorios que no sonin-
dependientes sino consecutivos e interrelacionados, destacando similitudes
y diferencias y reconociendo que ambos se revelan como fases diferentes
de un mismo sistema migratorio, entendiendo sistema migratorio como un
conjunto de paises que participan de flujos migratorios con patrones obser-
vables. Las implicaciones de estudiar la crisis migratoria actual desde esta
perspectiva histdrica son vastas y ofrecen una guia segura de accion politica
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para que la llamada crisis sea tratada con sentido de responsabilidad histo-
ricay, por supuesto, con sentido de oportunidad para el desarrollo del pais,
de sus nuevos residentes recién llegados y de sus comunidades de acogida.

Contexto general de la migracion hacia Venezuela

Existen multiples debilidades en la informacion disponible sobre la migra-
cion en América Latina y Venezuela no es la excepcion. Se desconoce con
exactitud el nimero de indocumentados y aunque se cuenta con algunos
datos del stock de migrantes gracias a algunos censos decenales, se co-
nocen menos los datos sobre los flujos (Villa & Martinez, 2001b). Mientras
mas nos desplazamos hacia el pasado la informacion es menos confiable.
Sin embargo, existen algunas fuentes fidedignas y los registros oficiales
permiten un analisis valioso.

Como en muchos otros paises de la region, el esfuerzo por atraer inmigracién
europea es una constante de Venezuela desde que nace como republica y
durante todo el siglo XIX y buena parte del siglo XX (Pellegrino, 1995, pp.
197-198). La concepcidn tradicional en el continente americano era que
para lograr niveles de desarrollo semejantes a los del continente europeo
era necesario un aumento de la poblacién y que era predilecto que esta
nueva poblacidn proviniera de ese origen. La experiencia del poblamiento de
los Estados Unidos era un ejemplo muy claro de esto y sirvio de referente
permanente para los paises latinoamericanos.

Asi, en el pensamiento de los gobernantes e intelectuales venezolanos,
entre los que son representativos figuras como Alberto Adriani y Arturo
Uslar Pietri, se destaca una preocupacion por el poblamiento de los vastos
territorios del pais a través de la promocidn de la inmigracién de origen eu-
ropeo, encontrando en ella una oportunidad para el desarrollo econémico
y para el “nivelamiento de su raza y la nivelacién de su cultura” (Adriani,
citado en Ramos Rodriguez, 2010, p. 94).

En ese contexto, fueron muy significativos, y relativamente exitosos, los
acuerdos para la recepcidn de refugiados europeos que el gobierno ve-
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nezolano firmo a partir de 1945 (Pellegrino, 2000, p. 64) y la promocién
activa de la inmigracidn europea que tuvo la politica de “puertas abiertas”
implementada por la dictadura de Pérez Jiménez en los afos 50 (Pellegrino,
2000; Ramos Rodriguez, 2010). Esta politica facilito la llegada de muchos
europeos, especialmente de espaioles, portugueses e italianos. La recep-
cidn de inmigrantes de paises vecinos como Colombia, como puede notar-
se, no era algo que se viera como deseable ni que estuviera originalmente
planeado o previsto, sino que sucederia con posterioridad de una manera
en principio espontanea. Fue asi como Venezuela fue uno de los paises que
se beneficiarian de la Ultima oleada de inmigracion europea hacia la regién
justo después de la Segunda Guerra Mundial, y que también alcanzaria a
paises como Cuba y Chile. Hacia inicios de la década de los 60 esta inmi-
gracion se detuvo tanto para América Latina como para los Estados Unidos
(Pellegrino, 2000, p. 17). Es interesante notar que el apoyo de la dictadura
de Pérez Jiménez a la inmigracion europea, y el descontento que esta pro-
voco entre la poblacidon hacia el final del régimen, desaté un breve episodio
de xenofobia en el pais, en especial hacia los italianos (Pellegrino, 2000;
Ramos Rodriguez, 2010).

En la historia de Venezuela pueden distinguirse varias etapas en la recep-
cién de inmigrantes. Alvarez de Flores (2007) se refiere a dos momentos. EL
primero, de 1830 a 1963, es el de una migracidn con fines de poblamiento,
considerandose entonces que la pequefa poblacion del pais no era propor-
cional a la extensidn del territorio, por lo que el gobierno hace numerosos
intentos de atraer migracién, primero canaria, y posteriormente de otros
origenes de Europa. El segundo momento sucederia desde 1963 en adelante,
en el que se presenta en el pais una migracion por razones econémicas y
politicas. Aunque las denominaciones de estas etapas son algo ambiguas,
porque la del primer momento no descarta motivaciones también contenidas
en la denominacidn del segundo, esta clasificacidon subraya acertadamente
gue a partir de la segunda mitad del siglo XX la ldgica de la atraccion de
la inmigracion en funcion del poblamiento pasé a un plano marginal y se
acentud una migracion que, aungue obedecia a variados determinantes en
sus paises de origen, estaba siempre relacionada con la prosperidad relativa
creciente que iba ganando Venezuela frente a los demas paises de la regién.
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De manera complementaria, Torrealba, Sudrez y Schloeter (1983) habian
propuesto cuatro etapas de la inmigracion a Venezuela. Una primera etapa
seria de inmigracion “frustrada”, entre 1839 y 1900, caracterizada por los
anhelos de los gobiernos de turno de convertir al pais en un destino robusto
de inmigracidn europea pero que no obtuvieron resultados significativos. La
siguiente etapa seria un periodo de transicidn, entre 1900 y 1936, en la cual
hubo mejores resultados en la atraccidn y el pais conseguia mejores niveles
de estabilidad politica y desarrollo econdmico. La tercera etapa seria la de
“puertas abiertas”, entre 1936 y 1960, en la que el pais se convierte cada
vez mas en un destino atractivo para los extranjeros y en la que el gobierno
no pone restricciones a la llegada de éstos. Por ultimo, habria una cuarta
etapa de “migracion selectiva” a partir de 1960, en la cual los gobiernos se
preocupan por los volumenes de migrantes que recibe el pais e intentan,
con éxito dudoso, implementar controles que desincentiven la migracion
de mano de obra no calificada.

Indiscutiblemente, el factor econdmico clave que marca la evolucion de la
dindmica migratoria a partir de mediados de siglo es la explotacidn de petré-
leo en Venezuela, una actividad que ya era visible en el pais para la década
de 1920 (Alvarez de Flores, 2007, p. 90), pero que seguiria ganando fuerza
en los afios siguientes hasta desplazar el cacao y el café como producto
tradicional de exportacién del pais. Venezuela se convertiria mas adelante
en uno de los principales productores de crudo del mundo y, con el alza de
los precios del petréleo a partir de 1973-74, los ingresos excepcionales que
recibia el pais transformaron radicalmente el sistema econdmico y genera-
ron una dindmica migratoria totalmente nueva en el territorio.

Los colombianos en Venezuela hasta el primer boom
petrolero

En el contexto descrito por el apartado anterior, la migracion colombiana
en Venezuela siempre existid, pero podria calificarse como un fendémeno
marginal en su primera etapa. Los intercambios migratorios con Colombia
estuvieron presentes desde el periodo colonial, pero en su mayoria estaban
circunscritos a las dreas de frontera y a la estacionalidad de las actividades
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agropecuarias como el café, el cacao y la ganaderia (Alvarez de Flores, 2007,
p. 89; Pellegrino, 1995, p. 198). Fue con posterioridad, en la década del 60
y 70, que la migracidn colombiana se dirigiria también hacia las ciudades.
En efecto, puede decirse que las ciudades venezolanas hicieron parte del
proceso de migracién rural-urbano que experimentaba Colombia hacia las
ciudades del pais y que sucedia a la par de un crecimiento demogréfico
acelerado en ambos paises (Pellegrino, 2000, pp. 21, 65). Como ejemplo,
varios barrios de Caracas se volvieron emblematicos en la época por la
proporcidn de colombianos que los habitaban.

En el censo venezolano de 1950, para un total de 208.000 extranjeros re-
gistrados, 46.000 eran colombianos, correspondiendo a un 22 % de partici-
pacion. En el censo de 1961, en cambio, si bien los colombianos registrados
habian aumentado poco mas del doble a 102.000, estos representaban sélo
un 17.5% en un total de extranjeros, para entonces ya de 583.000, que se
habia acrecentado con la llegada de europeos auspiciada por la politica
perezjimenista de puertas abiertas. Agotada esta, sin embargo, una déca-
da mas tarde el numero de extranjeros parecia estabilizarse en 593.000
para el censo de 1971. Pero en este el nimero de colombianos llegaba a
178.000, lo que representaba una participacion del 30 % del total. Con una
poblacién que rondaba los 11 millones de habitantes en ese momento,
los extranjeros representaban mas de un 5% del total de la poblacién de
Venezuela, un numero apenas superado por Argentina en Sudamérica con
un 9.4 % para la misma fecha, y muy distante de Colombia, que tenia una
proporcion de extranjeros del 0.4 % para una poblacidn aproximada de
20 millones. La migracién colombo-venezolana operaba a través de dos
corredores diferenciados: los migrantes de la Costa Atlantica y Antioquia
iban predominante dirigidos hacia Zulia, mientras que los de Cundinamarca,
Santander, Boyac3, y Huila se dirigian hacia Tachira, Barinas, y Portuguesa.
Posteriormente ambos corredores migratorios irian impactando a Caracas
(Alvarez de Flores, 2004, pp. 193-194: Pellegrino, 2000, pp. 21-24).

Es necesario destacar la paulatina transformacién que el petroleo gene-
raba en la economia venezolana. Antes del petrdleo, Venezuela contaba
con niveles de ingreso semejantes a los de Colombia y con una estructura
econdmica muy similar. Las riquezas petroleras del primero vendrian a
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separar los senderos de crecimiento de los dos paises y los cambios ya
eran visibles desde las décadas del 50 y 60 y no sélo a través de las cifras
diferenciadas de migracion. Venezuela logro tasas de crecimiento del PIB
de 9.4 % anual entre 1950 y 1957. Para 1970, por ejemplo, Colombia tenia
s6lo 19 vehiculos de motor por cada 1.000 personas; Venezuela tenia 71.
Cuando Colombia alcanzé los 82 vehiculos por cada 1.000 personas en
1990, Venezuela contaba con 105. Entre 1950y finales de los 80, el PIB per
capita (ingreso medio) de Venezuela fue por lo menos del doble de Colombia
y del resto de la regién andina. En 1978, cuando estuvo mas alto luego del
boom petrolero que comenzo a inicios de los 70, el ingreso medio de los
venezolanos superaba los 8.000 USD mientras que el de los colombianos
eran inferior a los 3.000 USD (Pellegrino, 2000, p. 64). Sélo entre 1972 y
1974 los ingresos fiscales aumentaron un 250%. Para 1976, cuando se
puso en marcha el célebre V Plan de la Nacion (1976-80) para modernizar
la economia del pais, la poblacién activa de Venezuela era de 3.7 millones.
La estimacion de las necesidades de mano de obra de este plan implicaban
la atraccidn de un milldn de trabajadores extranjeros adicionales, es decir,
aumentar en mas de un cuarto la poblacién econdémicamente activa del
pais, como en efecto sucedi6 (Alvarez de Flores, 2004). Los efectos de la
bonanza petrolera en los flujos migratorios binacionales pueden resumirse
en la figura 2, que muestra una inclinacién hacia Venezuela producida por
el ascenso econdmico de este pais.

Figura 2: Regla natural hidraulica a partir de la bonanza en Venezuela

(Los flujos migratorios se inclinaron hacia Venezuela como efecto de la bonanza, de las
expectativas de mayores ingresos y de las nuevas demandas de mano de obra)

Fuente: Elaboracién propia.
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Es de remarcar que durante el boom petrolero Venezuela mantuvo lo que
Pellegrino (2000, p. 66) llamd un “discurso poblacionista”, que venia arrai-
gado en el pais desde el siglo XIX: a diferencia de los paises productores de
petréleo de Oriente Medio, que optaron en ese mismo periodo por expandir
sus economias a través de trabajadores temporales, Venezuela vio en el
boom petrolero una oportunidad para acelerar el poblamiento del territorio.
Y las necesidades de mano de obra, asi como los recursos para financiarlas,
eran tantas, que el anhelo de la migracion europea pasé a un segundo plano,
justo en un periodo de mayor prosperidad econdmica en ese continente y
por ende de menos presiones migratorias, convirtiéndose América Latina
(y su vecino mas importante de manera privilegiada), por sus continuidades
lingUisticas y culturales, en un origen adecuado y natural de esa migracion.
Asi, siparael censo de 1971 los extranjeros llegaban a 593.000 y entre ellos
los colombianos llegaban a 178.000, para el censo de 1981 alcanzaban los
1.1 millones mientras que los colombianos ya superaban el medio millén de
habitantes registrados. La proporcidon de colombianos pasé del 30 al 45%
en una sola década, y la proporcidn total de extranjeros se elevo del 5.1 al
7.4%. Y entre estos, la proporcidn de poblacién latinoamericana se triplicd
en esa década. Era un fendmeno practicamente nuevo el que Venezuela
consiguiera atraer migracion latinoamericana no colombiana. Para el censo
de 1981 los chilenos y peruanos registrados ya superaban los 25.000 y los
21.000 respectivamente; los dominicanos llegaban casi a los 18.000 y los
argentinos superaban los 11.000. Aunque muy significativas estas cifras, es
de notar que ni en esta década ni en las siguientes los contingentes indivi-
duales del resto de paises latinoamericanos llegaban a superar los 46.000
colombianos que ya estaban registrados en Venezuela desde el censo de
1950, lo que subraya una vez mas el masivo predominio de la migracién
colombiana en ese pais (Bolivar Chollett, 1993, p. 11; Observatorio Demo-
grafico CEPAL, 2006, pp. 173-179; Pellegrino, 2000, pp. 21-22, 2003, p. 15).

Sin embargo, la migracidn registrada en los censos ha sido apenas una
parte de la historia. Es sabido que el boom petrolero de Venezuela atrajo
también una oleada de inmigrantes indocumentados, cuya vasta mayoria
estaba compuesta por colombianos. Al poner en marcha politicas migra-
torias mas selectivas en los afos coincidentes con la bonanza, el gobierno
venezolano no desincentivd la migracién de mano de obra poco calificada
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sino que incentivd la migracion irregular de ésta (Pellegrino, 2000), en lo
gue puede considerarse un ejemplo de la regla natural hidraulica que opera
entre los dos paises. Es muy dificil proponer una estimacién acertada del
numero de indocumentados en Venezuela en esta época. El profesor Antonio
de Lisio (2018) comenta que en los afios 80 y 90 se llegd a hablar de una
inmigracidn total del orden de los 5 millones de colombianos en Venezuela,
es decir un nimero de indocumentados superior a los 4 millones, unas ci-
fras en extremo elevadas y dificiles de comprobar, y que en las posteriores
épocas de crisis llegaron a utilizarse como parte de los discursos xendéfo-
bos en contra de los colombianos. Independientemente de la cifra, de Lisio
advierte que el efecto de la migracion de indocumentados era “desde todo
punto de vista, positivo” para la economia nacional si se tiene en cuenta que
los indocumentados eran la mano de obra disponible para los trabajos que
los venezolanos no querian hacer.

Pellegrino (1995, p. 198) afirma que algunos calculos estimaban que el
nivel de inmigracion indocumentada en Venezuela para 1981 era del orden
del 7.4 % del total de la poblacidon del pais, es decir, el equivalente a la inmi-
gracion total registrada en el censo. Si tomaramos los célculos por ciertos,
la proporcidn de la poblacion migrante en Venezuela habria sido para esa
época superior al 12%. Y si se tiene en cuenta que la vasta mayoria de los
indocumentados eran de origen colombiano, podria decirse que la presencia
total de colombianos en Venezuela para 1981 era ya cercana a un millén
y medio. Es decir -y este dato es de suma importancia para el contexto
actual- que si consideramos que para mediados de 2019 el nimero de
venezolanos regulares e irregulares en territorio colombiano ya se calcu-
laba en un millén y medio (Migraciéon Colombia, 2019), Venezuela ya habia
recibido un nimero por lo menos idéntico de colombianos en su territorio
40 anos antes del actual éxodo venezolano. La gran diferencia, no obstante,
es que el peso de los colombianos en la poblacion total del Venezuela era
significativamente superior, de alrededor 10 % (regulares e irregulares con
respecto a la poblacidn venezolana de entonces), mientras que el peso de
la poblacién venezolana en Colombia en la actualidad es inferior al 5%, lo
que significa una presién econdmica y social en principio menor a la que
representaron en su momento los colombianos, en particular si se descarta
la magnitud de la crisis humanitaria que sirve de contexto al éxodo actual.
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Més allé de las polémicas por las estimaciones de los indocumentados, es
valioso analizar las caracteristicas de esta poblacion migrante. Los traba-
jadores agricolas llegados a Venezuela fueron casi exclusivamente colom-
bianos (20 % de la poblacidn migrante) mientras que los de la construccion
y el servicio doméstico fueron en su mayoria colombianos y dominicanos.
Los obreros con experiencia, técnicos y profesionales eran de multiples los
origenes en la regidn, en especial en Sudamérica, con lo cual Venezuela le
competia a los Estados Unidos como atractor de migracién de profesionales
en el continente. El grueso de los inmigrantes colombianos y dominicanos
tenia un perfil educativo bajo en comparacion con los del resto de origenes
latinoamericanos. Si bien la proporcién de profesionales era mayor entre
los migrantes de otros origenes sudamericanos, en valores absolutos los
profesionales colombianos eran mas significativos. Mientras que la migra-
cidn rural se daba sobre todo en las zonas fronterizas, la migracién a las
ciudades alcanzaba toda la extensidn del pais. Existian tasas superiores de
feminizacion de los inmigrantes colombianos, es decir, la mayoria de éstos
eran mujeres, caracteristica asociada con el predominio de colombianas en
actividades de servicio doméstico, rasgo similar a la migracion dominicana.
El determinante mas importante que explicaba la migracién de colombia-
nos eran los diferenciales de ingresos entre los dos paises producidos por
el boom petrolero, a diferencia de muchos migrantes del Cono Sur, que
en muchas ocasiones se desplazaron por razones politicas, a causa de la
represion de los regimenes dictatoriales de estos paises. Ademas de la
migracidn rural-rural, se producia tanto una migracién rural-urbana que
cruzaba las fronteras nacionales y que contribuia al proceso de urbaniza-
cién de la region, y asimismo se producia una migraciéon urbana-urbana,
derivada de los altibajos del proceso de industrializacién en Colombia y en
la que el desempleo jugaba un factor importante (Pellegrino, 1995; Villa &
Martinez, 2001a).

La mayoria de los colombianos entendian esta migracién como una eta-
pa transitoria y experimentaban estacionalidad en el empleo; la mayoria
eran solteros y menores de 30 afos que tenian sus nucleos familiares en
Colombia y su motivacién y estrategia era ahorrar y enviar remesas a sus
hogares de origen. Los efectos econdmicos de esta migracién en medio del
auge petrolero fueron ambiguos. Aunque se entiende que esta migracidn
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no generd mucha movilidad ascendente, se reconoce que el ahorro y las
remesas tuvieron un efecto importante en la satisfaccién de las necesida-
des basicas de los nucleos familiares de origen y en la compra de vivienda.
Deavila Pertuz (2018) estima, por ejemplo, que las remesas y los ahorros
de los colombianos que emigraron a Venezuela fueron un factor impor-
tante que contribuyo al desarrollo de la vivienda popular en Cartagena y
a la evolucidn urbanistica de esta ciudad. Asimismo, cuando comenzd la
migracion de retorno de colombianos producto de la crisis econdmica de
los 80, muchos de los retornados contaban con excedentes de capital que
al parecer favorecieron el autoempleo de éstos y en algunos casos robus-
tecieron el sector informal. En sintesis, puede decirse que, aungue en una
escala limitada, la relativa estabilidad socio-econdmica del pais de origen
(0 al menos de algunos de sus territorios) contribuyd a la acumulacion y a
la repatriacion de capital de los migrantes colombianos de este periodo del
boom, algo que desafortunadamente no se puede afirmar que suceda para
el actual éxodo de venezolanos en la region.

La migracion colombiana después del boom

Los afios 80 en Venezuela estuvieron caracterizados por la crisis y la des-
aceleracidon econdmica, derivada, justamente, de la caida de los precios
mundiales de crudo, y que coincide con una crisis econdmica generalizada
en la regidén. En esta década la inmigracion a Venezuela disminuye su in-
tensidad (Alvarez de Flores, 2004: Pellegrino, 2003). La poblacidn nacional
crecié por mas de 3 millones durante esta década hasta alcanzar mas de
18 millones segun el censo de 1990, pero el registro de migrantes se habia
estancado en un millon de personas, cifra similar a la de la década anterior.
Pero si bien los niveles agregados de inmigracién permanecian estables,
surgia una recomposicion de los origenes de ésta producidos por los cam-
bios vegetativos de la poblacién y por los nuevos flujos de migracion de
retorno. La poblacion de origen latinoamericano consiguid crecer un 5.9%
en esa década, y contingentes como los de Peru y Ecuador crecieron un 39
y un 10.8% respectivamente. Los colombianos, de hecho, aumentaron su
presencia en un 7% a pesar de la desaceleracién econdmica venezolana,
llegando a casi 530.000 registrados. Como en la década anterior, Venezuela
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siguid demostrando una gran capacidad para la recepcion de migrantes
de paises no fronterizos, como Argentina, Chile, y Perd, paises que, no por
casualidad, estan recibiendo poblaciones considerables de venezolanos en
el éxodo actual. En sintesis, puede afirmarse que la regién andina (Perd,
Ecuador, Colombia y Venezuela) se consolid6 en esta época como un “sub-
sistema migratorio” que en ese momento gravitaba en torno a Venezuela
en el plano regional, y con algunos movimientos externos hacia Estados
Unidos (Bolivar Chollett, 1993, p. 11; Pellegrino, 2000, pp. 61-66).

En paralelo con esto, es importante destacar dos fendmenos adicionales
acontecidos en esta década. El primero de ellos es el aumento de la impor-
tancia de los Estados Unidos como destino de la migracién en la regién y
en particular en la regidn andina, aunque con algunas diferencias. Mientras
que peruanos y ecuatorianos se dirigieron principalmente a Estados Unidos,
los colombianos siempre encontraron en Venezuela su destino principal,
representando el 78% de los inmigrantes latinoamericanos en ese pais
para 1990. Sin embargo, la crisis en Venezuela si provoco que el destino
mas dindmico de la década de los 80 fuera Estados Unidos y no Venezue-
la. En 1980 el 75.8% de los migrantes colombianos no salian de la regidén
latinoamericana; para 1990 la cifra se habia reducido a 63.8 %. En 1980 el
21.9% de los migrantes colombianos se encontraba en Estados Unidos; para
1990 esta cifra habia aumentado a 33.2%. Con todo, no obstante, Venezuela
siguid siendo el destino mas importante de los migrantes colombianos, y la
poblacidn oficial en ese pais en 1990 seguia siendo el doble de la registrada
en Estados Unidos para la misma fecha (Pellegrino, 2000).

El segundo fendmeno generado por la crisis venezolana fue el inicio de una
migracion de retorno de colombianos a su pais de origen. Si se tienen en
cuenta las cifras totales de los censos, como esta migracién de retorno fue
totalmente compensada por la atraccidon de nuevos migrantes del mismo
origen, se puede inferir que la misma no haya tenido un impacto considerable
en la recepcion de remesas del pais en su conjunto. Para 1990, el 70% de
los colombianos residentes en Venezuela registrados habia llegado antes
de 1981, lo que mostraba la ‘antigliedad’ de esta migracién. Esto condujo
a un cambio en el perfil de los inmigrantes colombianos en el pais, que
elevaron su perfil educativo promedio y de sus ingresos econémicos, lo que
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indicaria que Venezuela mantuvo una mayor demanda por migrantes califi-
cados. Dentro de América Latina, constituian el contingente de emigrantes
profesionales mas numeroso de la region, seguido de los uruguayos que
emigraban a Argentina (Alvarez de Flores, 2007, p. 92; Pellegrino, 2000).

En un contexto de crisis y de presiones econdmicas, sin embargo, surgieron
algunas manifestaciones de xenofobia en contra de los colombianos, que el
ligero cambio del perfil de estos mencionado previamente no era capaz de
contrarrestar. Este clima de xenofobia pudo haber estado acompafado de
una visidn policial-punitiva frente al migrante por parte de las autoridades
de inmigracion, en particular hacia quienes se encontraban en situacion de
irregularidad (Torrealba et al., 1983). Muchos no vieron en la corrupcion ni
en los manejos inadecuados de los recursos de la bonanza los problemas
que agudizaron la crisis econdmica, sino que encontraban en el flujo masivo
de extranjeros un chivo expiatorio ideal para explicar por qué el pais estaba
en declive y quién se habia quedado con los recursos. Eran “esos negros de
Colombia, la Republica Dominicanay Haiti ... los indios de Perd y Ecuador ...
esa chusma”, la que "habia echado a perder el pais” (Gitanjali Suarez (2000),
citado en Herrera Salas, 2004, p. 118).

Bolivar Chollett (1993, p. 13) reconoce que el paulatino aumento de las
personas que no declararon su nacionalidad en los censos decenales —una
opcidn que existia en el registro de estos censos— es un indicativo de las
presiones que tenia la poblacidn inmigrante por xenofobia. Los que no
declararon su nacionalidad en los censos de 1961 y 1971 fueron 94 y 205
personas respectivamente, mientras que los no declarantes se elevaron a
18.000 y 47.000 en los censos de 1981 y 1990. Esta cifra sin precedentes
era muestra de un fendmeno social y psicoldgico de mayores dimensiones
gue sélo se insinda con la evasién a la pregunta relativa a la nacionalidad
y que, incuestionablemente, tiene que ver con el drama de la inmigracién
irregular. Es innegable que la acogida a los colombianos en Venezuela fue
a grandes rasgos positiva, y que esta poblacién encontré alli un segundo
hogar y se integrd exitosamente en la sociedad, pero las manifestaciones
de xenofobia fueron palpables por lo menos desde los anos de crisis y se
prolongan en el tiempo, dejando reductos incluso en el discurso chavista
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y madurista hacia los colombianos y hacia Colombia. Las manifestaciones
xendfobas no son ajenas a cualquier experiencia migratoria.

En la década de los 90 la migracidn se mantuvo estable en un millén de
registrados para el censo de 2001, cifra semejante a la década anterior,
para una poblacidn total que ya habia pasado de 18 a 24 millones de habi-
tantes. La composicién de los migrantes en cuanto a origen seguia trans-
formandose segun la tendencia de las décadas anteriores. EL 75% de los
migrantes eran de origen latinoamericano, de los cuales alrededor de un
90 % eran colombianos. Los colombianos registrados subieron de 530.000 a
608.000 frente al censo anterior (Martinez & Villa, 2005, p. 4; Observatorio
Demografico CEPAL, 2006, pp. 173-179). Si bien la migracién colombiana
alcanzé virtualmente todas las regiones de Venezuela, era naturalmente
mas preponderante en las zonas de frontera. Alvarez de Flores (2004, pp.
194-195) estima, por ejemplo, que el poblado de Urefia, en Tachira, estaria
conformado por un 80 % de residentes legales colombianos para la década
del 90. Asi, puede afirmarse que a pesar de la crisis econdmica venezolana
de los afios 90 y de un contexto que aparentemente desfavorecia la migra-
cidn, las redes migratorias a ambos lados de la frontera garantizaban flujos
positivos que la mantenian (Freire, 2004).

Sin embargo, uno de los cambios mas profundos que suceden en la década
de los 90y hasta bien entrada la década del 2000 es una transformacion en
los determinantes de la migracidn colombiana hacia Venezuela. Las razones
estrictamente econdmicas que caracterizaban las oleadas de migracién de
los afos anteriores les fueron cediendo terreno a una migracion por motivos
sociopoliticos. La agudizacidn del conflicto en Colombia en este periodo
generd un notable desplazamiento de colombianos hacia paises limitrofes,
siendo Venezuela el receptor mds importante de esta nueva ola. Muchos
colombianos encontraron refugio al otro lado de la frontera en una migra-
cidn que bien puede considerarse forzada, lo que coincide, en efecto, con un
aumento de las solicitudes de asilo en Venezuela por parte de colombianos.
Sumado a esto, los procesos de cedulacion de colombianos y los subsidios
sociales que promovid el gobierno del presidente Hugo Chavez cuando
todavia cabalgaba sobre la bonanza petrolera que coincidid con su periodo
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de gobierno fueron un incentivo adicional para que muchos colombianos de
bajos recursos se mudaran al otro lado de la frontera (Pellegrino, 2003; Al-
varez de Flores, 2004; Moreano Urigiien, 2006; Martinez Casadiegos, 2015).
En la Tabla 1 se puede observar un resumen de los datos demograficos de
Venezuelay de su poblacion extranjeray colombiana registrada (sin estima-
cidn de poblacionirregular) seguin los censos decenales entre 1950 y 2011.

Tabla 1: Poblacidn venezolana total, extranjera y colombiana 1950-2011

(en miles) 1950 1960 1971 1981 1990 2001 2011
Poblacion 5.034 8.147 11.590 15.760 19.860 24.490 28.996
Extranjeros 208 583 593 1.160 1.100 1.014 1.157
Colombianos 46 102 178 520 530 608 721
Prop. Col/extr 22,1% 17,5% 30,0% 44,8% 48,2% 60,0% 62,3%
Prop. colombianos 0,9% 1,3% 1,5% 3,3% 2,7% 2,5% 2,5%
Prop. extranjeros 4,1% 7,2% 5,1% 7,4% 5,5% 41% 4,0%
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Fuente: Construccion propia con base en Bolivar Chollett (1993),
Pellegrino (2000; 2003), Alvarez de Flores (2004), Martinez y Villa (2005),
Stefoni (2017) y Observatorio Demografico CEPAL (2006; 2019).

Asi, pues, y a manera de recopilacidon de este recorrido histérico, puede
concluirse que la migracién colombiana a Venezuela ha pasado por tres
grandes etapas o fases. La primera de esas etapas va desde 1830 a 1960
y corresponde a una migracion relativamente marginal para el contexto
general de los dos paises pero que es especialmente importante en las
regiones de frontera y cuyas ldgicas obedecen predominantemente a la
estacionalidad de cultivos como el café y el cacao y a la ganaderia. La
segunda etapa se extenderia desde principios de la década de los 60 hasta
finales de los 70 y corresponde a una migracién masiva de colombianos
en respuesta a las nuevas necesidades de mano de obra que exigia la
economia venezolana en medio de la bonanza petrolera. Esta migracion
masiva consolidd a Venezuela como el principal destino de emigracion de
los colombianos y tuvo efectos altamente transformadores en la economia
y en la sociedad a lado y lado de la frontera, si bien mas visibles en el
territorio venezolano. Finalmente, a partir de la década de los 80 puede



La otra oleada: La migracién colombiana en Venezuela antes del éxodo venezolano

evidenciarse un proceso de estabilizacion y cambio; una estabilizacion
propiciada por la crisis econdmica que en Venezuela generd la caida de
los precios del petréleo y un cambio producto de las nuevas motivacio-
nes sociopoliticas que generaban la emigracién colombiana, en las que
el deterioro del conflicto armado en Colombia se convirtié en un factor
mas determinante. En el figura 3 pueden observarse estas etapas en una
linea del tiempo en conjuncidn con la clasificacion de etapas por las que
ha pasado el conjunto de la migracidn venezolana de acuerdo con Alvarez
de Flores (2007) y Torrealba, Sudrez y Schloeter (1983).

Figura 3: Etapas de la migracion hacia Venezuela

Migracion
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=
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Etapas de la migracién colombiana . Marginal, fronteriza y estacional . Bonanza & ¥ cambio
-
r T ¥ >
en Venezuela 1060 1980

Fuente: Construccién propia con base en Alvarez de Flores (2004; 2007),
Torrealba, Sudrez y Schloeter (1983), Pellegrino (1995; 2000; 2003),
Moreano Uriglien (2006) y Martinez Casadiegos (2015).

Contrastes

Es muy interesante notar el profundo contraste entre el fenédmeno que se
describe aqui'y el panorama de Colombia para el mismo periodo, en el que
el pais se caracterizé no por ser -como ahora— un receptor, sino sobre todo
un emisor de migrantes, y a la fecha el segundo emisor mas importante
de América Latina después de México (OIM, 2018, p. 86). La primera gran
oleada de emigracién colombiana fue en el periodo 1965-1975 y alcanzé a
Venezuela, Estados Unidos, Ecuador y Panama, que juntos concentraban el
95% de los colombianos en el exterior. La segunda oleada, a partir de los
80, se vuelve mas dindmica hacia Estados Unidos y coincide con la crisis
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econdmica de Colombia en el fin de siglo XX y con el escalonamiento del
conflicto. Segun la estimacidn de la cancilleria colombiana, para 2005, 2.3
millones de colombianos vivian en Venezuela (cifras superiores a las que
estimabamos en las pdaginas anteriores) y 2 millones en Estados Unidos
(Cardenas & Mejia, 2006, pp. 5-8). En el afio 2010, mas del 80 % de los co-
lombianos se concentraban en cuatro destinos: Venezuela, Estados Unidos,
Ecuador y Espafa (Mejia Ochoa, 2012, p. 190).

La inmigracién en el pais, en cambio, palidecia. Colombia contaba con
165.000 inmigrantes en 1985, 106.000 en 1993, 107.000 en 2000 y 90.000
en 2005. Es notable resaltar que de esta poblacion inmigrante los vene-
zolanos siempre fueron el grupo mayoritario, representando la mitad de
los inmigrantes en la década del 80 y 90 y un tercio del total en la década
posterior. Asi, el perfil de inmigracidén-emigracion de los dos paises era muy
diferente. Para el 2000y 2010 Venezuela sélo contaba con 0.9% y un 1.5%
respectivamente de emigrantes (venezolanos viviendo afuera) mientras que
mantuvo mas de un 4 % de inmigrantes durante ese periodo. Colombia, en
cambio, mostraba signos opuestos, con 3.4 % y 4.3 % respectivamente de
emigrantes oficiales y 0.2 % de proporcion constante de poblacidn inmigran-
te (Cérdenas & Mejia, 2006, p. 29; Mejia Ochoa, 2012, p. 187; Observatorio
Demografico CEPAL, 2006, p. 15, 2019, p. 12; Stefoni, 2017, p. 10). Es decir,
incluso para 2015, mediados de la segunda década del siglo XXI, podria
decirse ‘apenas ayer’, la regla natural hidraulica todavia no habia cambiado
de direccion.

Asi, pues, sélo contando los registros oficiales y sin contar los indocumen-
tados, de 1960 al 2010 Venezuela fue ininterrumpidamente el pais con el
mayor numero de colombianos por fuera de Colombia, esto incluso des-
pués de la aceleracion de Estados Unidos como destino migratorio de los
colombianos a partir de los 80. El nimero de colombianos en Venezuela
en ese periodo nunca tuvo una disminucidn ni siquiera con el fendmeno de
migracion de retorno producido por los afios de crisis econdmica en este
pais. En los 80 los colombianos en Venezuela pudieron representar el 80 %
de los colombianos por fuera del pais y para 2010 todavia representaban un
tercio de estos (Mejia Ochoa, 2012, p. 197). En la década siguiente, de hecho,
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entre 2001 y 2011, aunque haitianos y bolivianos tuvieron tasas superiores,
el crecimiento de los colombianos en Venezuela fue todavia de un 18.5%
(Martinez & Orrego, 2016, p. 20).

De acuerdo con la OIM, para el ano 2015 —es decir, justo antes del inicio del
éxodo venezolano- de un lado, Venezuela seguia siendo el segundo pais
con la mayor poblacion migrante de América Latina después de Argentina,
y el tercer pais con mayor proporcidn de poblacién inmigrante en la regién
después de Costa Rica y Argentina. Del otro lado, Colombia seguia siendo
el pais predominantemente expulsor de emigrantes y mantenia uno de los
indices de recepcion de inmigrantes mas bajo de toda la region (OIM, 2018,
p. 86). Al afo siguiente todo comenzd a cambiar cuando la regla natural
hidraulica cambid de direccion por la acentuacion de la crisis econdmica
en Venezuela y segun se observa en el diagrama del figura 4. Sin embargo,
como pudo constatarse en este analisis, para poner en perspectiva el feno-
meno de la actual migracion venezolana a Colombia se vuelve fundamental
subrayar las dindmicas migratorias previas que han existido entre los dos
paises. Sélo asi se reconoce que los actuales flujos no son un fendmeno
aislado, sino que tienen total coherencia dentro de la historia de los flujos
migratorios binacionales.

Figura 4: Regla natural hidraulica a partir de 2016

Colombia

\enezuela

(Los flujos migratorios se inclinaron hacia Colombia como efecto de la mejora relativa de la
situacion del pais y del deterioro de la situacion sociopolitica en Venezuela)

Fuente: Elaboracidén propia.
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Conclusiones e implicaciones

En las manifestaciones en pro de la aceptacion de la inmigracidn que tuvie-
ron lugar a principios de este siglo en Europa se hizo célebre una pancarta
que aparecio repetidas veces en diversos idiomas y que desde entonces
se convirtid en un icono para la solicitud de empatia a las comunidades de
acogida ante las vicisitudes de la migracién: “Estamos aqui porque ustedes
estuvieron alla". Los migrantes asiaticos, africanos y latinoamericanos son
hoy comunidades de migrantes en Europa occidental, en principio, como
consecuencia inesperada del pasado colonial de esos paises. Entre Colombia
y Venezuela no hay un pasado de colonizacién de un pais sobre el otro. Sin
embargo, el eslogan de la pancarta aplica también: podria decirse que los
venezolanos estan en Colombia, pero también en Argentina, en Ecuador,
en Perd, porque los colombianos, argentinos, ecuatorianos y peruanos
estuvieron alla. Por més de medio siglo Venezuela sirvié de refugio y de
segundo hogar dénde aspirar a la prosperidad para centenares de miles de
colombianos y latinoamericanos. Hoy que las suertes se han revertido, como
en la "puerta giratoria” que es la historia segun el verso de del cantautor
Jorge Drexler, es el turno de los antiguos paises emisores de cumplir el
rol de paises receptores y acoger a la poblacion que los necesita, como lo
hicieron estos a su vez en el pasado. La deuda histdrica que la regién tiene
con Venezuela importa.

Mas alla de eso, el analisis de estas migraciones de ida y vuelta que se realiza
en este capitulo demuestra que Colombia y Venezuela, por las caracteristicas
especiales de su frontera, conforman un mismo sistema migratorio y debe
ser entendido y estudiado como tal. Por extensidn, puede decirse lo mismo
de la regidn andina en su conjunto o incluso de una regidén més extensa de
Latinoamérica, conformada por toda Sudamérica, Panama y buena parte
del Caribe. El sistema migratorio de hoy es el mismo de ayer, s6lo que hoy
cambid su centro de gravedad. Venezuela pasé de ser el centro de atraccidn
a ser un centro expulsor en un momento coyuntural de crisis, la cual es
altamente factible que se supere en el mediano y largo plazo.

Por sus determinantes, velocidad, y condiciones econdmicas de los pai-
ses receptores, las migraciones colombiana en Venezuela y venezolana
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en Colombia son ciertamente diferentes. Pero ambas migraciones son
equivalentes en magnitud, y la una es espejo de la otra. El proceso que se
esta viviendo actualmente en Colombia es sélo la nueva fase de un mismo
movimiento trasfronterizo que ha existido virtualmente desde la Colonia
pero que acelerd su magnitud desde los afos 50. Si bien por su velocidad
es el movimiento migratorio mas grande en la historia latinoamericana, su
magnitud hasta ahora es tan solo equivalente a la primera parte del proceso
gue comenzd hace unos setenta afos en la direccidn contraria. Es enton-
ces cierto que la actual migracidn venezolana en Colombia y en el resto
de la regién es un fendmeno extraordinario si se considera su velocidad y
circunstancias en el contexto latinoamericano y su magnitud frente a otras
crisis migratorias del mundo. Sin embargo, este capitulo ha demostrado
gue, mas que extraordinario, cuando se observa en perspectiva histérica,
este flujo migratorio se revela como ordinario, natural a las caracteristicas
fronterizas, geograficas y del sistema de migracidon que ha existido entre
los dos paises, o, dicho en otras palabras, como un fendmeno que obedece
alaregla natural hidraulica que rige el destino comun colombo-venezolano.

Venezuela, a pesar de algunos predecibles episodios de xenofobia, habia
formado una sociedad abierta y multicultural durante décadas mientras que
la Colombia cerrada durante décadas por su conflicto interno no se habia
tenido que familiarizar con la inmigracion. Los venezolanos, entonces, ya
estaban acostumbrados en su sociedad a los colombianos. Faltaba que, en
reciprocidad, los colombianos nos acostumbraramos a los venezolanos, y
construyéramos junto con ellos una sociedad mas abierta y diversa.

En ese sentido, un elemento importante que no deberia pasar desapercibido
en este analisis es la buena noticia implicita que hay para un pais como Co-
lombia en el hecho de que una poblacién que migra desde otro pais encuentre
deseable radicarse en este territorio. Si Colombia padecid la anomalia de
exhibir tasas de inmigracion del orden del 0.2% durante décadas, esto fue
por la terrible situacidn de inseguridad, conflicto interno y pobreza que se
habia perpetuado en el pais. Si bien estas problematicas no se han superado
completamente todavia, si es cierto que el pais se ha transformado signifi-
cativamente en las ultimas décadas y que esta pasando por un periodo de
mayor estabilidad politica y social. Precisamente el hecho de que el grueso
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de la poblacién venezolana que sale de este pais a través del territorio co-
lombiano tenga la preferencia de quedarse en este territorio en vez de migrar
a terceros paises es un sintoma irrefutable de que Colombia se encuentra
en un estadio diferente de desarrollo frente a hace veinte afos. Si la actual
crisis venezolana hubiera encontrado a una Colombia en una situacion de
crisis institucional como la de los afios 90, lo que hubiera predicho la regla
natural hidraulica es que el éxodo venezolano habria buscado refugio en
terceros paises y que Colombia no habria podido competir con ellos para
atraer esa mano de obra extra y sus efectos positivos para el desarrollo del
pais. Por las caracteristicas particulares de la frontera nacional, lo ‘normal’
habria sido que Colombia, sin conflicto interno, hubiera tenido por décadas
flujos significativos de migracién venezolana, de la misma forma como habia
migracion colombiana en Venezuela. Era la fragilidad interna la que impedia
gue esos flujos se dieran. Si hoy se dan es justamente porque el pais va por
una mejor senda de crecimiento y desarrollo, a pesar de sus vicisitudes. Lo
natural en el futuro es que si Colombia continda en una senda de estabilidad
y desarrollo -y esto es precisamente lo que desean todos los hacedores de
politicas publicas en el pais— una consecuencia directa sea el estimulo de
mayores niveles de inmigracién de multiples origenes, y no lo opuesto. La
inmigracion deberia ser, pues, un fenémeno permanente en el futuro del
pais, asi como el ajuste de las politicas publicas para acogerla; no un fend-
meno transitorio que desaparecera cuando la crisis venezolana se supere.

Ante la magnitud de la crisis migratoria actual, muchos se han pregunta-
do qué tan grande es la deuda histdrica de Colombia con Venezuela en lo
relativo a la migracidn. La respuesta es: lo suficientemente grande para no
cesar en el apoyo a los migrantes que siguen llegando todos los dias al pais,
para seguir haciendo lobby por recursos internacionales para acogerlos y
brindarles asistencia humanitaria, para seguir construyendo comunidades
de acogida resilientes, para seguir haciendo campafas de sensibilizacion
gue combatan la xenofobia y para seguir buscando salidas estructurales a
la crisis venezolana.

Pero las justificaciones para acoger a los venezolanos no son Unicamente
de orden moral sino también, como es claro, de orden econédmico y para
el beneficio de largo plazo del pais. Como se pudo constatar en el capitulo
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anterior, las vulnerabilidades de los actuales migrantes, sumadas a las
debilidades institucionales del pais, hacen de la recepcidn de esta poblacion
un reto mas complejo que bajo condiciones corrientes. Cuando se hacen
los esfuerzos de acogida y de integracion correctos en las fases iniciales de
llegada de los migrantes, mas répido se pueden integrar éstos al mercado
laboral formal, recuperando su estabilidad financiera individual y familiar
y haciéndole un aporte completo a la economia nacional, al fisco, y a su
sistema de salud y pensional.

Asimismo, el retrovisor puesto sobre la primera ola de colombianos en
Venezuela debe servir para que se eviten cometer errores del pasado: los
cierres de frontera y cualquiera otros limites a la inmigracidn, en las con-
diciones presentes, no conducen a la disminucion de la inmigracion sino al
incremento de la inmigracién irregular, aumentando la vulnerabilidad de
la poblacion migrante y demorando que se active el circuito del mercado
laboral formal que le permite a esta poblacion hacerle una contribucién mas
completa a la economia del pais. En efecto, un hecho que quedd claro en
este andlisis sobre la migracion colombiana en Venezuela es que al gobier-
no venezolano no le funciond la aplicacion durante la bonanza de politicas
selectivas para reducir la migracién de mano de obra no calificada. Lo que
conseguian ese tipo de politicas era el aumento de los flujos de inmigracion
irregular, una mayor vulnerabilidad de esta poblacidon migrante y un menor
aporte de la misma al fisco y a la economia. Justamente porque ese tipo
de férmulas ya se ensayaron y no funcionaron para el sistema migratorio
colombo-venezolano es que no es necesario volverlas a intentar ahora que
el polo de atraccién esta del otro lado.

En cualquier caso, en la planeacidn de cada pais y el disefio de sus politicas
de desarrollo, los dirigentes de Colombia y de Venezuela no deben olvidar
las caracteristicas particulares de su frontera ni que son el vecino mas im-
portante del otro porque, si no, la geografia “cobra venganza” (Kaplan, 2012).
Dependiendo de la agudeza de esa planeacion y coordinacidn binacional,
estos vecinos especiales pueden ser o el mejor socio para el progreso del
otro, o su peor fuente de inestabilidad.
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En ese sentido, es de alto valor la frase que el excanciller colombiano Carlos
Holmes Trujillo quiso acuiar durante su gestidn para englobar la estrategia
del gobierno hacia la migracién venezolana y hacia el régimen de Maduro:
“Pensar en Venezuela es pensar en Colombia”. M3s alla de cualquier evalua-
cion sobre el célebre cerco diplomatico de la era Duque hacia Venezuela, esta
nocidn Holmes Trujillo resume adecuadamente la importancia estratégica
derivada de las determinantes geograficas que un pais tiene para el otro y
gue hoy se ha revelado como evidente para todos los colombianos a través
de los ultimos flujos migratorios. Dicho en otras palabras, Colombia no
puede planearse sin Venezuela. Y, andlogamente, para Venezuela, “pensar
en Colombia es pensar en Venezuela," y Venezuela no puede planearse sin
Colombia. Se trata de dos paises entrelazados, sumamente interconectados,
con una frontera compartida de magnitudes considerables y en ausencia de
barreras geograficas naturales. Se podria pensar en Colombia y Venezuela
como en paises siameses, destinados a compartir un futuro comun. EL uno
siempre va a arrastrar al otro. La estabilidad y la prosperidad de cada pais
depende de la estabilidad y prosperidad del otro. Sélo en la coordinacién y
la convergencia con su pais vecino, cada uno de estos paises puede lograr
metas ambiciosas de desarrollo econémico y politico de largo plazo.
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Capitulo 3

Colombia ante el

Pacto Global sobre
Migracion: ;Estamos
preparados para cumplir
nuestros compromisos
Internacionales en
materia de justicia global?

Por: Laura Garcia-Juan y Johnny Antonio Ddvila*

Introduccion

La migracion internacional es indetenible. Segun el informe International
Migrant Stock 2019 de las Naciones Unidas, actualmente hay 272 millones

L Este capitulo es resultado del proyecto de investigacion “The humanitarian cri-
sis among Venezuelan migrants in Colombia: a critical analysis of resilience
networks, local aid responses and prospects for long-term integration ". Agra-
decemos a la Escuela de Economia, Administracion y Negocios de la Univer-
sidad Pontificia Bolivariana su compromiso con la edicion del libro, asi como
el apoyo del Centro de Investigacion para el Desarrollo y la Innovacién de la
misma institucion.

91



92

Migracién venezolana en Colombia: Apreciaciones y perspectivas

de migrantes internacionales,? lo que supone un aumento de 51 millones
con respecto al 2010. Esta cifra equivalia al 3,5% de la poblacion mundial
en el ano 2019, mientras que en el 2000 representaba el 2,8 %.

Los Estados Unidos de Norteamérica tienen la mayor poblacién de inmi-
grantes (50.7 millones), seguido de Alemania (13.1 millones), Arabia Saudita
(13.1 millones), la Federaciéon Rusa (11.6 millones) y el Reino Unido (8.6
millones). Los Emiratos Arabes Unidos ocupan el sexto lugar de la lista
también con 8.6 millones, pero con la particularidad de que los inmigrantes
internacionales representan el 87,9 % de toda su poblacion. Pero las cifras
no son estaticas, pues los flujos migratorios aumentan cada afo en todo el
mundo. En un informe reciente, el Banco Mundial ha previsto que en 2050
habra 143 millones de migrantes provenientes de tres regiones: Africa
Subsahariana, Asia meridional y América Latina (2019).

2 No existe una definicién legal —nacional ni internacional— de migracién inter-
nacional ni de migrante internacional. En este texto seguimos los criterios que
se exponen a continuacién. Segun el Glossary on Migration de la Organizacion
Internacional para las Migraciones (2019), la migracién internacional es “el
desplazamiento de personas fuera de su lugar de residencia habitual, a tra-
vés de una frontera internacional, hacia un pais del cual no son nacionales”
(p. 111). De acuerdo con este mismo glosario (p. 110), asi como con los Recom-
mended Principles and Guidelines on Human Rights at International Borders
de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (2019, p. 4), un migrante internacional es “cualquier persona gue se
encuentre fuera del Estado del cual él o ella son ciudadanaos o, en el caso de un
apatrida, del Estado de nacimiento o de residencia habitual. EL término incluye
a los migrantes que tienen la intencion de desplazarse de forma temporal o
permanente y a aquellos que se desplazan de una manera regular o documen-
tada, asi como también a los migrantes en situacién irregular”. Por su parte,
la Convencidn Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de todos los
Trabajadores Migratorios y de sus Familiares (Naciones Unidas, 1990) define
a los migrantes internacionales como aquellas personas que viven temporal
0 permanentemente en un pais del cual no son nacionales, recordando que el
término "migrante” se refiere a los casos en los que la decisién de marcharse
ha sido tomada libremente por el individuo, sin la intervencion de factores ex-
ternos. Esta definicién excluye per se a los desplazados internos, los refugia-
dos, los solicitantes de asilo o cualquier otra forma de proteccion internacional.
Para profundizar en esta definicién ver el documento OIM (2009).
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Las causas de estos movimientos internacionales son multiples. Desde el
intento de alcanzar una meta personal como estudiar, reunirse con fami-
liares emigrados o mejorar las condiciones laborales y vitales para huir de
la pobreza extrema o el cambio climatico, hasta escapar de la persecucion
por cuestiones politicas o religiosas, entre otras.® De la misma manera, las
consecuencias de estos desplazamientos son de diversa indole. Hay con-
secuencias positivas, como es el hecho de que la llegada de inmigrantes
internacionales ordenada y bien gestionada puede ser beneficiosa para la
economia del pais receptor. Pero también negativas, como seria el fendmeno
de “fuga de cerebros”, que perjudican directamente a los paises emisores.
Una importante consecuencia negativa es la generacién de redes de trafico
de personas, que afecta en mayor medida a quienes tienen menos recursos.

Es indudable que nos encontramos frente a un aumento progresivo de la
migracion internacional con una serie de causas identificadas y del que se
derivan consecuencias de enorme magnitud, tanto a nivel nacional como a
nivel global. Se trata de una situacién sostenida en el tiempo que requiere
adoptar medidas urgentes y coordinadas para hacer frente a esta realidad
en la que intervienen actores locales y nacionales, pero también actores
globales que no quieren verse perjudicados en lo que se refiere a sus in-
tereses y objetivos particulares. Por ello, llegar a consensos comunes de
alcance mundial es una tarea extremadamente compleja.

Este capitulo parte de una revisidn tedrica del concepto de justicia global
desde el enfoque de las migraciones internacionales y se adentra en el
estudio de una de las actuaciones de Naciones Unidas mas recientes por la
gue se aunan esfuerzos en el intento de dar una respuesta a nivel mundial
al reto de la migracion. En el siguiente apartado se describe el Marco de
Gobernanza sobre la Migracién (en adelante, MGsM) propuesto por la Or-
ganizacién Internacional para las Migraciones (OIM) y se revisan algunos de
los Indicadores de Gobernanza Migratoria (IGM) que sirven para medir los
elementos esenciales que constituyen la base necesaria para una politica

3 El cambio climético seria la principal causa de desplazamiento para los 143
millones de personas que se prevé que hayan emigrado para el 2050 (Banco
Mundial, 2019).
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de migracion gestionada de acuerdo con los parametros, orientaciones e
indicadores establecidos por el Pacto Global sobre Migracidn.

Seguidamente se abordan los obstaculos con los que se enfrentard Colombia
en el cumplimiento de los compromisos adquiridos en diciembre de 2018 en
este Pacto Global a partir de un diagndstico del panorama colombiano en lo
relativo a los seis aspectos clave de este marco. Estos seis aspectos clave
son: 1. Adhesidn a las normas internacionales y respeto de los derechos
de los migrantes; 2. Politicas basadas en datos y aplicacién de enfoques
de gobierno integrados; 3. Alianzas duraderas para abordar la migracién y
las cuestiones conexas; 4. Bienestar socioecondmico de los migrantes y de
la sociedad; 5. Aspectos relativos a la movilidad en situaciones de crisis;
6-Migracidn segura, ordenada y digna.

En el ultimo apartado se proponen, a modo de conclusidn, una serie de ac-
tuaciones y medidas que podrian aumentar la capacidad del gobierno para
formular e implementar con eficacia aquellas politicas que méas se adecuen
al marco referenciado en cada uno de los ambitos analizados.

Justicia global y migraciones internacionales:
de la teoria a la practica

La migracién internacional es uno de los principales asuntos de los que
se ocupa la justicia global y que tiene por objetivo determinar las causas,
consecuencias y medidas para paliar y erradicar los efectos negativos de
los movimientos migratorios masivos.* Hay tres criterios basicos que hacen
posible que esta tematica sea vista como un problema de justicia global:
a) afecta a mas de un Estado o a una amplia regién; b) la cuestion rebasa
la clasica divisidn nacional/internacional, ya que no puede incluirse en una
sola categoria; c) la solucion amerita la inevitable cooperacion y solidaridad
de agentes globales como son los Estados, empresas multinacionales,
organizaciones internacionales, etc. La accion aislada de los Estados no

4 Véase, por ejemplo, Pogge (2011, 2017), Ypi (2008) y Sanger (2012).
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es suficiente para solucionar los problemas que se derivan de la migracion
internacional (Brock, 2017).

Gosepath (2011) indica que la justicia global se caracteriza por ser universal,
lo que significa que las normas deben ser construidas y justificadas tomando
en cuenta los intereses de todas las partes interesadas; distributiva, pues
tiene que ver con la asignacidn o redistribucion justa de derechos, deberes,
bienes y recursos; e igualitaria, ya que en ella todos los seres humanos
tienen el mismo valor moral y deben ser considerados en la misma medi-
da, por lo menos dentro de ciertos limites. Por lo tanto, la busqueda de un
marco de condiciones comunes a todos los migrantes internacionales es
algo prioritario.

En consonancia con estas caracteristicas es necesario tener en cuenta que
la justicia global es normativa, pero no se limita a lo juridico o legal. Las
leyes, decretos, tratados y acuerdos son relevantes en esta materia, sin que
pueda decirse que las consideraciones, deberes y derechos morales queden
excluidos. Por ello, la migracién internacional debe ser abordada desde una
perspectiva amplia que incluya diversos enfoques: moral y derecho, sin dejar
de recurrir a campos que la alimentan con datos empiricos irrenunciables:
economia, finanzas, mercado internacional, etc. En el marco de la justicia
global los Estados si juegan un papel determinante, pues son piezas clave
de todo el entramado conceptual y practico, pero por encima de ellos estd el
individuo, que es a quien primero se debe atender. El centro de las conside-
raciones debe ocuparlo el inmigrante en cuanto ser humano e individuo con
necesidades e intereses esenciales que son impostergables (Brock, 2017).

Conviene aclarar que la justicia global no pretende agotar el analisis del
fendmeno de la migracién ni busca entrometerse en el campo de exper-
ticia de los estudios migratorios. Ahora bien, no puede obviarse que entre
la justicia global y los estudios migratorios existen elementos de sus
correspondientes marcos conceptuales que coinciden, se complementan
y/o superponen. Como han sefalado Gasper y Sinatti (2016), los estudios
migratorios, especialmente si se enfocan en la seguridad humana, implican
un compromiso ético global que alcanza a todas las personas, mas alla de
las fronteras, al tiempo que promueve aprendizaje y cambio. Y todo esto se
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construye sobre un marco que rompe con las explicaciones exclusivamente
nacionalistas. La justicia global y los estudios migratorios también cooperan
en la generacidn de una gobernanza global positiva de la migracion inter-
nacional, no solo porque tienen el mismo objeto de estudio, sino también
porgue analizany evaluan las politicas nacionales e internacionales referidas
al hecho migratorio internacional.

Ahora bien, desde la perspectiva de la justicia global, las causas, consecuen-
cias y medidas atinentes a la migracion internacional pueden ser abordadas
desde dos enfoques diferentes: interactivismo e institucionalismo (Pogge,
2011). El enfoque interactivo intenta determinar estos aspectos a partir del
andlisis de la responsabilidad de los agentes concretos: seres humanos
—ante todo—, empresas, Estados, etc. Ello significa que también intenta
establecer cudles son los sujetos y entidades a quienes les corresponde el
deber de solucionar el problema. El enfoque institucional, por el contrario,
hace hincapié en que deben ser vistos principalmente en el marco del sis-
tema de instituciones, pues marcan profundamente la vida de los individuos
(Rawls, 1999a).

El institucionalismo acepta que las injusticias contenidas en la migracidn
internacional tienen causas en el ambito nacional, pero también afirma que la
causa principal se halla en el sistema de instituciones globales (por ejemplo,
en el sistema econdmico, financiero y juridico). El sistema institucional glo-
bal produce, reproduce y perpetua condiciones de inequidad y desigualdad
gue obligan a la gente a migrar debido a condiciones de pobreza extrema
gue son el resultado de politicas de austeridad impuestas por organismos
internacionales como el Banco Mundial (Pogge 2009, 2010, 2011; Lorca
2018). Posteriormente, ese mismo sistema los convierte en victimas de in-
justicias sociales cuando se trasladan a lugares en los que son excluidos por
no dominar la lengua del lugar, por no tener las autorizaciones necesarias,
0 por no haber recibido una educacién formal que los haga competitivos.

El interactivismo no se equivoca al estimar la relevancia de las acciones
de agentes concretos, como lo hace Singer (2019) en el caso de la pobreza
global. Sin embargo, teniendo en consideracion sus aportes, la trascendencia
de los efectos que tienen las instituciones en nuestras vidas ha hecho del



Colombia ante el Pacto Global sobre Migracién: ¢ Estamos preparados
para cumplir nuestros compromisos internacionales en materia de justicia global?

institucionalismo el enfoque predominante a la hora de evaluar las causas,
consecuencias y posibles soluciones del fendmeno migratorio internacio-
nal. Autores como Pogge (2008, 2010, 2011), Nussbaum (2007), Gilabert
(2012), Gosepath (2012), O'Neil (2016) y Lorca (2018) han enmarcado sus
aportes dentro del enfoque institucionalista.® Hay dos argumentos practicos
adicionales que defienden la prioridad del segundo. En primer lugar, en él
se reduce el espectro del objeto a valorar y de esta manera se facilita la
tarea. En segundo lugar, las instituciones estan conformadas por diversos
agentes, por lo que evaluar e influir sobre el sistema de instituciones alcanza
igualmente a los agentes que las componen.

Elinstitucionalismo es un enfoque normativo, lo que se traduce en un deber
de determinary evaluar las causas, consecuencias y medidas de solucién a
los problemas de injusticia global conectados con la migracion internacional.
Dicho con otras palabras, se trata de determinar cuales son los problemas
institucionales que dan lugar a que la migracidn internacional, en algunos
—o0 multiples— casos, sea vista como una situacion injusta para muchos
migrantes y que requiere un compromiso y actuacion globales para su
solucidn. En este marco, agentes relevantes son, entre otros, los Estados,
organizaciones supraestatales como la Union Europeay las organizaciones
internacionales como la Organizacion de las Naciones Unidas, el Banco
Mundial, etc. Ahora bien, el deber es mas amplio, pues se extiende a la obli-
gacion de reformar el sistema de instituciones que perpetua las injusticias
y perjudica sin justificacidn aceptable a los migrantes internacionales. El
sistema de instituciones globales es el producto deliberado de una serie
de acuerdos de personas y organismos que pueden imponer su poder y su
voluntad (Pogge 2009, 2010, 2011).

Por ejemplo, la politica de la llamada “migracién cualificada” que imple-
mentan muchos paises europeos, Estados Unidos y Australia, entre otros,
tiende a perpetuar las diferencias entre los que pueden emigrar legalmente

5 Singer ha argumentado a favor de la justicia global en general en el caso de la
pobreza y ha sido un convencido partidario del enfoque interactivo. No obstan-
te, este autor también admite lo relevante que es enfocarse en las institucio-
nes. Véase Singer (2019).
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y quienes no pueden hacerlo de ninguna manera al no cumplir las exigencias
legales. La otra opcidn para estos ultimos es emigrar de forma ilegal, con to-
dos los riesgos que ello conlleva. La migracion cualificada se presenta como
un acto de justicia a favor de las personas con alto nivel de preparacidn, pero
esta se centra no tanto en el migrante sino en los intereses exclusivos del
pais receptor y de las empresas, esto es, atiende basicamente a las ldgicas
del mercado laboral. Politicas como estas sancionan a las personas por no
disponer de una educacién adecuada que les fue negada. Como bien lo ha
expresado Nicholas De Genova en una entrevista (Picozza & Castillo, 2020),
otras veces se establecen “soluciones legales” que realmente convierten a
los migrantes en personas de segunda clase, pues sus derechos se limitan
considerablemente, por ejemplo, en el &mbito laboral o crean nuevas for-
mas de exclusion y/o vulneracidn para quienes no acceden de forma legal
al territorio de los estados (De Genova, 2003; Wiesner & Basok, 2020). Se
trata de un casoilustrativo sobre cdmo las decisiones deliberadas de algunos
Estados, organismos, etc., inciden de manera directa en la perpetuacién de
injusticias contra los migrantes en diferentes partes del mundo, en lugar
de acabar con ellas. Esta es la paradoja de un sistema global que genera
injusticias globales bajo la mascara de la justicia.

El desarrollo tedrico de la justicia global ha sido fundamental para dar a
conocer problemas de los que o0 no teniamos conciencia o no los asumia-
mos con la seriedad debida. No obstante, el gran reto es su realizacion o
materializacidn en la vida real. Este es el llamado que han hecho autores
como Risse (2012), Valentini (2011, 2012) y Gilabert (2012), para quienes
lo tedrico no debe estar divorciado de lo empirico. Ademas de otros aspec-
tos comunes, los autores mencionados coinciden en que la justicia global
debe proponer teorias que se alejen de las utopias y se ajusten al mundo
real; y también en que las politicas publicas y la informacidn empirica son
imprescindibles (Wollner, 2013). No se trata de renunciar a la teoria, sino
de lograr un adecuado equilibrio. Es decir, los problemas empiricos estan
influidos por las posiciones tedricas (Flikschuh, Forst & Moellendorf, 2013).

Conectar la propuesta tedrica con la realidad ha sido complicado por cuatro
razones fundamentales. Primero, hay una gran multiplicidad de enfoques
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tedricos, lo que dificulta un actuar unificado.® Segundo, es extremada-
mente complejo coordinar acciones conjuntas entre los actores globales.
Tercero, el discurso de la justicia global esta alejado de la esfera publica
real y algunas veces parece ser patrimonio exclusivo de los académicos
(Flikschuh, Forst & Moellendorf, 2013). Y cuarto, es innegable que la teoria
estd dominada por una vision liberal del mundo (Williams & Death, 2017)
y responde a los valores occidentales: “[...] el discurso académico sobre la
justicia global no es un discurso global. Este se encuentra dominado por
ciertas visiones [...]" (Flikschuh, Forst & Moellendorf, 2013, p. 52).

A pesar de lo antedicho, lo cierto es que ha habido un establecimiento pro-
gresivo de las condiciones institucionales adecuadas para la realizacion de
la justicia global.” Esto es palpable especificamente en materia de migracion
internacional. La fundacion de la OIM en 1951 y el hecho de contar en la
actualidad con 173 paises miembros es un buen ejemplo. Sin embargo, el
marco institucional no se construye solo, ni principalmente, con la creacion
de organizaciones, sino con el establecimiento de sistemas normativos, ya
sean juridicamente obligatorios o no, que sean fruto de consensos y de la
voluntad politica global. Ello se refleja, por ejemplo, en la Convencidn Inter-
nacional sobre la Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores Mi-
gratorios y de sus Familiares de 1990; o en el Convenio nimero 97 sobre los
Trabajadores Migrantes de la Organizacidn Internacional del Trabajo (OIT).

6 Unenfoque metodoldgico constituye un conjunto de ideas y conceptos que nos
aproximan tedricamente a ciertos fendmenos —practicos o tedricos—, y deter-
minan finalmente cémo los entendemos y explicamos. Si varia el enfoque me-
todoldgico, varia nuestra comprension y explicacion del fendmeno. En el caso
de la justicia global, destacan los enfoques del “cosmopolitismo” (Pogge 2011;
Nussbaum 2007), “nacionalismo” (Rawls 1999a, 1999b; Miller 2007), “teoria
ideal” (Pogge & Alvarez 2010), “teorfa no ideal” (Sen 2008), “interactivismo”
(Singer 2012) e “institucionalismo” (Habermas 2005; Pogge 2009, 2010, 2011).
Aunque suelen presentarse como adversarios, la verdad es que son enfoques
que pueden compatibilizarse. Véase un ejemplo de ello en Rippon & Zalas
(2018), quienes abogan por un equilibrio entre la teoria ideal y la no ideal.

7 Esto coincide con la perspectiva de los autores que dicen que ya hay una cierta
institucionalidad global y que lo gue corresponde hacer es ponerla en marcha
y aplicarla. Ver Habermas (2005, 2006) y Beitz (2005), entre otros.
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La rapida extensién y profundizacion de la globalizacién ha conducido a
gue la migracidn internacional sea cada vez mas facil, pero también mas
compleja. Por esta razon, la estructura institucional global para la migra-
cidn internacional se ha ido ampliando y estd sometida a una constante
actualizacidn. En este sentido, en el aino 2000 se aprobd la Declaracion del
Milenio, que contiene ocho objetivos fundamentales que debian alcanzarse
para el aio 2015 en aras del desarrollo global. Esta declaracion se refiere
escuetamente a la migracién al mencionar el compromiso “para garantizar
el respeto y la proteccion de los derechos humanos de los migrantes, los
trabajadores migratorios y sus familias”. Pero a la vista de la trascendencia
histérica de los movimientos migratorios internacionales y la realidad del
momento, era de esperar que el tema ocupara un lugar mas preponderante
en la anterior agenda global de Naciones Unidas, aunque como veremos
mas adelante esto no fue exactamente asi.

En este contexto, es quiza la Unidn Europea (UE) el primer ente institucio-
nal supranacional que disefia una politica clara en materia de migracién
internacional que toma en cuenta los intereses tanto de la regién como de
los migrantes. A manera de ejemplo, cabe mencionar el Enfoque Global de
la Migracion: Medidas prioritarias centradas en Africa y el Mediterraneo,
del afio 2005, que se centra principalmente en los aspectos problematicos
de los flujos migratorios masivos. Esta politica cambia de forma visible en
2011 con la Comunicacién 743 de la Comision Europea, documento que
contiene el Enfoque Global de la Migracion y la Movilidad. La comunicacion
ya reconoce expresamente los aportes de la migracién internacional para
la "vitalidad y la competitividad de la UE", siendo sus cuatro pilares: 1) Or-
ganizar y facilitar la migracién legal y la movilidad; 2) Prevenir y reducir la
migracion irregular y la trata de seres humanos; 3) Promover la proteccion
internacional y potenciar la dimension exterior de la politica de asilo y 4)
Maximizar la repercusion en el desarrollo de la migracion y la movilidad.
Adicionalmente, la comunicacidn resalta que el cambio climatico es actual-
mente un factor de mucho peso que induce a la migracidn internacional. Sin
desmeritar sus aportes en la consolidacion de la justicia global en materia
de migracidn, esta estructura institucional es valida solo para los Estados
miembros y socios directos de la UE.
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Ahora bien, también ha habido destacados avances institucionales con un
alcance mas amplio. Por ejemplo, en el aflo 2013 encontramos la declaracidn
de la Asamblea General de Naciones Unidas surgida de los Didlogos de alto
nivel sobre la migracion internacional y el desarrollo «Conseguir que la mi-
gracidén funcione». En ella se reconoce que “la migracion internacional es una
realidad pluridimensional”, por lo que los enfoques simplistas que reducen
todo a problemas nacionales no deberian ser decisivos en la formulacién
de politicas publicas sobre la materia. Al mismo tiempo, este documento
reconoce “la importante contribucion de los migrantes y la migracion al
desarrollo de los paises de origen, transito y destino”, admitiendo asi que
la migracidn internacional principalmente es —y ha sido— un componente
del desarrollo global. La declaracion no obvia los problemas reales de la
migracion irregular, y por eso hace un llamado para que se fomente una
migracidn que sea “segura, ordenada y con pleno respeto de los derechos
humanos". Atendiendo al requerimiento de una justicia global mas ajustada
a la realidad se recomienda la formulacidn de politicas publicas “con base
empirica” (Naciones Unidas, 2013).

El aporte de la migracién internacional para el desarrollo global y los demas
asuntos ya mencionados se refleja nuevamente en la Agenda de Accién
de Addis Abeba surgida de la Tercera Conferencia Internacional sobre la
Financiacion para el Desarrollo, que fue aprobada por la Asamblea General
de la ONU en 2015. En este mismo afio y por medio de la Agenda 2030 para
el desarrollo sostenible, la Asamblea General de la ONU vuelve a reconocer
todos los asuntos comentados y le reserva a la migracién un lugar especial,
a diferencia de lo que se hizo en la Declaracion del Milenio de 2000. Como
veremos en el siguiente apartado, la referencia mas importante en este
sentido la encontramos en el objetivo 10.7 de la Agenda 2030: Facilitar la
migracion y la movilidad ordenadas, seguras, regulares y responsables de
las personas, incluso mediante la aplicacion de politicas migratorias plani-
ficadas y bien gestionadas.

8 Ejemplos de esta posicion serfan el de Rawls (1999b) y Miller (2005, 2007),
entre otros.

101



102

Migracién venezolana en Colombia: Apreciaciones y perspectivas

La Declaracion de Nueva York para los Refugiados y los Migrantes, procla-
mada por unanimidad por la Asamblea General en 2016, mantiene la misma
tonica en términos generales. Insiste en la migracion segura, ordenada y
regular asumiendo expresamente el enfoque de la justicia global, y acepta
gue la migracién internacional es un fenémeno mundial que exige “enfo-
gues y soluciones globales” (Naciones Unidas, 2016). También acepta que
la solucidn al problema no depende solamente de recibir a los migrantes,
sino que lo més adecuado es atacar las causas problematicas incluso en los
paises de origen. EL hecho de mejorar las condiciones en los paises de origen
tiene mayor impacto positivo que recibir a los migrantes. La declaracidn
contiene el compromiso de crear un Pacto Mundial para la migracién segura,
ordenada y regular que finalmente se adoptd el 19 de diciembre de 2018.°

En cuanto elemento del sistema, este pacto reconoce y ratifica todos los
asuntos materiales que se han indicado mas arriba, enfatizando y profun-
dizando en los siguientes. Primero, indica que la migracidn internacional es
un motor significativo del desarrollo sostenible para los paises de origen,
transito y destino, sin obviar los problemas que suele generar lainmigracidn
ilegal y descontrolada. Segundo, el pacto se situa en el plano de la justicia
global y asume que “ningun pais puede encarar los retos de este fendmeno
mundial y aprovechar sus oportunidades en solitario”. Tercero, y en conso-
nancia con el planteamiento de justicia global aludido, los Estados se com-
prometen a mitigar y, dado el caso, solucionar las causas que impulsan la
migracion internacional irregular, por lo que las acciones también deberian
orientarse a buscar soluciones para los paises de origen a nivel nacional.
Cuarto, el pacto urge a la recoleccion de datos empiricos “de calidad”, que
deberian ser empleados en la elaboracion de politicas publicas adecuadas
a la “realidad pluridimensional” de la migracidn internacional.

En esta materia no caben enfoques ingenuos, ya que muchas veces hay una
marcada diferencia entre el marco normativo y la practica del dia a dia o

% El Pacto Mundial se aprobd con 52 votos a favor, 12 abstenciones y 5 votos en
contra (Republica Checa, Hungria, Israel, Polonia y Estados Unidos de Norteamé-
rica). Hubo 24 miembros que no se presentaron para participar en la votacion.
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las normas juridicas nacionales de estados que han promovido y aprobado
las propuestas que contienen los textos normativos arriba mencionados.
Piénsese, por ejemplo, en las llamadas “devoluciones en caliente” que suele
aplicar Espafa a algunos extranjeros que intentan cruzar ilegalmente la
linea fronteriza en la demarcacion territorial de Ceuta o Melilla. Son expul-
siones que se realizan sin que se inicie ningun proceso legal formal previo,
lo que viola los derechos humanos al debido proceso de los expulsados.
Las devoluciones en caliente tienen un fundamento juridico, que es la Ley
Orgénica 4/2015, de 30 de marzo o Ley de Proteccién de la Seguridad
Ciudadana. Estas realidades, sin embargo, no deben ser una razén para
cejar en el empefio de reforma institucional global en materia de migracion
internacional, y tampoco deben ocultar los pasos que se han dado a favor
de esa reforma, aunque todavia estamos lejos de lo que seria una situacion
razonablemente aceptable.

En este apartado se ha mostrado que el llamado de la justicia global a re-
formar, construir y ampliar el sistema institucional global no es una utopia.
Al contrario, es algo realizable que depende en gran medida de la conexidn
entre el discurso tedrico y la practica. Hemos visto que existe un sistema
institucional global normativo que se ha ido perfeccionando y adaptando
a la realidad de nuestros tiempos. Por su parte, el Pacto Mundial para la
Migracion Segura, Ordenada y Regular es el instrumento institucional e
internacional mas importante del que se dispone en la actualidad, visto
el consenso que hubo para su aprobacion. El pacto obliga a los Estados
signatarios a colaborar en la solucién de la migracidn irregular y a adop-
tar medidas que, dentro de este dmbito, ayuden a promover el desarrollo
sostenible. El pacto en si mismo no es necesariamente un instrumento de
justicia global, pues puede conllevar consecuencias que son justamente lo
opuesto de lo que profesa la justicia global. Sin embargo, si puede ser un
instrumento util. Todo depende de cdmo los estados lo apliquen.

El Estado colombiano es signatario del Pacto Mundial para la Migracién Se-
gura, Ordenada y Regular, lo que significa que ha ratificado su compromiso
con el desarrollo sostenible y la migracidn internacional; esto en aras de
confirmar su compromiso con la justicia global. ¢ Pero esta Colombia real-
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mente preparada para cumplir con los compromisos globales asumidos a
través del pacto? Esta es la pregunta guia que intentaremos responder en
los dos apartados que siguen.

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible
y el Marco Comtin de Gobernanza sobre la Migracion

La Agenda para el Desarrollo Sostenible aprobada por la Asamblea General
de Naciones Unidas en 2015 contiene los diecisiete Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) que deberan lograrse hasta el afio 2030, y en ella aparece
la preocupacion por los migrantes internacionales (Gammeltoft-Hansen, et
al.,2017). EL décimo ODS proclama que facilitar la migracion y la movilidad
segura de las personas es un factor clave para reducir las desigualdades, y
una de las metas incluidas en el blogue se refiere directamente a la gober-
nanza de las migraciones con la expresion “politicas migratorias planifica-
das y bien gestionadas” (Naciones Unidas, 2015).1° Ademas, se establece
un indicador que medird el progreso en el cumplimiento de esta meta: el
numero de paises que han implementado politicas migratorias bien gestio-
nadas (Naciones Unidas, 2017). Se trata de un hecho que constituye un gran
avance con respecto a la Declaracion del Milenio, la cual practicamente
habia invisibilizado a los migrantes internacionales, refugiados, solicitantes
de asilo y desplazados internos (Naciones Unidas, 2000).*

10 Enestaresolucion se incluye a los migrantes como grupo vulnerable, junto con
los refugiados, desplazados internos, nifios, jdvenes, personas con discapaci-
dad, personas que viven con el VIH/SIDA, personas de edad y pueblos indigenas
(Ver § 23).

I A diferencia de la Agenda 2030, la Declaracién del Milenio solo se mencio-
na a los migrantes y a los trabajadores migratorios de manera escueta en el
apartado V relativo a los derechos humanos, la democracia y el buen gobierno.
Igualmente, solo se nombra de pasada a los refugiados y desplazados internos
en el apartado VI relativo a la proteccion de las personas vulnerables, pero no
se les asigna ninguna meta ni objetivo concreto. Otra importante diferencia con
respecto al nuevo programa es que en el aflo 2000 Naciones Unidas no incluyd
expresamente a los migrantes internacionales como colectivo vulnerable.
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Siguiendo la hoja de ruta marcada en la Agenda 2030, en septiembre de
2016 la Asamblea General de la ONU reunio a los Jefes de Estado y de
Gobierno de sus Estados miembros para discutir temas relacionados con
la migracion y los refugiados e intentar alcanzar un acuerdo global. En
esta sesion se aprobd la Declaracién de Nueva York para los Refugiados y
los Migrantes, la cual reconocid la necesidad de un enfoque global en este
tema (Naciones Unidas, 2016).1? Esta declaracion es el origen del polémico
Pacto Mundial sobre Migracidn, del que se retiraron varios paises en su
presentacién oficial en la Conferencia Intergubernamental celebrada en
Marruecos en diciembre de 2018 (Naciones Unidas, 2018). El ultimo pais
en abandonar el pacto, incluso después de haberlo ratificado, ha sido Brasil
el pasado enero de 2019.:

Colombia es uno de los Estados que ha firmado y ratificado este acuerdo,
pero también es uno de los pocos paises de Latinoamérica que todavia
no cuenta con una ley migratoria revisada que ofrezca cobertura para las
actuales urgencias y necesidades nacionales e internacionales. Como se
vera mas adelante, la normativa vigente sobre la materia es anacrdnica en
muchos aspectos, estando enfocada en la emigracién y no en la inmigra-
cidn, lo que redunda en la falta de prevision de drganos con la adecuada
capacidad técnica y operativa. Este contexto constituye el marco legal a
nivel internacional en el que se enfoca la presente investigacidn, el cual
sera el teldn de fondo con el que se comparara el diagndstico del marco
institucional, juridico y de politicas publicas en materia de migracion con la
situacion real que se vive en Colombia.

A los efectos de clarificar algunos conceptos, seguiremos la definicién de
gobernanza migratoria que ha dado la OIM, considerandola como “las tra-
diciones e instituciones en virtud de las cuales un pais ejerce su autoridad

12 El anexo Il de este documento lleva por titulo “Hacia un pacto mundial para la
migracién segura, ordenada y regular”, estableciendo que el mismo se concre-
tarfa en 2018.

13 Se trata del primer acuerdo negociado entre los gobiernos de los paises miem-
bros de Naciones Unidas que cubre todas las dimensiones de la migracion in-
ternacional.
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sobre la migracion, la movilidad y la nacionalidad, incluida la capacidad del
gobierno de formular e implementar con eficacia politicas adecuadas en
esos ambitos” (OIM, 2015). Asimismo, seguiremos la definicion de migrantes
internacionales dada por la Convencidn Internacional sobre la Proteccidn
de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares
(Naciones Unidas, 1990), y entenderemos por migrante en situacion admi-
nistrativa irregular o “migrante irregular” aquella persona que por haber
ingresado ilegalmente, infringido las normas de admisién, o cuyo visado ha
expirado, carece de estatuto legal en un pais de transito o receptor. La defi-
nicién incluye también a quienes entran en un pais de transito o de acogida
legalmente, pero permanecen por un periodo mas largo que el autorizado.

La OIM presentd en 2015 el Marco de Gobernanza sobre la Migracidn para
ayudar a los Estados a definir los elementos esenciales que constituyen la
base necesaria para una politica de migracién bien gestionada. Se trata del
documento que establece las bases para monitorear el nimero de paises
gue han implementado leyes y politicas publicas que han mejorado nota-
blemente la gobernanza migratoria, y que a su vez identifica los indicadores
gue medirdn el progreso en el cumplimiento de la meta 10.7 de los ODS
hasta el afio 2030. EL MGsM contiene alrededor de noventa Indicadores
de Gobernanza Migratoria (IGM) agrupados en seis dimensiones claves de
politicas publicas y actualmente cubre treinta y nueve paises (OIM, 2015).
El capitulo 5 de este libro se referird a los IGM a escala local, la cual ha sido
otra de las aplicaciones de estos indicadores.

En 2018, la OIM publicd un manual para profesionales sobre la implemen-
tacion de los ODS proclamados en la Agenda 2030 (OIM, 2018). Entre los
aspectos esenciales que se sugieren para la implementacion de iniciativas
integrales en el campo de la migracidn esta la participacion de los gobiernos
locales y la necesidad de que los diferentes niveles de gobierno se coordi-
nen y adopten un enfoque sectorial. Este planteamiento se basa en dos de
los principios rectores transversales e interdependientes establecidos en
el Pacto Mundial sobre Migracidn, a saber: enfoque integral del gobierno
(Whole-of-government approach) y enfoque integral de la sociedad (Who-
le-of-society approach). Se considera que la migracién es una realidad
multidimensional que no puede ser abordada por un solo nivel del gobierno
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de un pais, sino que para desarrollar e implementar politicas y practicas
migratorias efectivas es necesaria una cooperacion intergubernamental
que garantice la coherencia de las politicas horizontales y verticales entre
todos los sectores y niveles de gobierno (Guild, & Grant, 2017).

ELMGsM se construye sobre el analisis de las estructuras de la gobernanza
migratoria, la cual ofrece recomendaciones a los paises para ayudarlos a
evaluar sus politicas migratorias e identificar las areas que se deben mejorar.
Su objetivo es llevar el didlogo sobre la gobernanza de la migracion mas
alla del enunciado de la séptima meta del décimo ODS (Parshotam, 2017).
Los lineamientos que propone la OIM en este documento del ano 2015 para
gue un sistema migratorio promueva la movilidad y gestione la migracién
en beneficio tanto de los migrantes como de la sociedad son tres: 1. Debe
estar sujeto a las normas internacionales y respetar los derechos de los
migrantes; 2. Debe formular politicas contrastadas y utilizar un enfoque
integrado de gobierno; y 3. Debe asegurar la colaboracion efectiva con sus
socios. Aungque este documento es anterior, volvemos a encontrar aqui
los elementos que se mencionaban mas arriba en relacion con el enfoque
integral del gobierno y el enfoque integral de la sociedad.

Las leyes y politicas relacionadas con los flujos migratorios abarcan multi-
ples aspectos como las fronteras y visados, los tipos de autorizaciones, la
nacionalidad, la seguridad, el mercado laboral, la cohesidn social, el desa-
rrollo econdmico, los servicios sociales, la salud, la educacidn, la vivienda,
entre otros (Crawley & Hagen-Zanker, 2018). De esta forma, la perspectiva
gue adopte un Estado de cara a su sistema migratorio tendra incidencia en
otras esferas de gobierno, principalmente en las regiones y los municipios.
Para que la gobernanza de la migracién sea adecuada es necesario adoptar
un enfoque integrado que involucre a todos los entes gubernamentales cuyas
competencias y responsabilidades estén relacionadas con el movimiento
de las personas (Piper & Grugel, 2015).

Por otra parte, la naturaleza misma de las migraciones implica a diversos
interlocutores no gubernamentales cuya participacion es determinante en
las politicas y acciones que deben conducir a una buena gobernanza. Algu-
nos ejemplos serian los propios migrantes y sus familias, las didsporas, el
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sector empresarial, los sindicatos, las organizaciones no gubernamentales,
asociaciones de migrantes, instituciones académicas, la iglesia y la sociedad
civil. La buena gobernanza de la migracion exige que se creen asociaciones
entre los diferentes actores para indagar en la comprensién del fendmeno
y desarrollar enfoques mas precisos y eficaces (Ramos, 2016).

EL MGsM enuncia varios principios y objetivos que, concretados en una se-
rie de dimensiones clave de las politicas publicas, define los aspectos que
los paises deberian desarrollar para lograr una buena gobernanza de las
migraciones. Para abordar esta tarea, la OIM encargé un estudio piloto a la
Unidad de Inteligencia de The Economist que fue publicado en 2016, y cuyo
modelo agrupaba cinco dominios clave desplegados en 23 indicadoresy 73
subindicadores (The Economist Intelligence Unit, 2016).1% Posteriormente el
modelo ha evolucionado, y el que hoy se muestra en el Portal de Datos de
la Migracidn recoge seis dimensiones desplegadas en noventa indicadores,
cubriendo treinta y nueve paises en el periodo 2015 a 2018, entre los cuales
se encuentra Colombia.®®

Es necesario tener en cuenta que los datos que permiten medir las politicas
migratorias se basan generalmente en evaluaciones realizadas por exper-

¥ Este documento se estructura alrededor de cinco dominios que derivan de
los lineamientos establecidos en el documento Marco de Gobernanza sobre
la Migracién (MGsM). Estos son: 1-Capacidad institucional; 2-Derechos de los
migrantes; 3-Migracién segura y ordenada; 4-Gestidn de la migracién laboral;
5-Cooperacion regional e internacional y alianzas. En esta fase piloto participa-
ron quince paises: Bahrein, Bangladesh, Canada, Costa Rica, Alemania, Ghana,
Italia, México, Moldavia, Marruecos, Filipinas, Sudafrica, Corea del Sur, Suecia
y Turquia. Actualmente, son seis los dominios en los que se agrupan los In-
dicadores de Gobernanza Migratoria (IGM) del MGsM y gue se muestran en
el Portal de Datos de la Migracidn auspiciado por la OIM: 1-Derechos de los
migrantes; 2-Enfoque de gobierno integral; 3-Alianzas; 4-Bienestar socioeco-
némico de los migrantes; 5-Movilidad en situaciones de crisis; y 6-Migracién
segura, ordenada y regular.

% |os paises que han participado en el proyecto hasta el momento en que se es-
cribian estas lineas son, ademas de los quince que lo hicieron en la fase piloto:
Albania, Brasil, Colombia, Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Gua-
temala, Honduras, Kazakstan, Kenia, Kirguistan, Lesoto, Mali, Mauricio, Nepal,
Portugal, Serbia, Sri Lanka, Uganda y Vanuatu.
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tos en la legislacion vigente de cada pais que se compara. Sin embargo,
las fuentes individuales (usualmente indices de politicas migratorias) no
cubren la totalidad de las singularidades o dimensiones que de una u otra
forma se relacionan con la migracidn. Por otro lado, los datos que mues-
tran los informes sobre la gobernanza de la migracion se centran en cier-
tas regiones, paises o periodos de tiempo (Castles, 2014). Ademas, estos
indices generalmente no miden la implementacién de las politicas o sus
resultados. Por ejemplo, un indice de politicas migratorias puede describir
las disposiciones que regulan lainmigracidn irregular, pero no informa sobre
las medidas que se aplican o cuantos inmigrantes irregulares ingresan o
residen en el pais. Estos son algunos de los motivos por los que los datos que
se muestran y que informan la formulacién de politicas sobre la migracion
resultan siempre un tanto limitados.!® La presente investigacion contribuye
al debate académico en la medida en que se revisan las acciones concretas
que se estan aplicando en Colombia en cada uno de los ejes del MGsM y se
plantean propuestas de mejora.

Los indicadores de gobernanza migratoria
en Colombia y su conexion con el Pacto Mundial
sobre Migracion

En este apartado se hace una revisidon no pormenorizada de las estructuras
de la gobernanza de la migracién en Colombia siguiendo el esquema del
MGsM vy partiendo del diagndstico de pais que forma parte del proyecto
de IGM de la OIM (The Economist Intelligence Unit, 2018). Se hard men-
cién particular a los flujos migratorios procedentes de Venezuela y a los
mecanismos y dispositivos adoptados por Colombia para su gestidn, pues
actualmente estos desplazamientos ocupan el primer lugar, muy por delante
de la segunda nacionalidad de inmigrantes mas presente en este pais, que
es la estadounidense (Pedroza & Palop-Garcia, 2017).

18 Ver el apartado Snapshots by country en el Portal de Datos de la Migracion.
Centro de Analisis de Datos de la Migracién Global de la OIM.
https://migrationdataportal.org/
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La tabla 1 muestra las nacionalidades de los principales flujos hacia Co-
lombia del afo 2016 al 2018. En las cifras totales se recogen todas las
entradas, cualquiera que fuera el motivo alegado por el extranjero en el
puesto fronterizo de control (turismo, negocios, eventos, capacitacion, tra-
bajo, residente, tratamiento médico, etc.). En todos los casos el turismo es
el que supone un mayor porcentaje sobre el total.

Tabla 1: Principales nacionalidades de entrada de extranjeros a Colombia.
Flujos con uso de pasaporte

Ao 2018 2017 2016
'\Il\l?g::}::iii/ Turismo Total Turismo Total Turismo Total
Venezuela 1263411 |1.359.815 |719.797 796.234 274.365 378.965
EE.UU. 517.453 650.464 |409.474 |530.974 381.333 499.338
Argentina 167.066 | 206.497 153.684 |194.771 s/d 144.487
Brasil 143919 |204.030 |156.226 215.484 136.944 |186.280
México 104.773 |186.152 97.899 175.997 91.154 163.703
Ecuador 120.589 |168.301 s/d 172.993 130.419 171127
Peru 106.727 | 156.008 s/d 145.575 s/d 144,649

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos publicados
por Migracion Colombia.
(*) s/d = sin datos

El motivo de centrar el analisis en los dispositivos y estrategias previstas
(o adoptadas) para atender la afluencia masiva de flujos de nacionales
venezolanos es el aumento exponencial de las llegadas que se produjo en
los tres afhos previos al inicio de la pandemia causada por COVID-19 (2017,
2018 y 2019). Como se ha observado en el capitulo 1 de este libro, es un
hecho constatable que Colombia en la actualidad es el pais de la regidn
gue recibe un mayor nimero de personas procedentes de Venezuela, no
habiéndose registrado este fendmeno al alza de una forma tan significativa
con ninguna otra nacionalidad.
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Tabla 2: Entradas de venezolanos(as) a Colombia
con uso de pasaporte segun tipo de transporte utilizado

1.166.254
623.560
198.678 196.427 167.488 167326 191.349
. 122.618 .
2015 2016 2017 2018

m Terrestre  © Aérco

Fuente: elaboracidén propia a partir de los datos publicados
por Migracién Colombia.

Tabla 3: Entradas de venezolanos(as) a Colombia

con uso de pasaporte alegando turismo como motivo de la entrada
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los datos publicados
por Migracion Colombia
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Todas las cifras de las tablas y graficos anteriores muestran las entradas
legales, es decir, por puestos fronterizos habilitados. Sin embargo, no hay
estadisticas de las personas de nacionalidad venezolana que acceden al
pais vecino por otro tipo de accesos sin control. Tampoco existe un registro
exacto y fiable de cuantos de ellos permanecen en Colombia sin autorizacion
de residencia. En junio de 2018 se presentd oficialmente el primer registro
de migrantes irregulares que se trasladaron desde Venezuela a Colombia
(UNGRD, 2018). Los resultados mostraron que mas de 800.000 inmigrantes
venezolanos vivian en ese momento en este pais.

Cabe recordar que, como se ilustrd en el capitulo 2, desde su fundacion,
las relaciones econdmicas y culturales entre ambos paises siempre han
favorecido el libre transito de personas, pero la migraciéon masiva es un
hecho sin precedentes en Colombia (Freier & Parent, 2019). Las autoridades
colombianas tienen amplia experiencia en la gestion de flujos o movimientos
individuales de personas desplazadas por el conflicto armado interno, aun-
gue muy escasa en relacidn con la migracion transnacional (Fernandez-Nino
& Bojorquez-Chapela, 2018). Esta circunstancia hace que sea necesario
abordar si los dispositivos desplegados hasta la fecha en torno a esta
nueva situacidon econdmica, politica y social son adecuados para construir
una gobernanza migratoria que pueda responder a las responsabilidades
internacionales adquiridas en el Pacto Global sobre Migracién en un pais
en el que todavia no existe una ley migratoria que proporcione un marco
juridico a todo el sistema.

Pese a tratarse de cifras oficiales publicadas periddicamente por el orga-
nismo competente (Unidad Administrativa Especial Migracién Colombia),
en este pais se afirma desde multiples instancias que las estadisticas
entregadas por los diferentes estamentos y agencias gubernamentales
especializadas no se ajustan de manera exacta a la realidad por diversos
motivos.” EL aumento progresivo y constante de estos flujos migratorios,

7 Es importante sefalar que la operacion estadistica de "Entrada y salida de
personas del pais” de la Unidad Administrativa Migracién Colombia, recibid la
certificacién de calidad estadistica del DANE, con base en los requisitos de la
Norma Técnica de la Calidad del Proceso Estadistico NTC-PE 1000-2017.
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la gran cantidad de entradas y salidas por los puestos de control migra-
torio terrestres no registradas en las bases de datos, el cruce de miles de
personas por trochas y caminos no autorizados, la inexistencia de una ley
migratoria acorde con la realidad presente, y la desarticulacién y falta de
coordinacidén entre los organismos gubernamentales con competencias en
la materia han originado una situacion de enorme incertidumbre en el pais.
Ademas, desde el ambito de las asociaciones y organizaciones no guberna-
mentales se ha denunciado la ausencia de planes estratégicos y programas
serios y articulados para enfrentar el problema.®

En 2018 el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social de Colombia
(CONPES), perteneciente al Departamento Nacional de Planeacion, aprobd
la Estrategia para la implementacion de los Objetivos de Desarrollo Soste-
nible (CONPES 3918) y la Estrategia para la atencién de la migracién desde
Venezuela (CONPES 3950), en la que identificd acciones a 2021 por un costo
estimado de 422.779 millones de pesos.'® La tercera seccidn de este segundo
documento se refiere al diagndstico, pero en él se reconocen las dificultades
para establecer cifras que respondan fielmente a la realidad. Entre estas
dificultades se resalta en el informe el desconocimiento del nimero de
movimientos de miles de venezolanos que pueden entrar y salir varias veces
al dia, bien por puestos de control migratorios (PCM) o bien por trochas,
por ahorrarse las filas; también de quienes entran por puntos fronterizos
no controlados y no vuelven a salir del pais; de quienes eran titulares de
un permiso de residencia o de un permiso especial de permanencia (PEP)
pero no lo renovaron a tiempo; o de quienes estan en Colombia y nunca han
obtenido una autorizacidn de permanencia o de residencia. Por su parte, el
Ministerio de Relaciones Exteriores admite que la cifra declarada de inmi-
grantes venezolanos irregulares en el pais se calcula teniendo en cuenta
Unicamente la suma de aquellos que superaron el tiempo de permanencia

18 Camilleri, M.J. & Hampson, F. (2019): "Hermanos en la frontera. Responsabilidad
colectiva y la respuesta regional a la crisis migratoria venezolana”, Centre for In-
ternational Governance Innovation-EL Didlogo para las Américas, febrero de 2019,

18 Estos planes son, respectivamente, la “Estrategia para la implementacién
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (CONPES 3918)", de 15 de marzo
de 2018, y la "Estrategia para la atencién de la migracion desde Venezuela
(CONPES 3950)", de 23 de noviembre de 2018.
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y no renovaron su permiso, mas los que han sido identificados cruzando por
un paso fronterizo no autorizado.?

La extraordinaria complejidad para desarrollar planes estratégicos a futuro
y programas marco se ha visto aumentada a partir de junio de 2019, cuando
otros paises de destino en la regién como Peru, Chile y Ecuador empezaron
a exigir a las personas de nacionalidad venezolana una visa especial para
entrar en sus territorios.?! Ante este panorama, Colombia se estaria perfild
como el principal destino final de estos movimientos migratorios, y no como
un pais de transito como venia siendo hasta entonces.

En el perfil de gobernanza sobre la migracién de Colombia publicado en 2018
en el marco del proyecto de IGM se afirma que “Colombia tiene un marco
institucional sélido para gestionar la migracion” y que “se han tomado me-
didas efectivas dirigidas especificamente a los migrantes venezolanos”. En
este informe de caracter institucional se expone una descripcion somera de
los dispositivos y estrategias que declara tener el Estado colombiano, tanto
los que considera bien desarrollados, como aquellos que requeririan un de-
sarrollo adicional (The Economist, 2018). A continuacion, se analiza el perfil
de Colombia en cuanto al cumplimiento de los IGM en el marco del MGsM.

Adhesion a las normas internacionales
y respeto por los derechos de los migrantes

Las instancias consultadas en Colombia por la empresa encargada del
informe (The Economist Intelligence Unit) afirman que, conforme a lo es-
tablecido en la Resolucion 5797 de 2017, los inmigrantes venezolanos que

2 Ver documento: Ministerio de Relaciones Exteriores. (2018). “Todo lo que quiere
saber sobre la migracion venezolana y no se lo han contado”. Bogotd, Colombia.
Disponible en https://acortar.link/ifGVL4

2L En Pert, la Resolucion de Superitendencia No. 000177-2019, de 12 de junio,
exige una visa humanitaria. En Chile, estd vigente el Decreto No. 237, de 22 de
junio de 2019, por el que se establece Visto Consular de Turismo a nacionales
de la Republica Bolivariana de Venezuela (Diario Oficial No. 42.386). En Ecua-
dor, rige el Decreto Ejecutivo No. 826, de 25 de julio de 2019, que también exige
una visa humanitaria para acceder al pals a los ciudadanos venezolanos.
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obtuvieron un PEP pueden acceder a los servicios basicos que se prestan
a cualquier ciudadano colombiano, al menos por dos afios.?? Pero estas
mismas instancias omiten lo que ocurre una vez transcurrido este periodo,
pues nada de esto estaba previsto en la vigente Ley 1465 de 2011.2

Colombia es, junto con Chile, uno de los casos mas sorprendentes en la
region de falta de prevision en cuanto a la conformacién de un marco legal
migratorio. De hecho, todo el entramado juridico del sistema migratorio co-
lombiano se esta construyendo a base de decretos, resoluciones, circulares
y otras normas menores de caracter meramente ejecutivo que no requieren
la concurrencia del poder legislativo y que, por tanto, pueden modificarse “a
la carta”. Esta discrecionalidad a la hora de regular en materia migratoria
hace que la aproximacién al fenémeno sea temporal y ad hoc, lo que inevi-
tablemente conduce a una deriva normativa que complica la coordinacién
interinstitucional e impide un diagndstico de la situacion realmente fiable.

Politicas basadas en datos y aplicacion
de enfoques de gobierno integrados

Los organismos competentes en materia migratoria en Colombia son mal-
tiples. Por mencionar algunos, tienen competencias el Ministerio de Rela-
ciones Exteriores (Cancilleria), la Unidad Administrativa Especial Migracion
Colombia, que es una dependencia de la anterior, el Grupo de Gestidn de
la Politica de Migracién Laboral (adscrito al Ministerio de Trabajo), la Co-
misidn Intersectorial para el Retorno, y la Comisidn Nacional Intersectorial
de Migracién (CNIM). Esta dltima estaria integrada por los ministros de
Interior y de Justicia, de Relaciones Exteriores, de Defensa Nacional, de
la Proteccién Social, y el de Comercio, Industria y Turismo. Todos estos
organos conforman, a su vez, el Sistema Nacional de Migraciones (SNM),
el cual no se revisa desde 2011, el mismo afio en el que fue creado. No es

22 Ministerio de Relaciones Exteriores. (2017). Resolucion 5797, de 25 de julio, por
medio de la cual se crea un permiso especial de permanencia. Bogota, Colombia.

2 Congreso de la Republica. (2011). Ley 1465, de 29 de junio, por la cual se crea
el Sistema Nacional de Migraciones y se expiden normas para la proteccion de
los colombianos en el exterior. Bogotd, Colombia.
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dificil deducir lo poco o nada operativos que pueden llegar a resultar unos
organos exclusivamente integrados por politicos del mas alto nivel, pero sin
ninguna capacidad técnica y operativa, ni contacto con los agentes y orga-
nizaciones no gubernamentales que trabajan en la realidad del terreno. De
hecho, desde varios sectores se denuncia que la CNIM jamas se ha dotado
de un reglamento ni se ha reunido en ocho afios.?

Meses después de concluirse el informe de indicadores de gobernanza
migratoria en Colombia, en octubre de 2018 se instalé en Bucaramanga la
primera mesa migratoria para atender a migrantes venezolanos. Las enti-
dades que formaban parte de este acompafiamiento eran la Cancilleria y
los ministerios de Salud, Trabajo y Educacién, mas el Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar, entre otras. Esta mesa solo se reunié una vez, no
habiendo constancia de otras actuaciones en 2019. Recientemente, se ha
retomado y oficializado su funcionamiento con el Decreto No. 52 de 2020 de
la Alcaldia de Bucaramanga, por el cual se crea la Mesa de Coordinacién de
Asuntos Migratorios.?> Aunque el Gobierno colombiano tenia estipulado abrir
nuevas mesas de articulacion migratoria en los departamentos de Cesar,
Atlantico, Antioquia, Valle del Cauca y Cundinamarca, por el momento no
se ha reanudado la iniciativa en otras ciudades.?®

Un dato curioso en este apartado del perfil de Colombia en el proyecto de
IGM es la mencidn a las nueve Oficinas de Atencidn al Migrante, como una
iniciativa del Ministerio de Relaciones Exteriores y distintas gobernaciones
y personerias municipales. Se explica que se trata de oficinas para “atender,
orientar y referenciar las solicitudes de la poblacién migrante, poblacién
retornada y sus familias en Colombia”. En principio, estos dispositivos

2 Colombianos en el Exterior y Retornados-COLEXRET. (2018). “Comisién Inter-
sectorial para las Migraciones y Mesa Migraciones”, recuperado de
https://acortar.link/BMOCRy

% Decreto No. 52, de 14 de febrero de 2020, de la Alcaldia de Bucaramanga, por
el cual se crea la Mesa de Coordinacién de Asuntos Migratorios.

% Fuente: Presidenta de la Fundacién Entre dos Tierras, Bucaramanga, Colombia.
Por motivos de privacidad la persona entrevistada que proporciond esta infor-
macién prefiere no dar a conocer su identidad.
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tendrian la finalidad de formar una red de apoyo, atencién y servicios en te-
mas de educacidn, salud, asesoria juridica, ayuda humanitaria de emergencia
y urgencias. Pero si miramos en el sitio web de esta red de oficinas, vemos
gue los Unicos que pueden beneficiarse de estos servicios de informacién
son los colombianos que retornan al territorio nacional, las familias de
migrantes colombianos, y los colombianos que estén interesados en viajar
o radicarse en el exterior. Es decir, olvida por completo a los extranjeros
inmigrantes en Colombia.?”

Alianzas duraderas para abordar la migracion
y las cuestiones conexas

En este apartado las autoridades gubernamentales colombianas hacen un
despliegue de ejemplos de dreas bien desarrolladas, sin reconocer en ningin
momento el fracaso y la falta de efectividad de las alianzas conformadas.
En este sentido, se hace alusién a varios procesos consultivos regionales
sobre cooperacién en materia de politicas migratorias en los que Colom-
bia se supone que participa, a saber: la Conferencia Suramericana sobre
Migraciones (CSM), que desarrolla el Observatorio Suramericano sobre
Migraciones (OSUMI), la Red Iberoamericana de Autoridades Migratorias
(RIAM), la Conferencia Regional sobre Migracion o Proceso Pueblay el Foro
Iberoamericano sobre Migracién y Desarrollo.

También se alude al MERCOSUR como un proceso de integracidn regional
que incluye la movilidad humana. Pero no se recuerda en ninglin momento
que, como Venezuela esta suspendido del acuerdo, sus beneficios migrato-
rios no les son aplicables a los inmigrantes venezolanos. Colombia también
es miembro de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), y pertenece a la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). Igualmente,
es parte de la Alianza del Pacifico, y ha firmado acuerdos migratorios bilate-
rales con otros paises como Espafia, la Republica Dominicana, Ecuador, Pa-
nama, Chile y Peru. Sin embargo, no existe actualmente ninguna normativa

27 Para mas informacidn ir al sitio https://acortar.link/znclow
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conjunta de caracter regional aplicable en Colombia que beneficie de alguna
manera a las personas con nacionalidad venezolana.

Asevera el informe de perfil de gobernanza migratoria que Colombia
“involucra a la sociedad civil, asi como al sector privado y académico y a
organizaciones de la didspora en el desarrollo de iniciativas relacionadas
con lamigracion”. De hecho, la Ley 1465 de 2011 establece la conformacion
de una “Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones" que, en
principio, deberia implicar a todos estos agentes segun el tenor literal de
la disposicién (Ley 1465, art. 5).2 Pero una vez mas, nos encontramos con
declaraciones de buenas intenciones sin ninguna materializacion real en
la practica, pues pese a que este mandato legal es del afio 2011, el primer
encuentro para la conformacion de esta Mesa tuvo lugar casi cinco afos
después, el 29 de abril de 2016, y desde entonces no ha realizado otra acti-
vidad que haya tenido alguna repercusion en la configuracion de la politica
migratoria colombiana.?®

El dltimo ejemplo que se expone en el apartado de “alianzas duraderas” es
la creacidn de las “Incubadoras de Didsporas de los Saberes para América
Latina” (CIDESAL). Sin embargo, puede constatarse el fracaso de esta ini-
ciativa, la cual se pensd en un principio para ayudar a los colombianos en
el exterior, pero no para los extranjeros en Colombia.*®

Bienestar socioeconémico de los migrantes y de la sociedad

Como un ejemplo de drea bien desarrollada de gobernanza migratoria en
Colombia, el informe destaca los procesos para supervisar el mercado

28 Ver el sitio: https://www.colombianosune.com/mesa-nacional-de-la-sociedad-civil

2 Cancillerfa de Colombia. (2016). “Concluyd el primer encuentro para la confor-
macion de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones", disponi-
ble en https://acortar.link/CTH1sA

30 Para mas informacion sobre el proyecto CIDESAL ir al sitio:
https://www.redescolombia.org/cnu/destacados/
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laboral, para medir las variaciones en la oferta y la demanda de empleo
para inmigrantes, asi como los mecanismos y politicas para garantizar su
trato ético. Precisamente, es el Grupo de Gestion de la Politica de Migracion
Laboral, mencionado mas arriba, el ente encargado de formular, proponer,
implementar y evaluar la politica en materia de migraciones laborales, en
coordinacidn con otras entidades competentes. Una de sus funciones es
hacer seguimiento a las ofertas de empleo para los extranjeros que estan en
el pais o para los nacionales que estan en el exterior, y ello en coordinacién
con el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA). Esta labor es esencial, pues
estas ofertas pueden ser el medio a través del cual se produce la trata de
personas con fines de explotacion laboral.

En este blogue se presenta, por primera vez en todo el texto, un area con
potencial para un desarrollo adicional. Se reconoce que en Colombia se ha
empezado a evaluar el efecto de la migracion laboral de manera muy recien-
te, y que todavia no existen estimaciones que den cuenta del estado actual
de este tema en el pais. El dato es sorprendente, pues los venezolanos que
llegan a Colombia son inmigrantes laborales en su mayoria, es decir, vienen
en busca de un trabajo. Teniendo en cuenta que los grandes desplazamien-
tos hacia Colombia empezaron en 2015, y que no han dejado de crecer de
manera exponencial, no es comprensible que todavia no exista una politica
publica clara que aborde esta cuestion trascendental de la gobernanza.

Aspectos relativos a la movilidad en situaciones de crisis

En este bloque se reconoce otra drea con potencial para un desarrollo
adicional, y es la de la estrategia para gestionar desastres establecida por
el Plan Nacional de Gestidn del Riesgo de Desastres, de la cual se afirma
que “noincluye disposiciones que aborden los temas migratorios en cuanto
a la prevencion y preparacion frente a situaciones de crisis”.?' Pese a esta
realidad, cabe destacar que fue precisamente la Unidad Nacional para la
Gestién del Riesgo de Desastres el organismo que se hizo cargo en 2018

3L Para mayor informacidn ir al sitio web: https://acortar.link/SObPWB

119



120

Migracién venezolana en Colombia: Apreciaciones y perspectivas

del registro administrativo de migrantes venezolanos (RAMV),*? el cual
permitid a quienes se enteraron a tiempo de su breve existencia (un total de
4472.462 personas), obtener el PEP con posterioridad al limite inicialmente
establecido.®®

Al respecto de la dimensidn de la gobernanza migratoria referida a las si-
tuaciones de crisis, es necesario recordar que Colombia integra el pequeno
grupo de paises de Latinoamérica que han adoptado marcos legislativos
en materia migratoria y de refugio que son conformes o superiores a los
estandares internacionales. En definitiva, es uno de los que haincorporado la
definicién ampliada de refugiado contenida en la Declaracion de Cartagena
de 1984. Pero en la otra cara de la moneda, también forma parte del grupo
de paises que en la practica no aplica esta definicién ampliada (Jarochinski,
Machado, & Giménez, 2017)

Este instrumento de alcance regional amplia la definicion restrictiva de
refugiado contenida en la Convencion de Ginebra de 1951, en el sentido
de incluir a las personas que huyen de su pais “porque su vida, seguridad
o libertad han sido amenazadas por la violencia generalizada, la agresion
extranjera, los conflictos internos, la violacién masiva de los derechos
humanos u otras circunstancias que hayan perturbado gravemente el

82 Presidencia de la Republica. (2018). Decreto No. 542, de 21 de marzo, por el
cual se desarrolla parcialmente el articulo 140 de la Ley 1873 de 2017 y se
adoptan medidas para la creacién de un registro administrativo de migrantes
venezolanos en Colombia que sirva como insumo para el disefio de una politica
integral de atencion humanitaria. Ver, ademas, Unidad Nacional para la Gestién
del Riesgo de Desastres-UNGRD. (2018). Registro Administrativo de Migrantes
venezolanos. Recuperado de: https://acortar.link/F4VHme

38 Migracién Colombia. (2018). Resolucién No. 2033, de 2 de agosto, por la cual se
implementa la expedicién del PEP para su otorgamiento a las personas inscri-
tas en el RAMYV, de conformidad con lo dispuesto en la Resolucién No. 6370 del
1 de agosto de 2018. Ver también: Ministerio de Relaciones Exteriores. (2018).
Resolucion No. 6370, de 1 de agosto, por la cual se reglamenta la expedicién
del PEP, para su otorgamiento a las personas inscritas en el RAMV, de confor-
midad con lo dispuesto en el Decreto 1288, de 25 de julio de 2018.
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orden publico” (Berganza, Blouin, & Freier, 2018). Este parrafo exacto lo
encontramos en el articulo 1.b) del Decreto 2840 de 2013, pero, como fue
también analizado en el capitulo 1, lo cierto es que hasta la fecha no se ha
concedido en Colombia ni un solo estatuto de refugiado por estos motivos a
ningun venezolano. Se trata de una situacion anémala, pues la crisis socioe-
condmica, politica y humanitaria de Venezuela cumple tres de los criterios
recogidos en este enunciado, a saber, violencia generalizada, vulneracién
masiva de derechos humanos y otras circunstancias que han perturbado
gravemente el orden publico.3

Migracion segura, ordenada y digna

Este ultimo punto del informe resalta la labor de la Unidad Administrativa
Especial Migracidon Colombia, la cual ha optimizado desde 2012 los procesos
de control, verificacién y extranjeria, incorporando conceptos de innovacion,
transparencia y eficiencia. Un ejemplo de ello seria el buen funcionamiento
del sistema de solicitud de visas en linea, asi como la posibilidad efectiva para
los venezolanos de solicitar la tarjeta de movilidad fronteriza (TMF) o renovar
el PEP y el PEP-RAMV online, o de utilizar la plataforma del Ministerio de
Exteriores para solicitar un duplicado del PEP-RAMV. Como es habitual, la
realidad muestra una cara menos amigable. Este servicio es exclusivamente
en linea, por lo que aquellos que no disponen de acceso a esta plataforma o
encuentran algun obstdculo en la tramitacion solo pueden poner una queja
en una direccidn electronica o a través de una linea telefdnica que remiten
a funcionarios sin suficiente capacidad de respuesta.®®

Finalmente, se destaca en el informe del perfil de Colombia la Estrategia
Nacional Integral de Lucha contra la Trata de Personas 2016-2018, adop-

3 Ministerio de Relaciones Exteriores. (2013). Decreto 2840, de 6 de diciembre,
Por el cual se establece el Procedimiento para el Reconocimiento de la Condi-
cion de Refugiado, se dictan normas sobre la Comisién Asesora para la Deter-
minacion de la Condicién de Refugiado y otras disposiciones. Bogotd, Colombia.

% Para ampliar la informacion sobre estos tramites y verificar las afirmaciones
vertidas se puede consultar este enlace: https://acortar.link/wXjBzv
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tada mediante el Decreto 1036.%¢ Sin embargo, no existe en este momento
ninguna normativa especifica contra el trafico ilicito de migrantes.

Conclusiones

Colombia es ahora un pais tanto emisor como receptor de grandes flujos
de migrantes internacionales, lo que le obliga a hacer frente a las exigen-
cias que la justicia global impone a los actores globales que participan de
este fendmeno. La firma y ratificacién del Pacto Global sobre Migracidn es
muestra de ello.

Somos conscientes de que quedan muchos aspectos por abordar en esta
materia, y uno de ellos se refiere a las criticas que ha recibido el Pacto Global
sobre Migracidn. Su caracter asimétrico (Santi, 2020) es, tal vez, el punto
de mayor discordia. El pacto, no obstante, ha sido asumido por Colombia
como una posible via pararealizar la justicia global y, aplicado de la manera
correcta, podria dar algunos frutos. Es en esta linea que asumimos el andlisis
aqui propuesto. Sin embargo, todavia estamos lejos de concretar las buenas
intenciones en estrategias coordinadas y medidas concretas que viabilicen
en la practica los compromisos adquiridos con la comunidad internacional.

En definitiva, Colombia todavia necesita recorrer un largo camino para poder
hablar de una migracién segura, ordenada y digna, especificamente en el
caso de los flujos provenientes de Venezuela. Los gobiernos sucesivos al
frente del Sistema Nacional de Migraciones han tomado algunas medidas
gue han resultado mas o menos efectivas para resolver problemas puntua-
les, pero no han demostrado una capacidad real para resolver de manera
definitiva una situacion que se agrava dia a dia. Partiendo de que todavia no

% Ministerio del Interior. (2016). Decreto No. 1036, de 24 de junio, Por el cual se
adiciona un capitulo al Libro 2, Parte 2, Titulo 3 del Decreto No. 1066 de 2015,
Decreto Unico Reglamentario del Sector Interior, con el fin de adoptar la Estra-
tegia Nacional para la Lucha Contra la Trata de Personas, 2016-2018. Bogot3,
Colombia.
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existe una ley ni un sistema migratorios como tal, tampoco existe ningun
dispositivo fronterizo que se ocupe de la aplicacidn de medidas sanitarias
transfronterizas eficaces, ni del reforzamiento de las estrategias de salud
publica para prevenir la propagacion de enfermedades y proteger la salud de
los inmigrantes y de la sociedad. No hay una buena coordinacién intersecto-
rial ni interinstitucional, ni tampoco capacidad instalada en las instituciones
colombianas con competencias migratorias para detectar la inmigracion
irregular y prohibir las actividades transfronterizas ilicitas. Actualmente
siguen apareciendo, casi mensualmente, nuevas disposiciones que ofrecen
soluciones temporales y parciales a un problema permanente y estructural.

Cualquier aspiracidén de cumplir con las responsabilidades adquiridas por
Colombia en el Pacto Global sobre Migracion y con algunos de sus deberes
de justicia global pasa necesariamente por la aprobacion urgente de un
marco legal lo suficientemente amplio y flexible que sirva para mejorar la
gobernanza. Pero no solo en el momento puntual que vivimos ahora, sino
también para afrontar un comportamiento variable de los flujos a futuro y
situaciones de inmigracién no temporal, sino estable. Para ello, la primera
recomendacidn es continuar con los espacios de didlogo abiertos con todos
los actores relacionados con las migraciones para elaborar una ley migra-
toria consensuada y garantista de derechos que recoja las autorizaciones
humanitarias y los permisos de trabajo y residencia circulares; que viabilice
la reagrupacion familiar; que contemple la integracién; que simplifique los
tramites de solicitud de las autorizaciones; que revise el sistema sanciona-
torio; que garantice a los inmigrantes el derecho a la educacidn, a la salud
y al trabajo; que intensifique los controles en los pasos fronterizos no auto-
rizados; que dote los pasos terrestres controlados de mas personal con la
formacién adecuada, de mejores infraestructuras y de equipos informaticos
modernos para poder dar cuenta de todos los movimientos migratorios; y
gue refuerce los mecanismos de cooperacidn interministeriales, interadmi-
nistrativos e intersectoriales.

En el plano de la construccidn de politicas publicas que acompaiien al
marco legal se hace necesario manejar cifras mas ajustadas a la realidad
gue permitan la elaboracion de planes maestros mas efectivos; extender
automaticamente la vigencia de los permisos temporales si se cumplen de-
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terminados requisitos laborales; implementar politicas de integracion de in-
migrantes que deriven directamente de la ley migratoria; dotar de suficientes
medios econdmicos a las entidades publicas, personerias, municipalidades,
asociaciones y ONGs que actualmente trabajan con inmigrantes; establecer
pactos entre los partidos politicos por los que se prohiba el discurso del
miedo a la inmigracidn; asi como pactar con los mass media estrategias de
comunicacién que no criminalicen al inmigrante.

Parece utdpico plantear todos estos cambios en tiempos de pandemia,
pero el futuro de cientos de miles de personas que han elegido quedarse
en Colombia para salvar a sus familias de la precariedad y la incertidumbre
depende de ello.
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Capitulo 4

La migracion laboral:
Un fendmeno economico,
empresarial y humano

Por: Luz Dary Botero Pinzén

En este capitulo abordaremos la migracién laboral desde tres pilares de
observacidn: el factor econdmico, el factor empresarial y el factor humano.
Alternaremos reflexiones sobre los antecedentes de este fendmeno en di-
ferentes contextos, geograficos e histdricos, que nos lleven a realizar una
mejor interpretacion respecto a las migraciones modernas. Especialmente
a la migracién que se produce a raiz de los movimientos de la poblacion
venezolana que se desplaza por diversos paises de América Latina y, pun-
tualmente, la que arriba a Colombia. Lo anterior, con el fin de comprender
mejor los retos que la migracion laboral representa para distintos actores:
gobierno, empresarios y sociedad.

Se busca ampliar la comprensién sobre los impactos que las practicas
migratorias tienen como dinamizadoras de las economias de origen y de
destino del migrante, reconociendo los debates que estos impactos suelen
producir. Se realiza también una reflexion con base en la revisidn general
de las politicas migratorias en el &mbito nacional e internacional, las cuales
pueden generar un exitoso proceso de inclusion y aprovechamiento de la
fuerza laboral extranjera o por el contrario pueden agudizar problemas de
exclusién que agudizan situaciones de crisis humanitaria en muchos casos.

Desde la perspectiva empresarial se revisan elementos asociados a los
mecanismos de contratacién multicultural, incluyendo procesos de expa-
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triacion y repatriacion de trabajadores, se aborda el fenémeno de migracién
de talentos y las tendencias en la contratacidn internacional.

En cuanto al contexto humano, se da una mirada al individuo desde su
condicion de trabajador extranjero que enfrenta dificultades asociadas a
la obtencidn de un trabajo remunerado con equidad y conforme a la ley; se
observan también otras situaciones derivadas de los procesos de adaptacion,
género y trayectoria migratoria de la persona que migra.

El enfoque de investigacion utilizado fue cualitativo, con alcance descriptivo.
Se realizé mediante la revision y andlisis de documentacion proveniente
de fuentes secundarias tales como articulos publicados en bases de datos
cientificas indexadas y otros estudios e informes de multiples organizacio-
nes nacionales e internacionales de caracter gubernamental y multilateral.

Contexto e impactos

En distintos momentos los flujos migratorios han estado atravesados por
fendmenos geopoliticos y geoecondmicos muy diversos. “Los desplazamien-
tos territoriales del hombre han sido parte de su propia historia; agudizados
en determinados periodos, atenuados en otros; han estado condicionados
por diferentes factores de naturaleza ambiental, demogréfica, econdmica,
cultural, religiosa y sociopolitica” (Bueno et. al. 2004).

Aunque hoy en dia muchos procesos de movilidad poblacional tienen su
explicacion en la busqueda de oportunidades laborales, es interesante
ver de qué forma en otras épocas los detonantes de la migracidn han sido
diversos, por ejemplo: la gran migracion europea de los periodos de con-
quista y colonia en América Latina, Africa y Europa no estaba dominada por
la busqueda de empleo, sino por el acceso directo a recursos productivos
(tierra, minerales) que permitieran obtener un enriquecimiento repentino
(Roldan, 2012). Igualmente, la migracion europea durante buena parte del
siglo XX estuvo marcada por un proceso de desplazamiento forzoso producto
de las dos grandes guerras mundiales y otros conflictos con los fendmenos
de persecucion, genocidio y depresidn econdmica que los acompanaron.
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Para abordar los fenémenos migratorios desde una perspectiva laboral y
empresarial necesitamos contextualizarlos en su evolucion, tipologias y
causas. Roldan (2012) sefala la imprecisién que puede hallarse en algu-
nas de las teorias que se enfocan en explicar las migraciones laborales
focalizandose en “las diferencias geograficas de la oferta y la demanda de
trabajo, en los diferenciales en salarios y condiciones de empleo” y plantea
la existencia actual de “flujos migratorios mas heterogéneos, anteriormente
habia migraciones sur a norte, pero hoy en dia se puede dar migracion sur-
sur y multicausalidad de los flujos migratorios”.

Quiere decir que hoy no somos testigos unicamente de la migracién de
paises pobres hacia paises desarrollados, sino que también presenciamos
la migracidn entre paises pobres o en via de desarrollo, inclusive cuando el
pais de destino puede ser en si mismo un pais con amplias problematicas
econdmicas, sociales y de seguridad, como es el caso de la migracion vene-
zolana, haitiana, cubana y de varios paises centroamericanos en el ambito
de la region latinoamericana, hacia destinos como Colombia y México, por
ejemplo. Esto da cuenta de que, en muchos casos, variables como modelos
de gobierno y condiciones de seguridad en los paises de origen, aunados
a la pobreza de los territorios que resultan de dichos modelos, pueden
convertir a otros paises en destinos elegibles por la poblacion, a pesar de
gue las problematicas que se puedan encontrar alli tengan algun grado de
similitud con las de sus paises de origen.

Hoy en dia las principales regiones de origen de las de las migraciones
corresponden a Asia, Africa y América Latina que buscan como destino
a Europa y Norteamérica, lo cual representa un cambio de direccion en
el vector, que como ya se menciond desde las posturas de Roldan (2012)
fue exactamente contraria: desde Europa hacia estos mismos continentes
en diferentes épocas de la historia, como en los periodos de colonizacién
y conquista de hace varios siglos o en los periodos de las grandes guerras
del siglo XX.

También ha sido frecuente en la historia el desarrollo de fendmenos migra-
torios de expulsidn con posterior re-patriacién de ciudadanos. Un ejemplo
de esto se ha observado en Colombia en donde, a partir de la segunda mitad
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del siglo XX, se observd un incremento significativo de salida de colom-
bianos al exterior. No obstante, en medio de la crisis econdmica de 2007 y
2008 se incrementa el retorno, que conlleva a la necesidad de reconocer
las dindmicas del fendmeno y caracterizar la poblacidn que regresa, para
promover politicas, acciones y estrategias que propendan a la reintegracidn
y visibilizacion de lo que el retorno implica, desde lo individual, familiar,
social y cultural (Mejia, 2012).

En el caso de la evolucion histdrica del proceso migratorio colombo-ve-
nezolano, también podemos observar unas etapas muy singulares en las
cuales cada pais ha sido tanto receptor como expulsor de migrantes para
la economia vecina, siendo décadas atras Venezuela el pais receptor y Co-
lombia el pais expulsor. Recordemos que, inicialmente, Venezuela atrajo
colombianos que se vinculaban a los puestos de trabajo ofertados por su
sector empresarial, seguido por la oferta de puestos de trabajo del sector
economico basado en industria petrolera y finalmente consolidado por
empresarios colombianos que vieron la oportunidad de generar inversion
extranjera directa mediante el traslado de capitales a ese pais para invertir
en las industrias venezolanas o para crear nuevas empresas en dicha nacion.

Enlas dos ultimas décadas este proceso se harevertido y el flujo migratorio
ha cambiado de direccién mediante procesos de retorno de ciudadanos co-
lombianos y sus descendientes nacidos en Venezuela y por los ciudadanos
de ese pais que ingresaron a Colombia. Este proceso también estuvo mar-
cado por etapas interesantes: en un primer momento se observé el flujo de
empresarios tanto venezolanos como colombianos, que ante el cambio de
régimen de gobierno en Venezuela tuvieron una rapida percepcion del riesgo
politico y del riesgo econdmico derivado de esa transicion de modelo, con lo
cual la estrategia de salvamento de su capital consistid en una movilizacién
tempranay urgente para repatriar capital a Colombia e incluso, en el caso
de los empresarios venezolanos, para instalarse con sus familias e invertir
en la creacidon de empresa en suelo colombiano.

Una segunda oleada se produjo por la repatriacién masiva de colombianos
y sus descendientes y finalmente una tercera oleada caracterizada por un
proceso masivo de ciudadanos venezolanos huyendo de las condiciones
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precarias y amenazantes en términos politicos y econdmicos que estos ciu-
dadanos tenian en su pais, generando con ello un éxodo con caracteristicas
de crisis humanitaria internacional.

Sin embargo, desde una perspectiva de pais de acogida y en términos de
procesos laborales, hay aspectos que pueden ser de gran utilidad para el
pais si se realiza una adecuada tipificacién de la poblacién migrante, la cual,
como es sabido, representa grandes desafios para Colombia en virtud de que
muchos fendmenos que caracterizan este desplazamiento de venezolanos
dificultan un proceso estadistico riguroso. Las cifras son muy imprecisas,
fundamentalmente, porque el proceso ha estado mediado por canales de
entrada al pais de miles de ciudadanos indocumentados que no utilizaron los
puntos migratorios oficiales como via de acceso a la nacion, por lo cual ha
sido imposible su registro. Sin embargo, a partir de los datos con los que se
cuenta oficialmente aparecen algunos patrones poblacionales en este flujo
migratorio que podrian conducir, de la mano de una buena politica migratoria,
al aprovechamiento del capital humano que estd ingresando a Colombia.

Impactos Econdmicos: Ventajas y Debates

Los procesos migratorios tienen impactos diversos en lo econémico, en lo
politico y en lo socio-cultural que se producen tanto en los paises emisores
como en los receptores. Es importante anotar que cada pais representa un
caso particular, sin embargo, algunos efectos tanto positivos como negativos
son observables en todos ellos.

Roldan (2012) plantea que las economias desarrolladas necesitan mano
de obra fordnea para ocupar puestos de trabajo mal remunerados, esa
migracion se puede dar por desequilibrios econémicos generados por el
capitalismo en sus paises de origen y plantea también que las fuerzas
econdmicas que dan lugar a las migraciones son, por un lado, las necesi-
dades de mano de obra barata en los paises industrializados y, por el otro,
la incapacidad del mercado laboral de los paises expulsores para absorber
su fuerza de trabajo.
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No se puede tipificar como positivo o negativo el impacto migratorio, ya que
estd condicionado a factores diversos como el momento histdrico en el que
se produce, las causas del flujo poblacional, el ciclo econdmico que esté
viviendo la economia receptora, el nivel de empleo disponible, la cantidad
y perfil de la poblacion migrante que llegue especialmente si este despla-
zamiento se produce por condiciones de solicitud de ayuda humanitaria o
en condicion de refugiados de guerra por ejemplo, o si los migrantes llegan
sin recursos, sin un nivel educativo elevado, sin conocimiento de la cultura
receptora o del idioma, todo lo cual convierte a este tipo de migrante en un
foco de atencidn publica que puede ser percibido como una carga econdmica
para el Estado o como un elemento de presion y competencia laboral para
la poblacién nacional del pais receptor.

También estan los migrantes cuyo aporte es bienvenido en todas las econo-
mias; por ejemplo, el migrante empresario que arriba a un territorio apor-
tando su capital personal para la inversion o la creacidon de empresa en los
paises de acogida, con lo cual pueden contribuir al desarrollo econdmico, la
creacion de empleoy la reduccidn de la pobreza. El vinculo entre migracion
y emprendimiento es importante. Es necesario saber mas sobre como puede
funcionar este vinculo paraintegrar socialmente a los residentes y migran-
tes. El espiritu empresarial migrante es una herramienta importante para el
desarrollo econdmico; algunos estudios realizados en distintos continentes,
especialmente en Africa, lo han demostrado (Mago, 2020).

Segun (Kohlmeier y Schimany, 2005) los inmigrantes traen sus preferencias
por los productos de sus paises de origen, lo que genera una demanda de
cierta variedad de productos extranjeros. Crean cada vez mas sus propios
negocios y mantienen relaciones comerciales con sus paises de origen,
como consecuencia de esto, el volumen de comercio se expande y latasade
consumo puede aumentar. Por ejemplo, en Alemania, los hogares turcos de
inmigrantes registran un consumo mayor que los alemanes, lo que muestra
la tendencia de un consumo elevado debido a la migracion, introduciendouna
tipologia de migracién llamada “empresariado étnico”, la cual es definida por
autores como Portes, Guarnizo y Haller (2002) como un fendmeno social
nutrido por capitales y recursos que circulan a través de redes étnicas y
sociales susceptibles de adoptar una dimensidn transnacional.
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También en esta linea de migrantes bienvenidos esta el flujo de turistas que
contribuyen a la dinamizacidn de este sector y la cadena de negocios conexos
a él, en todos los paises. En algunos lugares de alta tradicion como destinos
mundiales de preferencia para turismo recreativo esto es muy evidente. En
este grupo se cuentan muchos paises de Europa y Norteamérica. Pero tam-
bién se han popularizado grandes destinos de Turismo de Negocios, Salud y
Académico, entre otras formas de innovacidon en el sector, que han abierto
una puerta interesante de negocios para diversos paises, sobre todo de eco-
nomia emergente, que estan empezando a aprovechar estas posibilidades
para el mejoramiento de las dindmicas econdmicas locales. Un ejemplo
muy llamativo es Colombia, que ha visto un crecimiento exponencial en el
ingreso de este tipo de turistas durante los ultimos afios.

Las innovaciones en turismo y otras formas de negocios arrastran consigo
no sélo la migracién tanto temporal como permanente de personas, sino
gue también influyen en la toma de decisiones de inversidon mediante la
expansion de empresas a nuevos mercados, que en muchos casos co-
rresponden a los paises desde donde se esta produciendo un flujo alto de
visitantes. En este proceso se requiere que los gobiernos tomen medidas
gue garanticen estabilidad: “Si se reduce la incertidumbre con respecto
a los mercados de acogida, las empresas pueden entonces controlar de
manera mas eficiente las inversiones en los paises de origen de los inmi-
grantes (Kunzer et al., 2019).

Bienvenidos son también los migrantes que representan enriquecimiento
del talento humano local mediante la transferencia de conocimiento. En
este grupo estan los cientificos, ingenieros y profesionales del alto grado
de formacidn académica y experiencia profesional de todas las areas que
se incorporan a la economia receptora, aportando un talento generador de
nuevas riquezas para un territorio que no ha invertido ningun recurso en
su formacidn, puesto que esta inversion la ha realizado el pais de origen,
pero que si va a ser capitalizada por el pais de acogida por su efecto en la
dinamizacidn econdmica del territorio.

No hay que olvidar también que en muchos casos, la explicacién dada a los
problemas locales, tanto en lo econdmico como en lo social, se atribuyen a
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la poblacidn migrante y estas explicaciones con frecuencia son dadas a la
ligera por sectores de la poblacidn que sin fundamentacidn técnica o sin datos
oficiales claros culpan al fenémeno migratorio de problemas que histdrica-
mente se han vivido en el territorio, especialmente en los casos de migracion
sur-sur, es decir, migracion entre paises pobres o en vias de desarrollo en los
cuales parece haber un sesgo perceptual sobre la propia historia.

Para el caso colombiano, lo anterior puede ejemplificarse con un estudio
elaborado desde Fedesarrollo por Reina et. al (2018) respecto al impacto de
la migracidn venezolanay su efecto en términos de presién sobre el mercado
laboral colombiano. Alli se sefiala que respecto a la tasa de desempleo alta
en Colombia, la migracidn venezolana por si sola no puede explicarla, sino
gue surge de varios factores. Por ejemplo, la disminucién del comercio, la
falta de posibilidades para los jévenes de acceder al mercado laboral, asi
como la escasa creacion de nuevas empresas; ya que Colombia posee una
de las economias informales mas grandes de la regidn con un 47,2% de la
poblacidn trabajando en empleos precarios.

Considerando la alta tasa de informalidad laboral en Colombia, a pesar de
cubrir a los nacionales con todas las posibilidades legales para trabajar, se
puede deducir que incluso documentos legales no garantizan automatica-
mente a los venezolanos un empleo.

M3s alla del debate humanitario, de la estigmatizacion de la poblacién y de
las implicaciones en términos de costos para el Estado, en la que muchas
veces estd centrada la discusion sobre el proceso de migracion, hay que
evaluar también las ventajas, como lo proponen diversas organizaciones.
La OIT (2017), en su informe “Migracidn laboral: nuevo contexto y desafios
de gobernanza”, plantea las siguientes ventajas territoriales de los procesos
migratorios:

+  Los migrantes participan en la economia como consumidores, ahorrado-
res, trabajadores, contribuyentes y emprendedores. El creciente nimero
de inmigrantes con estudios superiores tiene consecuencias importan-
tes para la productividad, la innovacidn y la iniciativa empresarial. Los
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migrantes también contribuyen a facilitar las corrientes de comercio e
inversion y a transferir conocimientos y tecnologia entre paises.

+ La migracién permite incrementar la productividad al enriquecer y
diversificar el suministro de mano de obra y generar incentivos para la
competencia. Las personas migrantes complementan las habilidades
existentes y, en el largo plazo, incluso crean nuevos mercados para
diferentes productos a partir de la demanda generada por los propios
migrantes.

+ Lejos de la idea de que la migracion se roba los empleos a la pobla-
cidn nativa, los estudios muestran que el efecto es limitado, tanto en
el nimero de empleos como en los salarios. Si bien es posible que en
un momento los migrantes de determinado sector ocupen puestos de
trabajo que pertenecian a trabajadores nativos, la experiencia muestra
que estos ultimos logran moverse a otro tipo de empleos.

+ La migracién puede contribuir al bono demografico. Las personas que
mas tienden a migrar tienen entre 20 y 40 afos de edad, considerados
como los afios mas productivos en la vida de una persona. Los traba-
jadores migrantes cumpliran una funcién importante para contribuir a
los fondos de proteccion social.

+ Las empresas creadas por migrantes son una gran fuente de creacion
de empleos. Mas empresas significan mas empleos, no solo para los
migrantes, sino también para los ciudadanos del pais receptor.

« La inmigracién contribuye a las labores de cuidado. Al llevar a cabo
servicios de limpieza, preparaciéon de alimentos, cuidado de nifios y
adultos mayores, la creciente presencia de inmigrantes ha permitido
gue un numero importante de mujeres se puedan incorporar al mercado
laboral o trabajen un mayor nimero de horas. Es importante mencionar
gue en muchos casos los trabajos del cuidado no son remunerados
apropiadamente, ni regulados laboralmente, se realizan muchas veces
bajo explotacién y servidumbre.

Remesas: factor clave en el impacto econémico
Diversas organizaciones como la ONU, la Organizacidn Internacional para

las Migraciones (OIM), el Banco Mundial, la OCDE, la CEPAL, la Organizacidn
Internacional del Trabajo (OIT), entre otras, asi como multiples autores,
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han realizado estudios en los que convergen las conclusiones sobre las
ventajas de la migracion laboral no solo para el pais receptor, sino para el
pais emisor en términos del impacto al desarrollo, mediante la reduccidn
de las asimetrias en el nivel de ingresos y la conveniencia que representa
para los paises desarrollados permitir la acogida de migrantes y el flujo
de remesas a los territorios de origen de los trabajadores. Veamos una
sintesis de las ideas sobre las cuales estas organizaciones y autores han
fundamentado estas ventajas.

Desde el punto de vista familiar las remesas pueden contribuir a la reduc-
cién de la pobreza, logrando el desarrollo del capital humano a través de
la inversidn en educacidn y en el mejoramiento de las condiciones de vida,
también a través del cuidado de la salud y la generacidn de bienestar. A nivel
macroecondmico, para los paises de origen las remesas llegan a representar
un porcentaje en el PIB nacional y conllevan efectos multiplicadores que
estimulan la demanda, proporcionando un poder adquisitivo a los habitantes
y por tanto potencializando el mercado interno (CEPAL,2019).

Los paises mas ricos podrian gastar menos en ayuda al desarrollo si per-
mitieran un crecimiento del 3% en el tamafio de su fuerza laboral a través
de reducir las restricciones a la inmigracion, los beneficios para los ciuda-
danos de los paises pobres serian de unos 300.000 millones USD (230.000
millones USD mas que la ayuda internacional que estos paises destinan a
los paises pobres). Las remesas en los hogares receptores son ingresos
gue constituyen un recurso econémico fundamental para el sostenimiento
de sus miembros. Muchos de estos hogares correrian el riesgo de caer en
situacidn de pobreza si no contaran con estos recursos, los cuales se desti-
nan principalmente a la satisfaccion de necesidades basicas (alimentacidn,
vestido, calzado, etc.) y otros tipos de consumo doméstico, incluyendo, en
ocasiones, aquellos gastos que en realidad son inversiones en capital hu-
mano (educacidn, salud, etc.) e infraestructura (compra, mejora, ampliacion
o construccion de la vivienda) (Banco Mundial, 2018).

De acuerdo con datos del Banco de México, las remesas constituyen uno de
los principales rubros en la balanza de pagos y fungen como una inyeccion
de recursos a la economia nacional. Su monto supera los ingresos prove-
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nientes del turismo e inversion extranjera directa, y desde 2008 ocupa el
segundo lugar como fuente de divisas en el pais después de los ingresos
generados por las exportaciones de petréleo. Dado lo anterior, desde la
sociedad civil e instancias gubernamentales se ha hecho énfasis en la nece-
sidad de generar politicas publicas y acciones que, a partir de las remesas,
potencien el desarrollo econémico de las comunidades de origen. Tanto el
gobierno federal como los gobiernos estatales han buscado acercarse cada
vez mas a la poblacion mexicana residente en Estados Unidos, asi como a
las asociaciones y/o clubes de migrantes para fomentar su participacion en
proyectos productivos y de generacion de infraestructura (Méndez, 2017).

Colombia habia sido, durante varias décadas, uno de los paises en Amé-
rica Latina con mayor tasa de flujo de migracién hacia distintos destinos;
con énfasis en Estados Unidos y Espafa. Especialmente en los periodos
caracterizados por una fuerte violencia interna. Esta situacion podria ser
comparada con México, ya que la cifra de los ingresos anuales, por remesas
en Colombia, estuvo también sefalada como una de las de mas alto impacto
para la dinamica econdmica del pais.

Otro fendmeno, similar al caso de México, que se puede pensar para casi
todos los paises latinoamericanos es el papel de las asociaciones de migran-
tes. Es muy llamativo observar las acciones de asociatividad de migrantes
venezolanos en Colombia, EEUU y Espaha o la de cubanos en EEUU y
Espafa, por mencionar solo algunas. Es interesante entender qué tipo de
acciones desempefian este tipo de organizaciones, provenientes de toda
Latinoamérica en pro de los migrantes, de la transformacidn en las politicas
internacionales de migracién y en términos de la presion politica que pueden
hacer al visibilizar los problemas econdmicos, sociales y politicos de sus
paises de origen frente a la Unidn Europea y a otros paises desarrollados,
una funcién que en términos de impacto, sin duda tiene tanto valor como
los flujos monetarios que esos migrantes pueden hacer como contribucion
a sus paises de origen mediante remesas.

“Con las remesas nace la posibilidad de crear empresas y negocios a partir
de las inversiones que realizan los migrantes que laboran en el extranje-
ro, quienes también optan por ahorrar para posteriormente invertir en su
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pais de origen” (Moré, 2005). Estudios realizados sobre el caso de Rusia 'y
repatriados en Kirguistan “revelaron algunos aspectos muy positivos en
cuanto al aprendizaje de nuevas habilidades; generacidon de autoempleo;
utilizacién de remesas como inversion, todo lo cual refleja para este caso
gue la migracion laboral tiene un impacto en el desarrollo” (McLean, 2010).
Un aspecto necesario para revisar es que la politica publica promueva la
inversién productiva de los flujos financieros provenientes de los emigrantes,
estimule su mejor organizacién y reduzca los costos de envio por transac-
cién. Las transferencias de dinero de emigrantes a sus paises de origen se
pueden convertir indirectamente en una alternativa de financiacion de la
inversion productiva, para lo cual se requeriria volver mas competitivos los
mercados de remesas, reducir los costos de transaccion y hacer una mayor
difusién de la informacidon sobre el uso y beneficios del sistema financiero
legal (Ratha, 2003; 164-165).

Migracion laboral:
perspectiva empresarial y humana

En este apartado abordaremos la relacién entre los procesos migratorios y
el capital humano en las empresas desde la perspectiva de los mercados
laborales internacionales, pero también desde lo que esta relacién repre-
senta para el contexto econdmico de los paises receptores.

Para esto revisaremos algunas consideraciones implicitas en el proceso de
vinculacion de una fuerza laboral internacional, el rol que ésta puede tener
en la creacion de empresas locales, el efecto del capital humano extranjero
en la empresa y otros fendmenos colaterales tales como la contratacidn
multicultural, la expatriacion y repatriacion de trabajadores.

Desde la perspectiva de la empresa, con relacion a la gestion del trabajador
migrante hay que considerar multiples aspectos tales como:

* Contexto laboral: Identificacion del capital humano, procesos de selec-
cién, requerimientos sobre nivel de formacion, experiencia, mecanismos
equitativos de medicidn de eficiencia en desempefio, equidad salarial,
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ambiente laboral propicio para el mejor aprovechamiento de las capa-
cidades del trabajador extranjero.

* Legalidad: Acompafiamiento del Estado, formalizacién del empleado,
derechos laborales, modalidades de contratacidn, requisitos en el proce-
so de contratacidn, costo de mano de obra extranjera (o en el extranjero,
cuando se trata de un proceso de expatriacion temporal o permanente
de empleados locales).

* Retos para la empresa: Agudeza y efectividad de los directivos en las
actuaciones frente a dificultades percibidas, tales como: discriminacion
social y prejuicios, insuficiencia de programas de inclusion, integracion de
trabajadores y mecanismos de adaptacién, programas de capacitacion,
mecanismos para favorecer la estabilidad laboral, practicas de vigilancia
y control frente a la explotacidn laboral del trabajador migrante.

Politica de Recepcion - Migracion de talentos

Las tendencias mundiales y regionales de la migracién laboral y movilidad
regional de la mano de obra altamente calificada, muestran flujos en los
cuales quienes mas se benefician son los paises altamente desarrollados,
como Estados Unidos, Canadd, Reino Unido, Japdn y algunas potencias de
la Unién Europea, no sélo por tener una mayor capacidad de generacion de
empleo, sino también por ofertar sistemas de remuneracion mas atractivos
para los aspirantes a posiciones laborales, especialmente en el segmento
de empleados de alta cualificacién.

“El fendmeno migratorio, ha provocado una politica generalizada
de los paises (sobre todo los mas desarrollados) que consiste en la
selectividad para la admisibilidad de los migrantes. Las condiciones
de demanda de trabajo en los paises de recepcion y también las poli-
ticas de migracidn tienden a acentuar esa selectividad. También hay
que considerar que la migracién es intrinsecamente selectiva, en la
medida que los que emigran suelen tener incorporada alguna forma
de capital humano que la diferencia de su comunidad de origen ya sea
en términos de nivel educativo, de capacidad de asumir riesgos o de
enfrentar situaciones nuevas"” (CEPAL, 2001).
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En la migracion de recursos humanos calificados se pueden utilizar crite-
rios de clasificacidn utilizando diversos conceptos descriptivos, tales como
fuga de cerebros, ganancia de cerebros y circulacion de cerebros. La fuga
de cerebros hace referencia a la movilidad de estudiantes y profesionales.
La ganancia de cerebros se relaciona con mecanismos de atracciéon que
ofrecen los sistemas inmigratorios. La circulacién de cerebros es la mi-
gracion de regreso de los recursos humanos calificados para reintegrarse
a la vida econdmica del pais de origen. En algunos casos se observa que
los talentos regresan para emprender y dirigir negocios transnacionales
(Bazan y Galvan 2013).

Los migrantes calificados afrontan diversos problemas en las sociedades
receptoras debido a barreras multiples en la integracién a la sociedad de
destino cuando el idioma oficial no es el materno (Sardana, et. al. 2016), pero,
también, se enfrentan a la discriminacion para obtener un trabajo deseado.
Por lo general, obtienen salarios bajos e insatisfaccion laboral, principal-
mente por los sistemas de acreditacion y reconocimiento de estudios. Los
migrantes aceptan trabajos inferiores a sus calificaciones, a pesar de ser
considerados como “capital humano apropiado” para el desarrollo nacional
en el marco de la competitividad global (Méndez, 2017).

La migracién de mano de obra calificada tiene un alto costo para el desa-
rrollo de los paises emisores y su pérdida repercute en sus sociedades de
origen. Para que estos paises puedan aprovechar su potencial e incorporar
esta mano de obra calificada a las tareas del desarrollo nacional y regional,
es necesario reconocer la existencia de una emigracion compuesta cada vez
mas de poblacion con elevados niveles de escolaridad y con entrenamiento
especial, e impulsar politicas publicas tanto para retenerla, como para esti-
mular su retorno y aprovecharla en el mercado nacional. Hay paises que se
convierten en expulsores de su mano de obra cuando no logran establecer
politicas o garantias para el capital humano dentro del territorio nacional y
por tanto obligan a que esta fuerza laboral se desplace hacia economias que
presenten mayores beneficios y mejores condiciones. (Ratha, 2003; 164-165)

Un caso muy interesante para observar de cara a la singularidad de las
politicas migratorias es el caso japonés, que, a diferencia de las potencias
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occidentales, tiene una firme politica de selectividad migratoria enfocada
en la atraccion de talentos.

El proceso de inmigracion en Japdn se centra en la poblacidn calificada
que brinda beneficios a la economia y a la sociedad japonesa. En materia
de recursos altamente calificados, Japdn es competitivo, segun revelan los
indicadores académicos: nimero de patentes, nimero de articulos, premios
Nobel, nimero de centros de investigacion y nimero de investigadores.
Japdn es un centro de atraccion de recursos humanos calificados, tanto en
su modalidad de estudiantes internacionales como de trabajadores, entre
los cuales se destaca la presencia de China, Coreay Vietnam. El patrén de
inmigracidn cierra las puertas a la migracién no calificada. Muchos paises
desarrollados brindan becas a estudiantes de paises subdesarrollados
con la idea de promover el mecanismo de fuga de cerebros, generando asi
una migracion selectiva. En Japdn, la inmigracién de mujeres es notoria
en el ambito de estudiantes internacionales, quiza sea debido a la reciente
incorporacion de las mujeres japonesas al mercado de trabajo que no se
observa aun el fendmeno de inmigracion de mujeres para realizar las tareas
domésticas, como se presenta en otros paises desarrollados; por ejemplo,
en Singapur y en algunos paises de Europa como Espafa donde es notoria
la inmigracién de mujeres para el cuidado doméstico (Méndez, 2017).

Contratacién Multicultural:
procesos de Expatriacion y Re-patriacion

Es muy interesante analizar el efecto del capital humano en la empresa
desde la perspectiva de la contratacion multicultural, ya que ésta puede
resultar ampliamente ventajosa para todo tipo de organizaciones al ofrecer
“acceso a un grupo de talentos mas amplio que el que estaria disponible sin
los migrantes, los cuales proporcionan habilidades adicionales o comple-
mentarias y desempeian puestos de trabajo con escasez de solicitantes”
(BIS, 2015). Esto es asi no sélo considerando las tradicionales labores en
las que se requiere mano de obra poco calificada, muy comun en el esque-
ma migratorio sur-norte, sino también dentro de las nuevas tendencias
migratorias donde estamos empezando a ver fendmenos como el de mano
de obra altamente calificada en algunos sectores profesionales europeos,
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especialmente de Espafa, donde jovenes posgraduados se estan despla-
zando a paises latinoamericanos en los cuales hay desempleo generalizado,
pero sobre-oferta de puestos de trabajo especializados que la mano de obra
local con niveles mas bajos de educacion no puede cubrir.

Esta migracién de personas altamente calificadas ocurre en todas direccio-
nes: paises desarrollados entre si, paises con bajo nivel de desarrollo hacia
economias desarrolladas y también desde economias desarrolladas hacia a
paises de mas bajo nivel de desarrollo, pero muy especialmente hacia econo-
mias emergentes. En todos los casos se puede observar que el aumento de
cerebros, o “Braingain”, como efecto de la migracién que explica la llegada
de personas educadas con formacion profesional a otro pais ocasiona una
mejora en la eficiencia econdmica. Los flujos migratorios no solo representan
un flujo de personas fisicas, sino también el flujo de habilidades, conocimien-
tos, ideas, culturas e idiomas que pueden fortalecer el desarrollo intelectual
del pais de acogida y favorecer el entendimiento politico y cultural entre el
pais de origen y el pais de destino (Abu-Warda, 2008, p. 41).

También es importante considerar otros impactos derivados de la interac-
cidn gue resulta al combinar equipos en los cuales el factor multicultural
genera diversos valores agregados para las dindmicas de la organizacidn,
por ejemplo:

“la transferencia de conocimiento de los migrantes puede mejorar
las habilidades de los compaiieros de trabajo y ampliar la base de
conocimientos de una empresa. Los diferentes antecedentes técnicos
e industriales de los migrantes y los trabajadores nativos mejoran la
capacidad del equipo para resolver problemas rdpidamente adoptando
o combinando los mejores enfoques, lo que a su vez puede impulsar
innovaciones. (BIS, 2015)

Un aspecto con el cual los empresarios deben estar particularmente alertas
en la gestidn de talento humano multicultural es que

“lainsercidn e integracién de nuevos grupos sociales en los dmbitos
laborales puede generar situaciones de competencia entre los tra-
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bajadores nacionales y los inmigrantes que por lo general produce
una actitud negativa y de rechazo hacia la inmigracién en la sociedad
receptora” (Solé et al., 2000, pp. 132-133).

Desde el punto de vista gerencial; esto representa un desafio que puede ser
afrontado desde el establecimiento de una cultura organizacional no discri-
minatoriay en la que, desde las directivas de la organizacidn, se estructuren
entornos laborales donde la colaboracion intercultural tenga un mayor
reconocimiento y beneficio para los equipos de trabajo que la competencia
intercultural. Esto favorecera un clima organizacional de mas aceptacion
frente a las diferencias en términos de costumbres y habilidades diversas.

La estrategia de gerencia del talento humano multicultural debe conside-
rar también lo que esta experiencia representa profesionalmente para el
empleado, especialmente en el caso de los fenédmenos de expatriacién o
repatriacion de aquellos que ya estaban previamente contratados por la
empresa y que esta haya asignado para el desempefo de funciones en el
extranjero, en cuyo caso hay que asegurar las condiciones para que estos
empleados maximicen la experiencia de aprendizaje profesional en su
periodo de labores en el extranjero y que a su regreso, cuando se realice
la repatriacidn, se les pueda incorporar no solo desde el punto de vista
funcional sino desde la transferencia de sus experiencias para beneficio
de la organizacion. “Las empresas se enriquecen con un flujo de personas
y habilidades; los ejecutivos en ascenso avanzan en sus carreras a través
de la experiencia internacional, muchos empleados adquieren habilidades
valiosas en asignaciones en el extranjero” (Groysberg, 2011).

Lo mismo ocurre con aquellos empleados que, siendo nacionales, al mo-
mento de ser contratados ya habian pasado por un proceso de experiencia
laboral en el extranjero bien sea desempefando funciones asignadas por
otras compaiiias o bien por iniciativa personal, en estos casos, de cara al
desarrollo de la carrera profesional hay que examinar el efecto a largo plazo
de la migracion en las carreras, comparando el impacto de la experiencia
laboral internacional en el éxito profesional de los migrantes asignados
y autoiniciados. Se ha encontrado que los impactos a largo plazo de la
experiencia laboral internacional en el éxito profesional son generalmente
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positivos, entonces es importante que las empresas vean a todos aquellos
con experiencia internacional como elementos importantes de su fuerza
laboral (Tornikoski, 2017).

Tendencias en la contratacion internacional

Una gran pregunta que nos podemos hacer de cara a las transformaciones
mundiales que estamos presenciando en el entorno laboral es {qué pasara
con las migraciones laborales en el futuro préximo, cuando la economia esté
realmente basada en el conocimiento y el trabajo virtual esté realmente
instalado como una practica masificada en todos los paises, especialmente
en aquellos que en la actualidad tienen una brecha tecnoldgica derivada de
la asimetria econdémica?

Es interesante poner en perspectiva esta pregunta de cara a las transfor-
maciones aceleradas de las capacidades y competencias desarrolladas
recientemente a nivel mundial por los trabajadores, las empresas y los
Estados, que han sido aceleradas por la situacién de la Pandemia COVID-19.
Todos estos actores asociados al mundo laboral han dado un gran salto en
el aprendizaje de herramientas y nuevas habilidades para el teletrabajo.

Los empleados han aprendido no solo el uso de herramientas tecnoldgicas,
también han generado capacidades en términos de la gestidn de su vida
laboral desde espacios diferentes; las empresas han percibido oportunidades
para su redisefio operativo y los Estados han realizado un mejoramiento
forzado, via inversién en infraestructura tecnoldgica de telecomunicaciones,
para dar soporte a la transformacidn laboral, educativa y de todos los sec-
tores con el fin de aminorar el impacto negativo en la economia y garantizar
la continuidad en el funcionamiento de las diversas estructuras sociales.

Todo lo anterior crea un nuevo contexto que nos obliga a reflexionar sobre
cémo se desarrollaran los préximos esquemas de movilidad laboral si el
desplazamiento fisico ya no es necesario para mejorar las condiciones de
empleabilidad y de ingresos que podran seguir siendo alcanzados desde el
lugar de origen sin las consecuencias no deseadas de la migracidon tales
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como la ruptura o separacion familiar, la ilegalidad en el proceso migratorio
y las redes de criminalidad que en muchos casos envuelve este proceso,
o la saturacidn de flujos migratorios en unos cuantos destinos de acogida.

¢ Ayudara la distribucién mundial de los empleos virtuales al desarrollo de
multiples oportunidades para balancear la brecha pobreza-riqueza en el
mundo, a la vez que se reduzcan sustancialmente las crisis migratorias que
se observan en cada continente? ;Se reducirdn también aquellos procesos
de desplazamiento del campo a las grandes ciudades y se propiciara un in-
cremento notable en el retorno de muchos empleados citadinos al campo, en
busca de un entorno mas tranquilo desde el cual continuar desempefiando
sus mismas actividades laborares utilizando para ello las opciones de tele-
presencia y virtualidad, como se haido evidenciando en los ultimos tiempos?

¢ Sera entonces que ademas de trabajadores desarrollando labores desde
cualquier lugar del mundo, tendremos “empresas migrantes” buscando
el mejor talento humano en cualquier sitio del planeta en el que éste se
encuentre?

La migracion laboral: El trabajador extranjero
y Su proceso migratorio

En este apartado abordaremos algunas de las circunstancias individuales
que debe afrontar el sujeto que migra por razones laborales. Entre los
aspectos que revisaremos desde una perspectiva humana estan las difi-
cultades, costos, el factor educativo, la migracién en clave de género, las
oportunidades y desafios, el escalamiento de posiciones, las modificaciones
y adaptaciones sociales, culturales y de convivencia que en situaciones
laborales pluriculturales el trabajador debe afrontar.

Problemas asociados a la migracion laboral

Muchos son los retos que debe afrontar un trabajador que migra. A conti-
nuacion, sefialaremos algunos de ellos:
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* Aspectos sociales y culturales: Integracidn, adaptacion al territorioy a
sus costumbres, brecha social entre migrantes de una misma nacionali-
dad o de distintas nacionalidades, compaferismo, discriminacion social,
prejuicios, plan de vida, horizonte de tiempo en el proceso migratorio.

» Contexto laboral: Explotacion, mayores dificultades de acceso a puestos
de trabajo, versatilidad en relacidn a la profesion y a la historia laboral,
conocimiento de ofertas en el territorio, situaciones de acoso laboral,
validacidn de estudios previos, obstaculos para acceso al trabajo, nivel
de formacidén, movilidad sectorial, procesos de seleccion.

* Legalidad: Inversidon en proceso de legalizacién, Formalidad vs. Infor-
malidad.

* Cuidadosy atencion: Solidaridad, acompanamiento del Estado, planes
de capacitacidn, redes de acompafiamiento y soporte para la proteccion
de la familia, contactos para establecerse.

Uno de los primeros desafios tanto para el empresario como para el mi-
grante tiene que ver con el proceso de legalidad tanto en el ingreso al pais
como en el proceso de contratacion, en este sentido ambos pueden caer
en practicas que estdn en contra de la ley y que ademas son agravadas
por redes de criminalidad: una caracteristica que ha tomado un fuerte
protagonismo dentro del fenémeno migratorio ha sido el trafico ilicito de
trabajadores migrantes que se entiende como el apoyo al traspaso ilegal
de una frontera, atentando asi contra las leyes del Estado al que se ingresa
irregularmente. A pesar de que en los ultimos afos gracias a los avances
en cuestion del DD. HH, fenédmenos como la esclavitud y trata de personas,
han sido prohibidos, este es un fenémeno que todavia estd presente en la
sociedad contempordnea, donde miles de personas sufren este flagelo, que
implica la explotacion sexual, trabajos forzados, esclavitud o extirpacién de
organos para fines ilicitos. (Bueno, et. al. 2004).

Frente a esta situacion los Estados e incluso la sociedad civil empiezan
a trabajar intensamente y a crear conciencia y acciones para evitar este
circulo delictivo que afecta profundamente a todos: Estados, migrantes y
sociedad en general. Los Estados crean leyes y politicas de control, entre las
cuales se cuentan sanciones serias a las empresas que caen en practicas
de contratacion ilegal y por su parte la sociedad civil empieza a generar
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presiones por la via de la denuncia directa y la selectividad en el consumo
frente a empresas que tienen estas malas practicas.

Dificultades para obtener un trabajo remunerado

Las organizaciones internacionales tienen un papel fundamental en el se-
fialamiento de las situaciones extremas y las malas practicas que desde el
punto de vista empresa-empleado sufren los migrantes.

Segun la Organizacién Panamericana de la Salud, (2016) los migrantes estan
expuestos al abuso sexual, trata de personas, trabajo infantil y condiciones
de indocumentacidn, que los lleva al desempefio en trabajos inseguros.
Donde se resalta la discriminacién asociada a la gestacidn, sin acceso a
servicios de atencidn, sin licencias de maternidad y sin atencion durante el
proceso del embarazo, produciendo mayor incidencia de muerte fetal, muer-
te neonatal, parto prematuro y bajo peso al nacer. También se presentan
en algunos casos situaciones de patrones abusivos que amenazan a sus
trabajadores con realizar acciones que pueden conducir a su deportacion
si presentan demandas.

Uno de los factores que es determinante en el proceso migratorio, desde el
punto de vista laboral, es el nivel educativo de la poblacién migrante, espe-
cialmente si consideramos que los paises utilizan los procesos migratorios
para atraer personal calificado y aprovechar el personal con alta capacidad
intelectual. Los migrantes en busca de trabajo pueden ser altamente o
menos calificados, permanentes o temporales. La migracidon permanente
por razén de trabajo es principalmente una caracteristica de los paises de
ingresos altos y medios. Los migrantes laborales permanentes se trasladan
principalmente a los paises miembros de la Organizacién de Cooperaciény
Desarrollo Econdmicos (OCDE) que tienen los mayores beneficios y cuen-
tan con politicas para atraer migrantes altamente calificados. Desde lo
laboral, las caracteristicas educativas y ocupacionales de las poblaciones
latinoamericanas migrantes son bastante heterogéneas predominando los
trabajadores con menor calificacion. Respecto a la emigracién hacia los
Estados Unidos y Canadd, los migrantes latinoamericanos tienen, en su
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conjunto, un nivel educativo promedio inferior al de la poblacion nativa de
esos paises. (Cox y Posner, 2009).

“Los trabajadores migrantes, sobre todo los menos calificados, siguen
sufriendo a causa de déficits de trabajo decente, incluidas vulneracio-
nes de los principios y derechos fundamentales en el trabajo, cuando
buscan empleo en el extranjero. En muchas ocasiones la vivencia
en esos paises genera maltrato y racismo hacia los migrantes. Es
importante recordar que estos inmigrantes debido a las condiciones
estdn motivados por la supervivencia mas que por la busqueda de
oportunidades. Un ejemplo de esto lo constituye en algunos paises,
especialmente en los desarrollados, el mercado laboral desatendido
por las mujeres nativas, (cuidadoras de nifios, adultos y labores del
hogar), aungue en ocasiones las migrantes tienen mejor formacién
académica gque las mujeres que las emplean. También existe el temor
de denunciar los abusos; es alli donde toma importancia la divulgacion
de las normas internacionales del trabajo, labor que debe ser empren-
dida por las cancillerias de los paises y evaluadas periédicamente por
las embajadas de los paises de destino” (Silva et. al., 2018).

La situacion de los migrantes venezolanos en Colombia es un ejemplo
claro de las implicaciones y dificultades derivadas del nivel educativo de
éstos para desarrollar posibilidades de vinculacion y adaptacion al sistema
laboral colombiano:

Segun la OIM (Organizacién Internacional para las Migraciones),

“Colombia es el pais del mundo que mas venezolanos alberga, con
un incremento del 92% de migrantes entre el afio 2015 y 2017, ha-
ciendo la claridad que es dificil cuantificar la migracién irregular y
la poblacién en transito. De los migrantes inscritos y en edad para
trabajar, el 62,43 % alcanzo formacién académica secundaria, mien-
tras que el 14,65% llegd hasta primaria; situaciéon que dificulta su
vinculacidn laboral si se toma como referencia ademas que no tienen
documentacion que soporte experiencia y competencias adquiridas.
El restante 22,92 % corresponde a migrantes venezolanos con algun
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nivel de formacién académica y con formacidn universitaria, técnica,
tecnologica, especializacion y doctorado” (OIM, 2018)

“Del 22,92 % citado, el 20% tiene educacién superior sin soporte
documental para convalidar el titulo profesional en Colombia, no
tienen un medio efectivo para hacerlo, uno de los problemas es la
comunicacién con las universidades venezolanas y otro los costos
del tramite, adicionalmente, de la poblacién en edad para trabajar, el
49,5% son jévenes y de éstos, el 47,34 % son mujeres, que correspon-
den a dos grupos de poblacidn de dificil empleabilidad. Es importante
mencionar en relacion a las personas que al migrar poseen titulos
académicos profesionales o de postgrado, que al no ser reconocidos
ni convalidados, se genera una situacién en la cual los migrantes
guedan insertos en nichos laborales donde estan sobrecalificados y
expuestos a explotacién laboral” (Consejo Nacional de Politica Eco-
némica y Social - CONPES, 2018)

También es importante considerar que la brecha salarial entre la fuerza
laboral del migrante y la nacional puede llegar a ser considerable, se da
especialmente por la falta de experiencia y educacion. Otro problema es
la discriminacion que puede darse entre los mismos trabajadores por falta
de aceptacion de grupos diferentes o por empresas que pagan de manera
diferente a una persona de caracteristicas sociales y culturales con la
misma productividad en comparacién con los grupos no discriminados.
(Autor, 2003, p 2).

A las dificultades anteriormente mencionadas hay que adicionar el hecho de
la precaria situacion econdmica que caracteriza a gran parte de la poblacién
migrante, que en muchos casos inicia este proceso con una situacion de
fuerte endeudamiento en su pais de origen para costear distintos elementos
asociados al viaje, entre los cuales se cuentan los costos de documentos
como pasaporte y tramite de visas, costos de transporte, gastos de super-
vivencia como alojamiento y alimentacién en el pais de acogida mientras
logran obtener algun tipo de trabajo. Esta precariedad en las condiciones
iniciales es otro de los principales factores que lleva al migrante a someter-
se a cualquier tipo de trabajo y en condiciones que muchas veces afectan
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sus expectativas y que ademas pueden vulnerar su salud, su seguridad y
hasta su dignidad.

Procesos de adaptacion, trayectoria migracional y género

La migracion laboral, bien sea que se produzca por una necesidad extrema
de obtencidn de empleo para mejorar condiciones de vida o bien porque se
produzca a partir de asignacion empresarial en procesos de expatriacién,
puede generar transformaciones sociales profundas al tocar estructuras
como la familia, que tradicionalmente ha sido considerada la base de la
sociedad. Estas transformaciones estan asociadas a distintos aspectos
entre los cuales estan los roles de los miembros de la familia, las tipologias
familiares y el establecimiento de relaciones con configuraciones espaciales
particulares.

“Diversos estudios realizados en contextos de origen de los migrantes
han documentado que la migracién promueve la formacion de hogares
con jefatura femenina, asi como de hogares ampliados o extensos;
ademas, ha contribuido a la creaciéon de formas inéditas de organiza-
cién y convivencia. Como consecuencia de la migracion, cada vez son
mas frecuentes los hogares en que los miembros viven en al menos
dos paises distintos. Ello ha dado origen a un nuevo tipo de arreglo
denominado familias transnacionales. Se trata de unidades familiares
cuyos miembros viven una parte o la mayor parte del tiempo separa-
dos, siendo capaces de crear vinculos que permiten que sus miembros
se sientan parte de una unidad y perciban su bienestar desde una
dimensiodn colectiva, a pesar de la distancia fisica.” (CONAPOQO, 2007)

Dentro de las situaciones emocionales y fisicas que enfrenta un migrante,
hay modelos como el de problema -afrontamiento conductual, que es la
conducta dirigida a confrontar la realidad, manejando sus consecuencias.
Desde la solucidn del problema, la inmigracidn supone una reorganizacion
interna caracterizada por la busqueda de un equilibrio entre la asimilacion
de lo nuevo y la reubicacion de lo dejado atras asi como también enfrentar
situaciones cotidianas que implican la toma de decisiones. Es aqui donde
las teorias del afrontamiento cobran su importancia, en la medida que a
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través de ellas el inmigrante puede desarrollar alternativas que superan
las emociones negativas y permiten actuar de manera proactiva, lo que
facilitara su proceso de adaptacion y ajuste a la nueva sociedad. Este tipo
de personas tendra un mejor comportamiento en su proceso de adaptacién
y aculturacidn, vista esta ultima desde el entendimiento e interaccion con
las nuevas costumbres sin perder las del pais de origen. En este proceso
se destaca la importancia de las redes sociales como una herramienta
de oportunidades para el migrante, sin embargo, se debe tener especial
cuidado en su manejo para no convertirlas en guetos dentro de los paises
de destino, deberdn ser herramientas de apoyo con interaccion ocasional
(Ferrer et. al. 2014).

El proceso migratorio, en términos laborales, tiene diferentes etapas que
marcan diversas trayectorias para un individuo. Pueden ser consideradas en
relacion al tipo de decisiones y acciones que enfrenta el migrante en cada
una de ellas. Esta, por ejemplo, la etapa anterior al evento migratorio que
esta caracterizada por la identificacion plena de las causas que la motivan
ya sea que se trate de un proceso de expatriacion generado por parte de la
empresa con la cual se tenga activo un contrato o bien por las circunstan-
cias personales y de entorno que motiven la busqueda de una posibilidad
laboral fuera del pais.

También esta la etapa de informacidn y decision migratoria en la cual hay
una caracterizacion de destinos posibles, identificando oportunidades, posi-
bilidades, requisitos, tiempo estimado de permanencia, redes de contactoy
apoyo en el lugar de destino, costos, etc., seguin sea la duracion y el motivo
de instalacion fuera del pais.

Una vez que se produce el evento de movilidad internacional aparece otra
etapa: la de conocimiento y adaptacién al nuevo entorno, con todos los
fendmenos culturales, sico-sociales, laborales, econémicos, etc., que el
proceso adaptativo implica y finalmente puede haber una etapa opcional: la
re-emigracion, que puede darse a un tercer pais o bien mediante el retorno
al pais de origen, que también puede ir acompafiada de otra re-emigracion
para aquellos que no logran adaptarse a las circunstancias que encuentren
al momento de retorno.
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Respecto a las trayectorias laborales, dentro de las experiencias migratorias
se deben tener en cuenta los casos de migrantes que retornan a su pais de
origen, para los cuales existen factores macro que inciden en la decision
de migrar y de regresar, y factores micro, que también han incidido signifi-
cativamente en su proceso migratorio: las familias, cambios, experiencias.
Estos migrantes tienen en general tres tipos de orientaciones en cuanto a
su estatus laboral al retornar a sus paises de origen: retornados vinculados
laboralmente como asalariados, retornados constituidos como trabajadores
independientes o pequeios empresarios y retornados laboralmente inacti-
vos. El analisis de trayectorias laborales de mujeres y hombres retornados
representa un aporte importante en el propdsito de comprender la hetero-
geneidad y la complejidad de los eventos, de los recorridos laborales y los
cambios que reorientan y definen la posicién en la estructura ocupacional
de un grupo poblacional (Bermudez Rico y Zapata, 2019).

En el proceso de re-emigracidn, el factor de género parece tener una singular
importancia, tal como lo mencionan Bermudez Rico y Zapata (2019) en un
estudio sobre migracion de colombianos a dos de los destinos mas tradicio-
nales para los migrantes de este pais en las ultimas décadas: Estados Unidos
y Espaia, en el cual encontraron que algunas mujeres se reincorporan a
sus antiguas empresas recuperando su lugar social con desempefio de un
trabajo calificado. Por otro lado, se evidencia un nimero de mujeres con
edades cercanas a la etapa de consolidacion de la vida laboral y productiva,
para las cuales la atmdsfera no es muy alentadora ya que el reintegro se
presenta bajo contratacidn inestable, flexible y sin garantias de proteccidn
social, presentando una situacidn laboral incierta, poco satisfactoria y dificil
de sobrellevar a esta edad en la que lo hacen, dando una percepcion de una
experiencia migratoria fallida, obligdndolas a empezar de nuevo y adaptarse
a los cambios ocurridos durante la ausencia. Estos autores encontraron
gue muchas mujeres no estan interesadas en volver a emigrar pensando
en la estabilidad de los hijos, en especial en la culminacién de sus proyec-
tos académicos, los cuales ya habian sido interrumpidos con el evento del
retorno. Por lo tanto, la re-emigracidn no se presenta como una opcién en
el mediano plazo, sin descartarlo. Mientras que los hombres formulan que
una nueva migracion al mismo pais de destino es una alternativa para reo-
rientar sus trayectorias laborales hacia proyectos que les permita revertir
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las condiciones de precariedad que hasta el momento han predominado en
su ubicacion como asalariados en Colombia.

La migracion laboral: Perspectiva desde
la normativa internacional

En este apartado abordaremos algunos elementos esenciales para com-
prender el marco normativo que cobija el proceso de migracién laboral
en los dmbitos mundial, regional y nacional. Revisaremos los elementos
principales de algunos acuerdos multilaterales, asi como de las agendas
politicas en clave de impacto social y econdmico que permiten a muchos
paises desarrollar una normativa propia en cuanto al proceso de recepcion de
migrantes y examinaremos de qué manera la normatividad colombiana, en
materia de migracion, recoge los aspectos fundamentales de la experiencia
internacional y por supuesto, de los acuerdos bilaterales y multilaterales
de los cuales es firmante.

Politicas migratorias internacionales: Agendas politicas
y acuerdos internacionales

En el ambito internacional, las organizaciones multilaterales como Nacio-
nes Unidas y la Organizacidén Internacional para las Migraciones - OIM, han
liderado las reflexiones, esfuerzos y desarrollo de acuerdos y normativas
a nivel mundial que permiten generar un marco basico de entendimiento
entre los paises, con el animo de establecer lineamientos para atender el
constante proceso migratorio que se produce en todo el planeta, conside-
rando la muy variada tipologia que este contempla en virtud de los motivos
individuales y circunstancias territoriales que la generan.

La migracidn es uno de los temas de mayor interés en el mundo y siempre
es protagonista de las agendas politicas en muchos paises. Son intensos
los esfuerzos que dia a dia se hacen para garantizar los derechos y proteger
a los trabajadores migrantes, pero lastimosamente estos esfuerzos no son
suficientes, y trabajadores como empleadas de servicio doméstico, construc-
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ciény en general trabajos operativos (poco calificados) son los mas afecta-
dos, a pesar de que los migrantes representan una contribucidn positiva al
crecimiento y al desarrollo sostenible en los paises. Una migracién laboral
organizada y bien encauzada reviste un enorme potencial para gobiernos,
comunidades, migrantes, empleadores y otros interlocutores en los paises
de origen y de destino. En los paises de destino que sufren de una escasez
de mano de obra, la migracién laboral puede aliviarla, facilitar la movilidad
y acrecentar el contingente de capital humano. El proceso de migracidn
implica desafios complejos en términos de gobernanza, de proteccién de
los trabajadores migrantes, de vinculos entre migracién y desarrollo y de
cooperacion internacional (OIM, 2020).

Un conjunto de instituciones han asumido la responsabilidad de liderar
esfuerzos en pro de una migracion que genere impactos positivos para la
humanidad y que ayude a Estados y a empresas a crear las condiciones
para su implementacion en el ambito laboral. Esto por supuesto redunda
en beneficio de los trabajadores migrantes de todo el mundo ya que se ha
establecido un marco normativo para este propdsito: Las Normas Inter-
nacionales Del Trabajo (NIT), que son normas de derecho internacional
publico, generalmente contenidas en tratados o acuerdos internacionales
vinculantes, que una vez incorporadas al ordenamiento interno estatal,
crean derechos subjetivos o comprometen internacionalmente al respec-
tivo Estado a adoptar las medidas necesarias para crearlos. Las NIT son
desarrolladas por la OIT y otros organismos a través de documentos como
la Carta de Naciones Unidas, la Declaracion de Filadelfia, la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos, el Pacto Internacional de los Derechos
Humanos, la Carta de la OEA, entre otros. Estas normas son el producto
de la inevitable internacionalizacion del trabajo. Es de interés de los orga-
nismos internacionales que las condiciones de trabajo gocen de similares
caracteristicas en cualquier lugar del planeta, no siendo conveniente que
las legislaciones laborales operen separadamente entre un pais y otro, con
normas casuisticas y sometidas al vaivén de cada pais segun sus intereses
privados y publicos (Molina, 2005).
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Politicas de migracidn laboral en el ambito regional
latinoamericano

Los acuerdos bilaterales y multilaterales sobre la migracion laboral han
contribuido positivamente en la consecucién de derechos y obligaciones
de los migrantes. Los paises latinoamericanos y del Caribe, a través de su
historia han realizado un trabajo conjunto para establecer normas y acuer-
dos que protejan los trabajadores migrantes, garantizando su derecho al
trabajo con todas las garantias a pesar de ser extranjeros.

América Latina ha desarrollado un trabajo muy articulado, aprovechando los
espacios de didlogo diplomatico, en los diversos acuerdos de regionalizacidn
entre los cuales podemos citar: la Comunidad Andina de Naciones - CAN,
el Mercosur, la CARICOM, la Alianza del Pacifico, entre otros, recogen los
elementos fundamentales planteados por la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT) en documentos como el “Convenio sobre los trabajado-
res migrantes” y Naciones Unidas, mediante la “Convencidn Internacional
sobre la Proteccion de Derechos de todos los Trabajadores Migrantes y de
sus Familiares”.

Algunos de los principales elementos de politica migratoria en el &mbito la-
boral planteado por los organismos multilaterales y que han sido adoptados
por los paises latinoamericanos en sus diversos acuerdos de regionalizacion,
se citan a continuacién:

Contribuir al enriquecimiento y fortalecimiento del tejido cultural y
social del pais, al logro de las politicas demograficas que establezca el
Gobierno Nacional con respecto a la magnitud, tasa de crecimiento y
distribucién geografica de la poblacidn.

Promover la insercidn e integracion laboral de los inmigrantes que resi-
dan en forma legal para el mejor aprovechamiento de sus capacidades
personales y laborales a fin de contribuir al desarrollo econdmico y social.

« Garantizar el ejercicio del derecho a la reunificacién familiar.

Promover y difundir las obligaciones, derechos y garantias de los mi-
grantes, conforme a lo establecido en la Constitucion Nacional, los

157



158

Migracién venezolana en Colombia: Apreciaciones y perspectivas

compromisos internacionales y las leyes, manteniendo en alto su tra-
dicion humanitaria y abierta con relacidn a los migrantes y sus familias.

+  Todos los migrantes y sus familias, independientemente de su condicién
migratoria, tienen derecho al acceso a la educacion, especialmente los
nifos y adolescentes, a la atencidn de la salud y, bajo responsabilidad del
empleador, a los beneficios que se desprenden del cumplimiento de las
obligaciones legales y contractuales concernientes a la relacidn de trabajo.

+ Lucha contra la discriminacion, la xenofobia y el racismo respecto a
los migrantes.

A los trabajadores migrantes en situacién regular se les aseguran los
mismos derechos y las mismas garantias de los trabajadores nacionales:
prestaciones econdmicas de seguridad social, de invalidez, vejez, supervi-
vencia, accidentes de trabajo y enfermedad profesional.

«  Convenios de movilidad: residencia, laborales, transito fronterizo, libre
circulacion de personas, intercambio de pasantes, autorizacion a fami-
liares de personal diplomatico a ejercer labores remuneradas.

+ lgualdad de derechos civiles y libertades sociales, culturales y eco-
némicas de los nacionales del pais de recepcion, derecho a trabajar,
derecho de peticidn ante las autoridades; derecho de entrada y salida
del territorio de las Partes y libertad de culto.

+ Derecho a transferir remesas.

Todo este marco legislativo internacional plantea para América Latina
retos y desafios, pues es necesario que en los paises se apliguen politicas
publicas que sepan extraer efectos positivos de la migracion, ya que es
seguro que en las proximas décadas los flujos migratorios aumentaran de
forma sustancial. La adopcidn de politicas equivocadas puede hacer que los
beneficios nunca lleguen. Las politicas de no discriminacidn sobre los inmi-
grantes son beneficiosas para asegurar la maximizacién de la productividad
y las contribuciones de ellos a la economia local. Lo mismo cuenta para las
empresas: se tienen que abrir hacia los migrantes porque incorporarlos bien
y saber usar sus conocimientos es una ventaja comparativa para el futuro
(Clemens et al., 2019).
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Normatividad colombiana respecto a la migracién

Para el caso colombiano, el tema de legislacidon migratoria ha representa-
do un ejercicio dinamico en el cual se han tenido que articular diferentes
instituciones del gobierno nacional, no solamente para revisar las normas
ya existentes sino para crear el marco normativo que permita al gobierno
nacional y a diferentes organismos en el ambito territorial y a la sociedad
civil, hacer frente a la profunda variacion de tendencia que ha tenido el pais
en las ultimas décadas, en las cuales se ha enfrentado a procesos muy
importantes de re-patriacion de nacionales, pero ademas se ha convertido
en un punto central para la migracién tanto permanente como transitoria
de distintos paises latinoamericanos y de otras partes del mundo: Vene-
zuela, Cuba, Haiti y migracion proveniente de algunos paises asiaticos se
encuentran entre las naciones de origen de buena parte de la migracion de
transito por razones politicas, humanitarias y econdmicas.

Pero también hay una muy importante afluencia de migrantes en el &mbito
turistico (recreativo, de negocios y educativo) provenientes de otros paises,
principalmente europeos: Alemania, Suiza, Francia, Espafa, entre otros, o
de otros paises latinoamericanos: México, Peru, Argentina, Brasil. También
se tiene el fendmeno de migrantes re-patriados fundamentalmente regre-
sando de destinos como Venezuela, Espaia, Estados Unidos, entre otros.

Una de las necesidades mas grandes del pais, de cara a la migracion laboral,
es poder optimizar los sistemas de informacion para tipificar la poblacion
migrante y asi crear el marco legislativo apropiado. Segun Sanabria (2017),
en Colombia, la migracidn se ha caracterizado por ser de caracter regional,
principalmente proveniente de Venezuela y Ecuador. La llegada de viajeros
extranjeros al pais ha crecido en los Ultimos afos. Pero el ingreso irregular
no permite tener estadisticas confiables sobre la verdadera cantidad de
extranjeros ocupando puestos de trabajo.

Toda esta variacion ha generado la necesidad de revisidon del marco norma-
tivo colombiano a fin de facilitar el esquema para atencién de migrantes por
razones humanitarias, pero también para implementar las condiciones de
retorno de nacionales y ademas crear las condiciones para el aprovecha-
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miento de uno de los negocios internacionales mas dinamicos y rentables:
el turismo internacional. Esto ha implicado un fuerte trabajo de diversas
instituciones, como ya se menciond, entre las cuales obviamente la Presi-
dencia de la Republica, diversos ministerios, el Congreso de la Republica,
la Cancilleria Colombiana, Migracion Colombia, embajadas, consulados,
gobernaciones y alcaldias y, desde luego, organizaciones internacionales
como la Cruz Roja y muchas otras instituciones de la sociedad civil han
aunado esfuerzos para la revisidn y aplicacidon de las normativas que el
pals requiere.

Colombia definid los derechos de todos los trabajadores migrantes y de sus
familiares adoptando politicas aprobadas por el Congreso de la Republica
mediante la ley 146 de 1994, acogiendo la Convencidn sobre la proteccion
de todos los trabajadores migrantes y sus familiares efectuada en Nueva
York en 1990. Esta ley recoge instrumentos fundamentales de las Naciones
Unidas en materia de derechos humanos, principios establecidos de la Or-
ganizacidn Internacional del Trabajo y los tratados regionales o bilaterales
para la proteccion de los derechos de los trabajadores migratorios. En la
ley colombiana se contempla la declaracion de la no discriminacion en el
reconocimiento de los derechos, se describen los derechos humanos de
todos los trabajadores migratorios y de sus familiares. Con respecto a la
seguridad social, se establecen los mecanismos de acceso a los servicios
sociales de salud y de pensién (Congreso de Colombia, 2019; Ministerio de
Salud y Proteccién Social, 2016).

El hecho de ser Colombia el principal receptor de la migracion venezola-
na en los ultimos afos generd la necesidad de crear un marco legislativo
especifico: EL gobierno colombiano implementd el Permiso Especial de
Permanencia (PEP) de manera que se pueda regularizar la situacién de
los migrantes venezolanos. Igualmente, se ha ido haciendo un proceso de
modificacion a la legislacidn migratoria mediante la aparicidn del nuevo
estatuto migratorio. Sin embargo, ha sido dificil su vinculacion laboral debido
al desconocimiento por parte del empresariado colombiano de los requisi-
tos y procedimientos para contratar extranjeros y a contratos que realizan
sin las garantias correspondientes. Pese a lo anterior, el éxodo venezolano



La migracion laboral: Un fendmeno econdmico, empresarial y humano

podria generar beneficios en la economia colombiana si la poblacién que
ingresa se logra vincular formalmente al mercado laboral, lo que incidiria
positivamente en el sistema de seguridad social colombiano y tendria efectos
positivos en el consumo, la productividad y el emprendimiento (FEDESA-
RROLLO - ACRIP, 2018).

Pero también otros paises del ambito latinoamericano, que comparten
con Colombia la condicién de ser receptores de migracidon venezolana,
reportan sus propias dificultades, por ejemplo: en Peru se ha presentado
sobreoferta de mano de obra que ha aumentado la presion sobre empleos
de baja calificaciéon y han aumentado los casos de acoso laboral y de acoso
sexual a trabajadoras venezolanas (Koechlin, 2019). En Ecuador, al migrante
venezolano se le ha dificultado encontrar un trabajo calificado, y obtener
un empleo legal es muy complejo por la demora en el tramite de permisos,
sumado al tiempo que demora conseguir un empleo (Mancheno, 2018).
En Chile, la vinculacidon laboral formal de los migrantes venezolanos esta
supeditada a la convalidacion de titulos académicos entre dos paises que
no tienen convenio de cooperacion académica alguno. Por lo anterior, el
migrante se ve abocado a la informalidad (Torres, 2019).

Como puede observarse, el reto de consolidar y aplicar un marco norma-
tivo que realmente haga posible un proceso migratorio provechoso para
todos los actores involucrados y que de manera muy especial considere
y atienda las diversas situaciones humanitarias sigue siendo un reto na-
cional, regional y mundial. Tal como lo expresa el Consejo Nacional de
Poblacién de México,

“Las migraciones resultan un factor fundamental para comprender
la dindmica poblacional a cualquier escala: nacional, regional, estatal
o local. Su conocimiento es basico para establecer el aporte de esta
variable al crecimiento y redistribucién espacial de la poblacidn, y
resulta a su vez indispensable para la preparacion de las proyeccio-
nes de poblacién y para la elaboracion, ejecucion y evaluacién de los
programas y proyectos de desarrollo” (CONAPO, 2007).
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Conclusiones

Visto el impacto del fenémeno migratorio en tantas variables de caracter
econdmico y social, es muy importante que, a escala internacional, los ac-
tores mas implicados en el disefio de normativas, programas y propuestas
continden realizando esfuerzos profundos para que la dimensidn laboral
pueda evolucionar en un marco mas amplio y provechoso de modo que el
trabajador migrante pueda insertarse exitosamente en el tejido productivo.
La articulacion y apropiacién de las normativas internacionales, programas
y propuestas, en cada pais puede constituir un enorme aporte en el marco
de Cooperacidén Internacional en el que, como se vio previamente, tanto
los procesos de cooperacion vertical (Norte-Sur) como los de cooperacion
horizontal (Sur-Sur) puedan materializarse. Es importante resaltar que,
desde el punto de vista de la voluntad politica de todos los paises, el marco
diplomatico para este ejercicio ya existe y estd plasmado en el gran nimero
de acuerdos bilaterales y multilaterales que estan vigentes en todas las
regiones del planeta.

Finalmente, es importante recalcar laimportancia de desarrollar una vision
ampliada del fendémeno migratorio en el ambito laboral de cara al futuroy
considerar seriamente las tendencias en la transformacion de los mercados
laborales, especialmente en lo relacionado con la espacialidad y la trans-
nacionalidad que las plataformas tecnoldgicas posibilitan en la actualidad
y gue han permitido romper fronteras en el plano de la contratacion.

Las fronteras fisicas y politicas establecidas oficialmente entre los Estados
han sido ampliamente desvanecidas por las fuerzas multinacionales del
mundo laboral, constituidas por el dio empresa-trabajador que han des-
bordado las fronteras clasicas de la territorialidad para buscar satisfacer
las necesidades respectivas de talento y oportunidad en cualquier lugar de
la Tierra donde puedan ser satisfechas.

En esta nueva realidad, le queda a los Estados la responsabilidad de bus-
car la manera de armonizar los sistemas internacionales de contratacion
gue puedan contribuir ampliamente a la formalizacion de la dindmica de
migracion laboral en escenarios donde no necesariamente tenga que existir
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un proceso de migracién fisica de la poblacidn, con lo cual muchos de los
impactos negativos que se han observado en ésta podrian ser minimizados o
desvanecidos, mientras que, en paralelo, se puede generar una distribucion
mas equitativa de oportunidades para el desarrollo que reduzcan las asi-
metrias, en términos de ingreso y pobreza, entre paises del primer mundo
y los paises en vias de desarrollo.

Para Colombia, en un contexto histdrico de profundas transformaciones, con
un alto flujo de personas provenientes especialmente de Venezuela, pero
también de muchos otros paises, se visualiza un reto que tiene mdltiples di-
mensiones: adaptarse econdmica, juridica y socialmente a una amplia gama
de variables connaturales al proceso de migracidn laboral. Esta adaptacién
del pais, en particular desde su tejido empresarial y gubernamental, debe
permitirle considerar el valor intrinseco de esta forma de migracion, asi
como de las dificultades que representa, lo cual puede crear oportunidades
para el desarrollo y también para la cooperacion con otros Estados de la
region y del mundo.
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Capitulo 5

Gobernanza urbana
sostenible para la
migracion venezolana
en Medellin

Por: Luis Horacio Botero Montoya, Liliana Lotero Alvarez,
Diego Alejandro Girdn Holguin y Santiago Toro Jurado

Introduccion

El fendmeno de las migraciones no es un asunto nuevo. EL hombre, dada
su condicién de animal politico, expresidon acufiada por Aristételes para
diferenciarlo del resto de animales (Campillo, 2014), se mueve y se agrupa
con otros, bien sea para satisfacer sus necesidades basicas (fisioldgicas,
higiene y seguridad social) o bien para satisfacer sus necesidades de aso-
ciacion, reconocimiento-autoestimay autorrealizacion (Maslow, 2014). Las
migraciones son tan antiguas como el hombre mismo. EL hombre siempre ha
migrado; el nomadismo, y no el sedentarismo, ha sido y sera una constante
en la humanidad.

Moverse de un lugar de origen a otro responde a varias causas, pero una
de ellas esta estrechamente relacionada con la dimensidn econdmica. EL
migrante se mueve hacia un pais receptor y ajeno como la Unica salida
para aumentar sus oportunidades de ingreso, o bien tener acceso a mas
servicios de educacion y salud. Sin embargo, esta decisidn, caracterizada
por alta incertidumbre, no siempre es la mejor y el migrante no encuentra
solucidn a sus problemas ni las oportunidades para cambiar sus condiciones
de vida en el pais receptor, son a veces dichas condiciones con las que se
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encuentra, tanto para él como para los familiares cercanos, quienes suelen
acompanarlo o, en su defecto, lo siguen después y a los que se quedan atras
(Castillo, 2015; PNUD, 2009).

La migracion afecta tanto al espacio receptor de poblacion, con demandas
de servicios de salud, educacion y trabajo, entre otros, y al expulsor, dado
que el migrante deja un territorio y bienes urbanos o rurales abandonados
sin que el Estado pueda garantizar su proteccion. “No hay una teoria co-
herente y Unica sobre la migracion internacional; solamente un conjunto
fragmentado de teorias que se han desarrollado en buena medida aisladas
unas de otras, algunas veces, pero no siempre, segmentadas por fronteras
disciplinarias” (Massey et al., 19933, p. 6). Ademas, la movilidad de la po-
blacidn, y su distribucién en el espacio, no puede evadirse o aislarse de su
condicidn historica y estructural (Arango, 2003).

El estudio del tema, para una mayor comprension, pasa también por la
crisis generada por el COVID-19 a nivel global y que ya comienza a producir
impactos, tales como la crimi-migracion que aplico el gobierno de Donald
Trump a los migrantes, sobre todo, latinos, en territorio de los Estados
Unidos. Con la crisis de la COVID-19 o Coronavirus, se ha visto un endure-
cimiento de las politicas migratorias de los paises receptores en contravia
de la Convencion para los Refugiados de 1951.

Este fendmeno, que se ha agudizado a nivel mundial en los ultimos afos,
ha generado diversas manifestaciones y, entre ellas, procesos xenofdbicos
y posturas radicales extremas. Segun El Vaticano en un informe (2017), los
migrantes, en la mayoria de los casos, sufren el rechazo de quienes temen a
los "recién llegados”, lo que evidencia el impacto de su presencia sobre las
dimensiones culturales y las actitudes de las personas en las sociedades
de recepcion.

Segun las estimaciones de la Organizacion Internacional para las Migra-
ciones -0IM- (2019), hay 272 millones de migrantes internacionales en el
mundo, equivalentes al 3,5% de la poblacion mundial. EL nimero total de
desplazamientos se encuentra en un nivel sin precedentes, con 41 millones
de desplazados internos y casi 26 millones de refugiados.
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En el ranking de paises del mundo con mayor recepcion de migrantes, Co-
lombia ya tiene un lugar entre los primeros. Para 2016, por ejemplo, y segun
datos de la Agencia de las Naciones Unidas para los Refugiados ~ACNUR-,
Turquia habia recibido a mas de 3.1 millones de personas, expulsadas por la
guerra civil en Siria. De manera similar, el Libano registraba una poblacidn
de 996.000 refugiados provenientes del mismo pais.

De acuerdo con un informe de la BBC (2017), los registros histéricos de
las Naciones Unidas muestran que Estados Unidos duplicd la cantidad de
inmigrantes que alberga en los ultimos 25 afos; tenia 23,3 millones en
1990 y registrd 46,6 millones en la medicion de 2015. En segundo lugar
se encuentra Alemania, donde residen 12 millones de migrantes, debido,
principalmente, a que se convirtid en el principal destino de las familias que
intentan huir de las guerras de Oriente Medio. En la estadistica también
resalta que Reino Unido paso de estar en el puesto 12 en 1990 al quinto
lugar en 2015. Son 8,5 millones de inmigrantes los que residen en territorio
britanico. En el ranking de paises con mayor nimero de migrantes también
se encuentran Rusia, Arabia Saudita, Emiratos Arabes Unidos, Catar, Canada,
Francia, Australia y Espafa.

En este contexto, y de acuerdo con Reina, Mesa 'y Tobdn (2018) y al andlisis
que se ha hecho a lo largo de este libro, una de las migraciones que mas inci-
de para gue Colombia esté en los primeros puestos de paises con poblacion
migrante obedece a la migracién venezolana de los Ultimos afios. Importante
sefalar que Colombia es pais de transito de la migracién sur-norte intra y
extra continental desde hace por lo menos dos décadas.

Como se vio en el capitulo 2, entre Colombia y Venezuela ha existido un
importante nivel de intercambio econdmico a través de los afios, asi como
también una alta movilidad de factores de produccion, especialmente de tra-
bajo, propiciado por los 2.219 km que comparten de frontera, la mas grande
gue tienen ambos con cualquier otro pais. Histéricamente, Colombia habia
sido un pais principalmente de emigrantes y, en los afios 80 y 90, medio
millén de colombianos migraron con destino a Venezuela por las buenas
condiciones laborales que ofrecia (Echeverry, 2011).
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Ciudadanos de uno y otro lado han cruzado la frontera a lo largo de
la historia impulsados por la coyuntura politica y econdmica de cada
pais, buscando mejores condiciones laborales que eleven el nivel de
vida de sus hogares. Por esa razon, durante buena parte de finales del
siglo XX e inicios del presente siglo, muchos colombianos migraron
hacia Venezuela durante las bonanzas de ese pais. Asi mismo, los lazos
histdricos y culturales han facilitado la interaccidn de sus habitantes
(Reina, Mesa y Tobdn, 20184, p. 100).

El rompimiento diplomatico entre los dos paises y la crisis venezolana
generaron una serie de particularidades que incentivaron a varios sectores
de la poblacidn venezolana a migrar a Colombia u otro pais de la regidn o del
continente (en particular, Peru, Estados Unidos, Ecuador, Chile, Argentina
y algunas islas del Caribe).

Los primeros en salir del pais, entonces, fueron las empresas de
capital extranjero junto con los venezolanos de altos ingresos que,
por sus relaciones o por tener suficientes ingresos para establecer-
se en el exterior, emigraron con el fin de evitar una afectacion de su
patrimonio por parte del Gobierno venezolano (Reina, Mesa y Tobdn,
2018b, pp. 104-105).

De acuerdo con informes de prensa, y citando a la plataforma de coordi-
nacion de migrantes y refugiados venezolanos -R4V- de ACNUR, para el
4 de agosto de 2020, alrededor de 6.5 millones de venezolanos se habian
desplazado de su pais. En otros términos, Venezuela, un pais cercano a los
28.8 millones de habitantes, tiene el 22% de su poblacién migratoria (El
Colombiano, 2020). Esta cifra representa 2.6 veces la poblacién de Medellin
(Reina, Mesa y Tobon, 2018c).

La misma plataforma R4V sefiala que se han gestionado 1.407 millones
USD para atender la poblacion migrante de venezolanos en Colombia,
dineros provenientes de Alemania, Estados Unidos, la Unién Europea, AC-
NUR y la OIM, pero de esta cifra solo se habian desembolsado a los paises
suramericanos cerca de 276.000 USD. Muchos montos son promesas de
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dinero que aun no llega. Con esas ayudas solo se ha alcanzado al 34 % de
la poblacién (R4V, 2020).

Colombia es el pais mas atractivo para los migrantes venezolanos debido a
varias razones y, entre las existentes, citados por Reina, Mesa y Tobdn (2018),
se encuentran: 1. La cercania geografica y el tamafo de la frontera; 2. Es un
paso obligado para dirigirse a otros paises de la regién como Ecuador o Per;
3. Tanto la cercania como la similitud cultural permiten a los venezolanos
resguardarse de la crisis sin perder contacto con su pais y, 4. Finalmente,
existen relaciones familiares entre personas que residian en ambos paises.
A pesar de estas caracteristicas, Colombia no habia sido un destino preferido
para venezolanos. En su lugar, Espafa, Italia, Portugal y Estados Unidos
ocupaban hasta el 2000-2005 los primeros lugares en destino.

Lo anterior, sin embargo, genera para las autoridades de los gobiernos
nacional, regional y local una alta incertidumbre para el manejo de la pro-
blematica del migrante venezolano, puesto a que que el numero que ha
emigrado no tiene precedentes.

Si bien las cifras de la migracidn venezolana no son univocas y estas varian,
entre otras, por las condiciones particulares de una migracién irregular y
clandestina por parte de algunos de los migrantes provenientes de Venezue-
la, Migracion Colombia (cifras a febrero de 2020), sefialaba que el nimero
de migrantes venezolanos en Colombia era de 1.825.687, mientras que
para mayo de 2020, el numero registrado era de 1.764.883, es decir, una
diferencia de 60.804 se debid a los retornos humanitarios que facilitaron
diferentes gobiernos para que los migrantes retornaron a su pais, pese a
gue los pasos fronterizos se encuentran cerrados por la pandemia desde
el 14 de marzo de 2020 (Migracién Colombia, 2020). Los informes oficiales
sefalaban que 96.317 migrantes pidieron permisos a las autoridades na-
cionales para hacer transito temporal por el pais y 1.450.003 cruzaron por
el territorio para dirigirse hacia un tercer destino.

La Unidad Administrativa Especial de Migracién Colombia, a diciembre de
2019, registraba que el 58 % de los venezolanos que habian ingresado al
pais se encontraban en situacion irregular.
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“Esta situacién implicaria considerar que, simds de un millén y medio
de personas migrantes y refugiadas no son tomadas en cuenta en los
planes de prevencidn y atencion en la emergencia por el coronavirus,
constituiran una poblacidn de alto riesgo”. (El Colombiano, 2020).

De acuerdo con las ultimas cifras de la entidad para agosto de 2021, un total
de 1.842.390 venezolanos residian en territorio colombiano, de los cuales
344.688 sonregulares, 315.643 sonirregulares y 1.182.059 se encontraban
en proceso de regularizacion a través del Estatuto Temporal de Proteccidn
(Migracién Colombia, 2021).

De estas cifras, el 14.34 % reside en Antioquia, asi: 264.148 estan en el con-
junto de municipios del departamento de Antioquia; 148.714 en Medellin;
23.862 en Bello, 13.586 en Itagti, 10.150 en Rionegro y asi sucesivamente
en orden descendente sin que haya municipio del departamento en el que
no residan venezolanos (Migracion Colombia, 2021; Gil Gutiérrez, 2020).

De acuerdo con el CONPES N° 3950 (2018), “el fenédmeno migratorio ve-
nezolano da cuenta de un nimero de ciudadanos colombianos retornados
que se estima es superior a 250.000 personas y de una poblacién pendu-
lar que registra mas de 40.000 movimientos diarios en zona de frontera”
(p.12). Dicha migracion que ha persistido durante mas de una década, se ha
agudizado en los ultimos afios y, principalmentea partir del afio 2011, debido
alas dificultades econdmicas, politicas y sociales y al recrudecimiento de la
crisis humanitaria en la Republica Bolivariana de Venezuela (Observatorio
de Venezuela de la Universidad del Rosario, 2017).

El Ministerio de Relaciones Exteriores, con el apoyo de datos de Migracion
Colombia, sefiala que mas de 700.000 ciudadanos venezolanos han utilizado
a Colombia como lugar de transito para llegar a otros paises de la region.
Se estima que 2.3 millones de personas han salido de Venezuelay, de estos,
hay varios que son colombianos. “El Registro Unico de Victimas (RUV) ha
recibido 2.017 solicitudes desde Venezuela, siendo este el segundo pais con
mayor concentracion de colombianos en el RUV con un 19%" (CONPES N°
3950, 2018, p.12).
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En este contexto, el proceso migratorio en Medellin es particular, ya que
esta es una de las regiones del pais con mayor crecimiento econédmico y
aporte al Producto Interno Bruto —PIB- de Colombia, asi como sede de varias
corporaciones multilatinas, lideradas por el Grupo Econdmico Antiogueio
-GEA-L. La migracion venezolana se ha convertido en una problematica de
gobernanza local, lo que implica que el fendmeno sea abordado de forma
integral por las autoridades locales y los diferentes actores de la sociedad
dadas las condiciones de conurbacion del territorio.

Si bien la literatura es prolija en el concepto de gobernanza y existen in-
vestigaciones puntuales que desarrollan el concepto de gobernanza local
para las migraciones, estas son mas para ciudades ubicadas en contextos
internacionales distintos al caso que ocupa la atencion de este capitulo
(Allen et al., 2018; Braz, 2018; Bygnes & Flipo, 2017; Doomernik & Ardon,
2018; Ferris & Bergmann, 2017; Gisselquist & Tarp, 2019; Hennebry &
Petrozziello, 2019; Hujo, 2019; Khadria et al, 2019; Malakhov, 2019; Maté
et al. 2018; Rother & Steinhilper, 2019; Schwertl, 2017 y Truzzi & Monsma,
2018). El rastreo documental da cuenta de la inexistencia de investigaciones
similares en Medellin. Por ello, resulta pertinente explorar la gobernanza
local para las migraciones en esta zona geografica territorial.

Gobernanza para las migraciones
Gobernanza, tipologias y politica publica

La raiz etimoldgica de la palabra gobernanza viene de la palabra latina
“gubernare”, que significa pilotear (en el sentido de conducir o manejar)
una nave, pero también el manejo de los asuntos publicos (Launay, 2005).
El concepto de gobernanza se ha abordado desde hace mas de 400 afos.
Dufour (2009) indica que el término ha trascendido desde el poder autoritario

1 El Grupo Econdmico Antioguefio -GEA- es un conglomerado de empresas co-
lombianas, compuesto por cerca de 125 compaiiias, la mayoria de ellas basa-
das en Antioguia. Estad conformado por un conjunto de empresas, enfocadas en
tres sectores: financiero, alimentos e infraestructura, con una propiedad entre-
cruzada y una filosofia corporativa comun.,
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y centralista a la visién posmoderna, donde se entiende como una nueva
modalidad horizontal de gestidn del poder, tomando fuerza y convirtiéndose
en un modelo de gestidn publica.

Las variaciones que se han presentado contemplan cambios en las formas
de poder y del sistema de relaciones con agentes publicos y privados; por
lo que Moulaert, Parra & Swyngedouw (2014) indican que la gobernanza
debe trascender en el cambio de las relaciones sociales y estructuras de
poder, incluyéndose practicas sociales inclusivas y democraticas.

El concepto de gobernanza va mas alla de aquel que lo relaciona unica-
mente con gobierno o con gobernabilidad. EL primero se refiere al acto de
gobernar, que es, en esencia, un acto de poder, mientras que el segundo se
relaciona con alinear diferentes actores en torno al gobierno y, sobre todo,
a las decisiones de poder. Sin embargo, ninguno de los dos corresponde al
concepto de gobernanza.

Para efectos de este capitulo, la gobernanza se asume como el ejercicio de
dar participacion a los actores del sector publico, privado y de la sociedad,
en los asuntos que los afectan y empoderarlos para que tomen las deci-
siones que correspondan a la solucidn de aquellos (Lotero et al., 2019).
Luego, en la gobernanza subyace un modelo de gestidon para lo publico y
lo privado y surgen multiples acepciones o connotaciones en sus tipolo-
gias, tales como gobernanza participativa, gobernanza en red, gobernanza
privada, gobernanza positiva y gobernanza democratica, entre otras, que,
independientemente del contexto al que se refieren, estan atravesadas por
la intencion del fortalecimiento de interacciones de multiples actores publi-
cos y privados en asuntos publicos, sin dejar de lado la sociedad civil. Los
mismos que, en acciones de cooperacion mutua, trabajan por el desarrollo
y el restablecimiento de los derechos y, en el caso de este capitulo y de la
investigacion de la que parte, por la observancia del derecho de la poblacién
migrante venezolana, localizada en Medellin.

Entre los tipos de gobernanza, y segun autores y entidades de cardcter
internacional, se encuentran:
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* Gobernanza corporativa: se refiere a cualquiera de las politicas y
procesos que controlan una empresa (Schroeder, 2017). Este tipo de
gobernanza esta dirigida al ambito empresarial y aporta un ambiente
justo y transparente dentro de las organizaciones empresariales.

* Gobernanza global: supone la regulacion de relaciones interdepen-
dientes ante la ausencia de una autoridad politica global, por ejemplo: la
relacion entre los estados independientes (Unién Europea -UE-, 2015a).
Una clara muestra de este tipo de gobernanza es las relaciones entre
diferentes estados que se componen en el sistema internacional.

* Gobernanza de mercado: este tipo de gobernanza, jalonada por el
Neoliberalismo, busca imponer las logicas del mercado en el gobiernoy
promueve la desmonopolizacidn de las empresas estatales (UE, 2015b).
El gobierno no es el Unico agente que realiza cierto tipo de acciones
dentro de la sociedad.

¢ Gobernanza por redes: existe una red de interés con actores claves.
El gobierno se considera un nodo mas y las decisiones se negocian con
los actores involucrados. Existen mecanismos que autorregulan la red
y el control se realiza por resultados (UE, 2015c).

¢ Gobernanza cultural: abarca los marcos normativos, las politicas publi-
cas, las infraestructuras, la capacidad institucional y los procesos destina-
dos afomentar el desarrollo culturalinclusivo, la estructuracién de sectores
culturales dindmicos y la promocidn de la diversidad (UNESCO, s.f.)

¢ Gobernanza jerarquica: en esta, el gobierno es directamente respon-
sable y tiene la autoridad para orientar las acciones en busqueda de la
gobernanza (UE, 2015d).

* Gobernanza econdmica: hace referencia al sistema de instituciones
y procedimientos establecidos para lograr objetivos en el ambito eco-
ndmico, es decir, la coordinacion de las politicas econdmicas a fin de
fomentar el progreso econdmico y social (UE, 2020).

Ademas de las anteriores tipologias, merecen especial atencién la gober-
nanza urbana y la gobernanza sostenible, las cuales seran abordadas en
los numerales 2.3 y 2.4, respectivamente.

A partir de estas acepciones de la gobernanza y sus tipologias, Aguilar (2010)
sefala que es fundamental la interdependencia y la corresponsabilidad de
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los actores involucrados. Lo anterior lo corrobra Aller (2009) cuando afirma
gue “la gobernanza se entiende como un proceso que toma en cuenta los
actores implicados en las decisiones del gobierno local, regional o nacional,
ligados por un conjunto de interrelaciones”. No obstante, para garantizar la
generacidén de interrelaciones y su permanencia, es necesaria laimplemen-
tacion de mecanismos regulatorios y de control que faciliten el engranaje
los acuerdos establecidos, por lo que Valdés Ugalde (2008) expresa que la
gobernanza se debe concebir como escenarios, donde concurren mecanis-
mos y reglas de control y autocontrol por parte de los actores involucrados.
En este orden de ideas, es indispensable la generacion de espacios de con-
certacidn y negociacién que faciliten la construccién de acuerdos certeros,
para lo cual Michelini (2010) plantea que la gobernanza hace referencia a
mecanismos de negociacién en la implementacidon de politicas publicas. Al
respecto, Cano Blanddn (2008) explica que Lo publico implica romper con
la politica tradicional, estableciéndose la necesidad de generar alternativas
viables de participacién y cohesidn entre actores. En la tabla 1, y tras con-
siderar varios autores, se registra una relacién entre gobernanzay politicas
publicas, a partir de diferentes rasgos y alcances, a saber:

Tabla 1. Gobernanza y politicas publicas

Gobernanza o o
Politicas Publicas . .
Autores y rasgos Acciones conjuntas
X y alcances
asociados
Prats (2001) Interdependencia Construccién con actuacion Interdependencia entre

de actores interdependientes

actores

Meny, Thoenig y Morata
(1992); Ye (2014) y
Minnery et al. (2013)

Planificacidn

Las politicas publicas deben
ser planificadas.

Planificacién de las
politicas publicas

Berrones (2011) y
Botero & Henao (2013)

Acuerdos

Coaliciones y establecimiento
de acuerdos.

Formalizacion de
acuerdos entre actores,
a partir de la iniciativa
del sector publico-
estatal

Prats (2005); Minnery
et al. (2013); Meny,
Thoenig y Morata
(1992); Pacheco
Pedraza (2013) y Cano
Blanddn (2011)

Articulacién

Articulacién y coordinacién
(EL Estado se considera actor
lider, para la articulacion y
coordinacién de las politicas
publicas)

Articulacién y
coordinacién de politicas
publicas
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Gobernanza - -
Politicas Publicas . .
Autores y rasgos Acciones conjuntas
asociados RIS

Prats (2005); Cooperacion entre actores Cooperacion para
Zurbriggen (2011) y Cooperacién gubernamentales y no la construccidn de
Canto Chac (2008). gubernamentales. politicas publicas
Michelini (2010). Negociacion Negomaqmj para el Procesos de negaciacidn

establecimiento de acuerdos.

Toma de Empoderamiento de los Toma de decisiones

Benitez (2007) decisiones actores para la toma de para la construccién de

decisiones. politicas publicas
Aguilar (2010); Prats
(2005) y Giraldo, Redes de Consolidacion de redes Consolidacién y
Morales y Granada gobernanza interdependientes. fortalecimiento de redes
Vahos (2009)
Meny, Thoenig y Morata La politica publica requiere Mecanismos
(1992); Restrepo Medina | Autocontrol de mecanismos de o de evaluacién y

seguimiento y evaluacién, o
(2011). . - seguimiento

con el fin de medir impactos.

Fuente: elaboracién propia a partir de diferentes autores (2020).

Gobernanza Urbana

En la sociedad actual, la gobernanza estd estrechamente ligada al campo
de lo urbano y de la definicion de politicas publicas, dado que lo urbano es
el escenario donde se ha hecho manifiesto y se ha tratado el problema de
la actuacion conjunta de actores publicos, privados y de la sociedad civil
(Vasquez, 2013).

(...) el enfoque de la gobernanza referido al &mbito local y urbano,
aparece en la década de 1990 como una aproximacién que pretende
dar cuenta de una serie de transformaciones que cubren un amplio
espectro de asuntos, no todos de un claro tinte politico, pero si con
una definitiva incidencia en los asuntos publicos de la ciudad y espe-
cificamente en las politicas publicas urbanas (Vasquez, 2013, p. 225).




Gobernanza urbana sostenible para la migracidn venezolana en Medellin

Blanco (2009), por su parte, sefiala un enfoque critico para la gobernanza
urbana:

(...) la perspectiva tedrica de la gobernanza urbana puede ser enriqueci-
da en la medida que se identifiquen y caractericen diferentes modelos
de gobernanza, tanto en su dimension operativa (composicién, estruc-
tura y dindmica de las redes) como en sus dimensiones sustantivas
(elecciones politicas y resultados), generando hipdtesis explicativas
sobre la relacién entre ambas dimensiones y sobre los factores que
conducen hacia la adopcidn de unos modelos u otros (p. 132).

Por su parte, Delgado (2009) afirma que una de las preocupaciones pro-
pias de una postura critica de la gobernanza se constituye en que existe
una multiplicidad de centros de decision e instituciones que concentran
su poder en unas pocas manos (p. 70). Uno de los peligros de las redes de
gobernanza es la obtencidn desequilibrada de capacidades de los actores
privados para influir en la determinacidn de los destinos sociales desde sus
intereses particulares.

La actividad de esa alianza sector publico-sector privado es empresa-
rial precisamente porque es de ejecucion y disefio especulativos y, por
lo tanto, estd perseguida por las dificultades y los peligros adjuntos al
desarrollo especulativo, en contraste con el desarrollo racionalmente
planeado y coordinado. En muchos casos, esto significa que el sector
publico asume el riesgo y el sector privado obtiene los beneficios.
(Delgado, 2009, p.73).

La perspectiva de la gobernanza en el ambito urbano también debe ser en-
tendida como un enfoque de andlisis sobre asuntos de escala local que, si
bien desbordan el campo de la politica, tienen una influencia en la concrecidn
de las politicas publicas urbanas (Vasquez, 2013). La gobernanza urbana en
el contexto de América Latina presenta limitaciones, debido a la precariedad
de los sistemas democraticos e, incluso, juridicos, de la regién. Estos, de
forma lamentable, estan caracterizados por procesos con alta inequidad y
exclusién en el juego de poder (Polanco, 2010). A esto se le suma que los
actores de la ciudadania en esta parte de mundo estan desinformados o son
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apaticos a los procesos politicos, producto de un cansancio y desconfianza
en el sistema democratico, lo que conduce, de forma inevitable, a que se
reproduzcan referentes de cultura politica de cacicazgos (Alzate y Romao,
2014).

La gobernanza urbana hace referencia a mucho mas que el gobierno
de lo urbano. Es desafortunado que buena parte de la bibliografia se
concentre tanto en el segundo, cuando tan a menudo el verdadero
poder para reorganizar la vida urbana radica en otra parte, o al me-
nos en una coalicién mas amplia de fuerzas dentro de las cuales el
gobierno y la administracién urbanos solo desempefian una funcién
facilitadora y de coordinacidn. El poder para organizar el espacio de-
riva de todo un complejo de fuerzas movilizadas por diversos agentes
sociales (Harvey, 2001, p. 372)

Para efectos de este capitulo, la gobernanza urbana permite sobrepasar la
dimensidn politico-institucional del analisis de actores con el fin de superar
los ambitos procedimentales, propios de la normatividad, por asuntos mas
practicos, conducentes a resolver los problemas que aquejan a los actores
en territorio y, en el caso puntual de analisis, a los migrantes localizados en
Medellin. Por tanto, una buena gobernanza urbana puede generar condicio-
nes mas favorables, para desarrollar acciones territoriales conjuntas que
permitan conseguir un equilibrio en el territorio desde lo social, ambiental y
econdmico, a través de las relaciones entre gobernanza territorial y cohesion
territorial (Farinds, 2008).

Gobernanza sostenible

Desde los enfoques que se establecen para la gestion y la decision de po-
liticas publicas, se pretende construir una visién compartida de desarrollo
territorial con la participacion de los diferentes actores. Por esto, desde el
desarrollo sostenible, “surge la necesidad de gestionar el aprovechamiento
de los recursos, abre la puerta a la participacion de los ciudadanos en este
objetivo colectivo (agendas locales), asi la gobernanza se presenta entonces
como la vertiente social del principio de sostenibilidad” (Farinds, 2008, p.
14). Asi mismo, desde Agrawal y Lemos (2007):
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(...) el término de gobernanza ambiental se refiere al conjunto de pro-
cesos, mecanismos y organizaciones a través de los cuales los actores
politicos y sociales influyen en las acciones y resultados medioam-
bientales. Esto incluye a actores tales como el estado, comunidades,
empresas y organizaciones de la sociedad civil (p. 41).

La gobernanza, como un hecho social, es diferente a cada sociedad y, por lo
tanto, cada sociedad desarrolla sus modos de gobernanzay sus sistemas
de toma de decisiones entre sus miembros al tenor de sus normas e insti-
tuciones. Kardos (2012), Meadowcroft, (2009) y Sachs (2016), sefialan que
una buena gobernanza se corresponde como aquella propia del desarrollo
sostenible, en la cual no es posible excluir los hechos sociales, generadores
de conflictos, tales como la migracidn irregular existente en Medellin por
parte de venezolanos.

En el marco del titulo que inspira este capitulo, es necesario sefialar que la
gobernanza debe estar alineada con la sostenibilidad, pues, como sefialan
Djalante & Djalante (2012):

(...) EL desarrollo sostenible ha sido representado por la interseccién
de las agendas econdmicas, sociales y ambientales. Esto, sin embargo,
refleja una visién fragmentada de la realidad y en la practica diferen-
tes actores han puesto de manifiesto cualquiera de los aspectos de
acuerdo con sus propios intereses (p 1340).

La OIMreconoce el papel de las ciudades y los municipios en la gobernanza
de la migracion, tanto en la acogida como en la formulacion de respuestas
sostenibles a los asuntos relacionados con la migracién. En un esfuerzo
por apoyar la discusion entre los diferentes niveles de gobierno sobre la
gobernanza de la migracidn, la OIM (2020) adopto el indicador de la gober-
nanza de la migracion local (MGI por sus siglas en inglés), el cual busca
ofrecer una imagen mas completa del panorama de la gobernanza de la
migracion de un pais al yuxtaponer una dimensién local de las evaluaciones
nacionales de MGI.
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Al igual que su equivalente nacional, el MGl local se basa en un
conjunto de 87 indicadores que ayudan a las autoridades locales a
hacer un balance de las estrategias o iniciativas de migracién local
implementadas y a identificar buenas précticas, asi como areas con
potencial para un mayor desarrollo. El objetivo del ejercicio es fomen-
tar el didlogo sobre la migracion entre los gobiernos nacionales y las
autoridades locales y permitir que las autoridades locales aprendan
unas de otras discutiendo desafios comunes e identificando posibles
soluciones (0IM, 2020).

Sin embargo, y si bien el MGl local conserva los atributos del MGI Nacional,
la OIM sefala que cada gobierno local tiene la opcidn de adaptar la meto-
dologia y tener cierto grado de autonomia fiscal y politica.

Dadas las diferencias entre el MGl a nivel nacional y local, el propdsito
del MGl local no es proporcionar una linea de base, sino mas bien ser
una herramienta para que las autoridades gubernamentales tengan
una mirada introspectiva de las medidas que tienen para gestionar la
migracidn. asi como compartir sus experiencias. Ademas, se reconoce
gue las buenas practicas pueden adoptar diferentes formas depen-
diendo de la divisién de competencias entre las autoridades locales y
nacionales. Por tanto, el andlisis del MGI local no debe interpretarse
como una recomendacidn para cambiar la division de competencias,
sino mas bien como una herramienta para generar discusién sobre
lo que las ciudades pueden hacer en materia de migracién dentro del
alcance de su mandato (OIM, 2020).

Sin embargo, los referentes de aplicacién del MGI local han sido hasta
ahora tres (3) ciudades, las cuales han participado como aliadas de cada
investigacién: Accra en India; Montreal en Canada y Sdo Paulo en Brasil.
Para el caso puntual de Medellin y del resto de ciudades latinoamericanas,
la Organizacidn Internacional para las Migraciones no ha marcado los re-
ferentes de aplicacion.
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Diseilo metodoldgico

En el marco del proyecto de investigacion “La Influencia en el Ambito Social,
Laboral, Econémico y Ambiental de la Migracién Venezolana en el Area
Metropolitana del Valle de Aburrd” de la Universidad Pontificia Bolivariana,
se le presenta al lector este capitulo, que tiene como objetivo analizar si el
fendmeno migratorio de venezolanos en Medellin cuenta con una gober-
nanza local sostenible para su intervencién.

Para abordar esta tematica se partid de una investigacion del tipo des-
criptiva-relacional. Desde lo descriptivo se identifican nuevos conceptos,
problemas y prioridades del tema, objeto de estudio, y mediante este se
buscd “la caracterizaciéon de un hecho, fendmeno, individuo o grupo, con
el fin de establecer su estructura o comportamiento” (Arias, 2012a, p. 72).
Este disefio permite detallar rasgos o peculiaridades del fenémeno, para su
adecuado analisis, ya que resulta ser “la tarea mas fecunda en el proceso
de investigacion, en la medida en que, como consecuencia de esta, podemos
acceder a resultados y conclusiones, profundizamos en el conocimiento de
la realidad objeto de estudio” (Flores, Gdmez & Jiménez, 1999a).

Entre tanto, el enfoque relacional permite identificar conceptos y correlacio-
narlos a través del desarrollo de los elementos constitutivos del problema
(Abreu, 2012). Este enfoque estd basado en las relaciones légicas entre los
datos que se obtienen a través de diferentes fuentes (Ruiz Santamaria, 2020).

El método es deductivo y el enfoque cualitativo, ya que “estudia la realidad
en su contexto natural, tal y como sucede, intentando sacar sentido de, o
interpretar los fendmenos de acuerdo con los significados que tienen para
las personas implicadas” (Flores, Gdmez & Jiménez, 1999b, p. 1). Por este
ultimo aspecto, se apeld a la busqueda de fuentes secundarias y terciarias de
tipo intencional, tales como documentos, bases de datos, informes, articulos
de prensa, los cuales ofrecen informacién para un mejor entendimiento o
sentido de compresidn del fendmeno, objeto de estudio (Grajales, 2000), y
gue, en el caso puntual, corresponde a la migracién venezolana en Medellin.
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Bajo la premisa de establecer fuentes de contrastacion de informacion, se
realizaron nueve entrevistas semiestructuradas a personas que tuvieran
relaciéon con el fendmeno de la migracidon en Medellin. La seleccion de
estos actores fue intencional y a conveniencia, y se prefirié entrevistar a
migrantes venezolanos, hecho que no sesga la investigacion ni la pregunta
central de investigacion. Precisamente, la pregunta correspondio al siguiente
postulado: ¢ En Medellin existe un proceso de gobernanza local sostenible,
a partir de la percepcién de los migrantes venezolanos?

La entrevista semiestructurada constd de una guia de preguntas, predi-
sefladas y, a partir de las respuestas de los entrevistados, se realizaron
otras adicionales o bien contra-preguntas que indagaron por el fendmeno
a estudiar (Arias, 2012b, p. 73). Este tipo de entrevistas se caracteriza por
un didlogo o conversacion, en la que hay un acuerdo tacito y explicito sobre
el sentido de la dindmica, el cual se basa en turnos de preguntas y res-
puestas (Ardévol et al., 2003) y lo convierte en un instrumento util “por su
profundidad, es decir, indaga de forma amplia en gran cantidad de aspectos
y detalles” (Arias, 2012c, p. 73).

Las preguntas fueron realizadas a nueve personas y el tiempo de la aplica-
cidn de las encuestas inicid a principios del mes de marzo de 2020, con una
duracién promedio entre 45 minutos a una hora. Sin embargo, se tuvo que
interrumpir 15 dias después por los efectos del COVID-19. En total, fueron
realizadas siete preguntas, las cuales indagaron por varios aspectos que
incidieran, directa o indirectamente, en la gobernanza para las migraciones
desde lo local. El objetivo del cuestionario fue rastrear diferentes opiniones
en torno al gobierno, la gobernabilidad, las politicas publicas y la gobernanza
local, a partir de las percepciones de los migrantes mismos.

Los perfiles, edades y niveles sociodemograficos de los nueve entrevista-
dos son asimétricos y poseen distintos niveles de formacién y de ingresos.
De los entrevistados, el 40% son mujeres y el resto hombres y, entre los
criterios de seleccién, ademas de tener la condicién de migrantes, era del
tener nivel de liderazgo o representacion de asociaciones en defensa de los
derechos de los migrantes venezolanos. Es pertinente sefialar que, dadas
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las asimetrias en términos de formacidn de algunos de los entrevistados,
fue necesario aclararles los alcances de la acepcion de varios términos v,
entre ellos, el de gobernanza (en particular, la urbanay local) y la apuesta
puntual, sefalada en el numeral 2 de este capitulo y citando a Lotero et al.
(2019), asi como sefalar que cuando se pregunta por el gobierno, se hace
referencia al gobierno del municipio de Medellin.

Para el enfoque del andlisis de los datos, se apeld a la técnica del verbatim,
la cual consiste en extraer fragmentos de la entrevista a partir de las va-
riables de analisis relacionadas con la pregunta de investigacidn. Con esta
técnica, primero se analizan las transcripciones y notas de campo como un
todo, obteniendo una idea general de contexto (Jara & Valenzuela, 2009).
Para las entrevistas transcritas se realiza un analisis linea por linea y luego
frase por frase, buscando elementos descriptores.

Para efectos de facilitar una mayor comprensién del objetivo propuesto
y de la pregunta orientadora, ademas de la Introduccién (numeral 1. este
capitulo esta dividido en los siguientes apartados, a saber: a. Gobernanza
para las migraciones; b. Analisis y Resultados; c. Discusion; d. Conclusiones
y e. Referencias.

Analisis y resultados
Analisis de los datos cuantitativos

A continuacidn, se realiza el andlisis de los resultados a partir de las pre-
guntas que se formularon en la investigacion y cuyos criterios y muestra
fueron explicados en la parte introductoria de este capitulo.

Pregunta 1. ;Cudles son los asuntos prioritarios que demandan la poblacion
migrante venezolana de los diferentes actores de la sociedad (léase actores
publicos, privados y sociedad civil)? Ante esta pregunta, se obtuvieron 25
respuestas (derivadas de varias respuestas por pregunta), con las cuales
se obtuvieron los siguientes resultados:
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Figura 1. Pregunta 1

Todo cubierto
4,00%
Vivienda 4%
12,00%
12%

Permiso especial de
permanencia -PEP-
36,00%

36%

Salud
24,00%
24%

Empleo
16,00%
16%

Fuente: Elaboracidn propia con informacidén de trabajo de campo.

En los resultados arrojados, el Permiso Especial de Permanencia -PEP-
obtuvo un puntaje del 36 %, donde los migrantes indican que, “el PEP, her-
mano; desde que se encuentre en el PEP, yo podria dejar a un lado la venta
ambulante y conseguir un mejor trabajo, ya que cuento con la experiencia”
(Testimonio, 2020). Como segundo asunto prioritario se encuentra la salud,
debido a que los entrevistados consideran que “con salud, todo lo demads
se consigue”. Un entrevistado declara: “por lo que he conocido y hablado
con muchos migrantes de mi pais, lo mds necesario es la salud, ya que el
empleo, Gracias a Dios, aunque es dificil de conseguir, se puede, aunque sea
informalmente” (Testimonio, 2020).

Pregunta 2. ; Existe una gobernanza para abordar el tema de la migracién de
venezolanos en Medellin? En esta pregunta, se obtuvieron 13 respuestas (las
respuestas son menos a la pregunta anterior, debido a que la pregunta da
lugar a pocas respuestas), las cuales obtuvieron los siguientes resultados:
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Figura 2. Pregunta 2

Buena
gobernanza;

Poca 30,76%; 31%

gobernanza;
38,46%; 38%

Regular
gobernanza;
30,76%; 31%

Fuente: Elaboracién propia con informacién de trabajo de campo.

En la pregunta 2, el mayor porcentaje fue un 38,46 %, donde indican que
existe poca gobernanza con relacién a la migracién de venezolanos. “No
existe, por lo menos yo no he contado con ayuda y la situacién aqui en Me-
dellin se vuelve mds complicada, porque cada vez llegan mds personas y nos
estigmatizan a los que queremos trabajar” (Testimonio, 2020). En cuanto
a la calificacion de una buena gobernanza, tuvo un porcentaje de 30.76 %,
de la que se desprenden opiniones como la siguiente: (Testimonio, 2020)
“bueno, en realidad los gobiernos han hecho bastante. Me refiero al gobier-
no central, a la alcaldia municipal. Pienso que han hecho bastante, en unos
municipios mds que otros".

Cabe senalar que, para esta pregunta, se hizo claridad a cada participante
sobre el significado de gobernanza, citado por Lotero et al. (2019) en el
apartado 2 de este capitulo, en el que se enfatiza que “esta se corresponde
con el ejercicio de dar participacion a los actores del sector publico, pri-
vado y de la sociedad en los asuntos que los afectan y empoderarlos para
gue tomen las decisiones que correspondan a la solucion de aquellos”. Sin
embargo, de las respuestas y testimonios, se corrobord que el concepto
de gobernanza no estd apropiado por los actores seleccionados, salvo
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pocas excepciones y que suele ser entendido mas como aquellas acciones
del gobierno local (léase Medellin) con relacion a los temas que afectan a
la poblacion migrante y, especificamente, en temas de atencién en salud,
empleo, vivienda y derechos humanos.

Pregunta 3. Para su caso ¢Usted considera que las acciones han sido rea-

lizadas mds desde el gobierno que de las demds personas? Esta pregunta
obtuvo 16 respuestas, las cuales arrojaron el siguiente resultado:

Figura 3. Pregunta 3

Ningun actor;
6,25%; 6%

Actores
publicos;
37,50%; 38%

Actores
privados;
56,25%; 56%

Fuente: Elaboracidn propia con informacidn de trabajo de campo.

En esta pregunta los migrantes venezolanos encuestados contestaron con
un porcentaje del 56.25 % que los actores privados han contribuido mas a su
situacion de migrantes. “Me voy mds por el lado privado, en él me encuentro
trabajando y dfiliada a la salud porque la pago. Sin embargo, con el permiso
podria ahorrarme cierto dinero” (Testimonio, 2020). Los actores publicos con
una participacion del 37.50% de donde se desprenden opiniones como la
siguiente: “desde mi experiencia creo que es el gobierno el que ha hecho mds,
porque desde las empresas privadas, no he recibido nada” (Testimonio, 2020).
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Pregunta 4. ;Qué tipo de acciones ha reconocido desde su campo de ac-
cién? Esta pregunta obtuvo 16 respuestas, las cuales tienen los siguientes
resultados:

Figura 4. Pregunta 4

Donaciones;
6,25%; 6%

Empleo formal;
50%; 50%

Empleo
infarmal;
37,50%; 38%

Fuente: Elaboracidn propia con informacién de trabajo de campo.

En cuanto a las acciones realizadas en favor de la poblacion migrante, se
encuentra el empleo formal con una participacion del 50 %, Dentro de los
entrevistados con empleos formales dos afirmaron estar trabajando como
cocineros, uno como técnico, una como vendedora y otro como cocinero
(Testimonio, 2020). Sin embargo, también en una proporcién mayor esta
con un 37.55% el empleo informal donde uno menciona estar trabajando
como vendedor, otro en transporte y otro en ventas ambulantes (Testimo-
nios, 2020).

Pregunta 5. ;Es posible hablar de la existencia de una gobernabilidad en
Medellin para abordar la problemdtica de los migrantes venezolanos? Para
esta pregunta se generaron 14 respuestas, las cuales se orientaron hacia
las politicas publicas.
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Figura 5. Pregunta 5

No sabe;
21,42%; 21%

Existen politicas
publicas;
42,85%; 43%

Se requieren_
politicas
piblicas;

35,71%; 36%

Fuente: Elaboracion propia con informacién de trabajo de campo.

En cuanto a la mayoria de los entrevistados, expresan que existen politicas
publicas alrededor de los migrantes. Un 42.85 % opinan que existen politicas
publicas, tal como lo manifiesta un entrevistado (Testimonio, 2020): “La al-
caldia y algunas entidades propias de la ciudad han ayudado”. Sin embargo,
se requieren politicas publicas concretas, tal como lo expresan el 35.71%
de los entrevistados. “La verdad no han hecho mucho. Las demoras con los
tramites de legalidad... son muy demorados; hay mucho desinterés y esto
causa un gran problema para nosotros” (Testimonio, 2020).

Pregunta 6. ; Usted estaria de acuerdo en que se considere contar con una
politica publica sobre migraciones para Medelliny su Area Metropolitana? Se
recolectaron 14 respuestas, las cuales arrojaron los siguientes resultados.
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Figura 6. Pregunta 6

En
desacuerdo;
17,14%; 16%

De acuerdo;
92,85%; 84%

Fuente: Elaboracidén propia con informacién de trabajo de campo.

En esta pregunta, se obtuvo un acuerdo casi unanime de que se requieren
politicas publicas propias para la migracién de poblacion venezolana; el
92,85 % lo manifestd, lo cual se evidencia a través de los testimonios (2020).
“Si, eso ayudaria mucho para la situacion de miles de personas que vienen
de Venezuela”y (Testimonio, 2020):

Si, claro, hace mucha falta, aparte como somos tantos habitantes
venezolanos pues muchos, por ejemplo, yo soy una de las que no
tengo el permiso, y muchos estan como yo. Hay otros que ya han
tenido el permiso y han logrado el trabajo que quieren, han logrado
parte de la salud.

Pregunta 7. ;Considera que debe existir algun enfogque particular en la
politica publica en términos de seguridad? ;Ha sentido situaciones de inse-
guridad o xenofobia? Aqui se obtuvieron 15 respuestas, las cuales fueron
las siguientes:
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Figura 7. Pregunta 7

No ha tenido;

33,33%; 33%

Xenofia; 40%;
40%

Inseguridad;
IR RRBL: ITU

Fuente: Elaboracidn propia con informacidn de trabajo de campo.

En cuanto a situaciones de inseguridad y xenofobia, comunes a los migrantes
en los diferentes lugares donde llegan, han declarado que el 40% de las
situaciones de inseguridad derivadas de xenofobia. “Bueno hace poco tuve
un problema, con un taxista, por un problema de xenofobia, pero bueno, son
cosas que pasan, pero no quisiera indagar mds en el cuento (Testimonio,
2020). En cuanto a que no han tenido situaciones de riesgo, uno afirma:
“En Medellin, me parece que la gente acd es muy receptiva a comparacion
de otros paises. La gente lo quiere ayudar mucho a uno... he recibido buen
trato y buena receptividad” (Testimonio, 2020).

Andlisis a partir de las entrevistas

De las entrevistas a estos actores se infiere que falta mayor coordinacién de
los entes gubernamentales encargados del tema migratorio y que su gestion
no ha estado acompanada de procesos de gobernanza local conducentes
a solucionar, de forma integral, los problemas que los aquejan. Del mismo
modo, por tratarse de un andlisis de factores de percepcidn, puede hablarse
tanto de dificultades de gestion como de falta de suficiente divulgacién de
la gestidny de los esfuerzos que si se estan haciendo en la poblacion objeto
de los mismos.
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Como complemento al andlisis de los testimonios anteriores, se realizé
una recoleccion de opiniones, a través de fuentes terciarias, con el fin de
darle mayor informacién al debate sobre la existencia de un proceso de
gobernanza local sostenible en la ciudad.

Tabla 2. Testimonios

ACTORES TESTIMONIOS FUENTE
Sabemos que los venezolanos estdan repercutiendo
. muy fuerte en Medellin, desde el punto de vista
Toni Vitola, .
) ) gubernamental no esta contemplado en el Plan de
Vicepresidente o
. Desarrollo un aspecto especifico para afrontar el
de la colonia de . L o . . .
éxodo. Desde la administracidn han intentado incluir
venezolanos en L
) a los venezolanos en los distintos proyectos ya
Colombia : -
existentes, pero estos no benefician a todo el mundo
porque hay venezolanos que estan de forma irregular. (EL Tiempo,
La prioridad con los venezolanaos que llegan es que 2019)
todos los nifios estén en el sistema educativo. Seguin
Federico Gutiérrez la Administracion Municipal, se registran 21.000
Zuluaga, personas de origen venezolano en los sistemas de
Alcalde de Medellin | matricula escolar de la ciudad, de las cuales 17.522
(2016-2019) estan en educacion oficial, es decir el 70%, 363 en no
oficial y 3.120, el equivalente al 15%, estan cubiertos
por el Programa Buen Comienzo.
Monica Alejandra Medellin instald la Mesa de Gestién Migratoria para
Gdémez Laverde, Medellin y Antioquia, la que permitira actuar de .
, . o (EL Tiempo,
Secretaria de manera conjunta y concentrar una oferta institucional
. . o o 2020)
Inclusion gue impacte positivamente sobre la poblacion
Alcaldia de Medellin | venezolana.

Migracién Colombia

Segun Migracién Colombia del total de venezolanos
que hay en el pais, 137.000 estan en Antioquia

y de ellos el 30% ya tienen Permiso Especial de
Permanencia. Los venezolanos, al contar con Permiso
Especial de Permanencia, solicitan la encuesta del
Sisbén y son afiliados junto con su grupo familiar al
régimen subsidiado.

Jesus Eugenio
Bustamante,
Gerente General
Hospital General de
Medellin

Los pacientes venezolanos no regularizados llegan
con enfermedades en estados tan avanzados que
casi todos requieren hospitalizacion. Llegan con
VIH, céncer, enfermedades cardiovasculares y
degenerativas.
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ACTORES TESTIMONIOS FUENTE

Entre marzo de 2017 y febrero de 2018, se prestaron
234,000 atenciones en salud para un total de 45.600
migrantes. Ademas, los recién nacidos siempre son (EL Mundo,
atendidos, independiente de si son hijos de padres en | 2019)
situacion regular o irregular, con una atencion integral
mientras estén hospitalizados.

Paula Suarez
Roldan,

Secretaria de
Inclusion Social,
Familia y Derechos
Humanos

Fuente: elaboracidn propia.

Resultados a partir de fuentes secundarias y terciarias

Colombia cuenta, como ha sido costumbre, con un compendio de normas
sobre varias materias, de las cuales la migracion no es la excepcidn. Sin
embargo, y para este fendmeno en particular, dicha normativa ha sido re-
activa, sin coherencia en su tratamiento y no integral, asunto que fue parte
del andlisis del capitulo 3 de este libro.

Los primeros avances en materia normativa no se dedicaron al tema de
los derechos humanos de los migrantes, sino a la parte econdmica y, en
particular, a su afan por contar con poblacién migrante inversionista. En tal
sentido, el pais expidié un paquete de propuestas legislativas, tales como
el Decreto N° 4000 de 2004, el Decreto N° 2622 de 2009 y el Decreto N°
3970 de 2008, todas ellas garantistas de la confianza inversionista.

El Plan Nacional de Desarrollo para los afios 2006-2010 fue el primer
intento del Estado colombiano para establecer una politica migratoria in-
tegral, intento que se tradujo en la expedicion del Documento CONPES N°
3603 del 24 de agosto de 2009, titulado “Politica Integral Migratoria”. Este
documento cobijaba Unicamente a los nacionales colombianos en el exterior
y dejaba completamente de lado a los extranjeros radicados en Colombia.
Posteriormente, se aprobd el PND para los afios 2010-2014, el cual trajo
consigo la ley mas importante en materia de migracién en Colombia: la Ley
1465 de 2011.




Gobernanza urbana sostenible para la migracidn venezolana en Medellin

Mediante esta Ley se cred el Sistema Nacional de Migraciones -SNM-y
se expidieron normas para la proteccién de los colombianos en el exterior.
Llama la atencion lo sefialado en el articulo segundo:

Créase el Sistema Nacional de Migraciones, SNM, como un conjunto
armdnico de instituciones, organizaciones de la sociedad civil, normas,
procesos, planes y programas, desde el cual se deberd acompafiar el
disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacién de la Politica Migratoria
con el propdsito de elevar el nivel de calidad de vida de las comunida-
des colombianas en el exterior, considerando todos los aspectos de la
emigracién y la inmigracién (Congreso de Colombia, 2011).

Luego, y en el mismo nivel de importancia, el gobierno colombiano en res-
puesta al crecimiento exponencial de la migracidn venezolana, expidié una
normativa con alcance al 2021 y que corresponde al documento del Con-
sejo Nacional de Politica Econdmica y Social CONPES N° 3950, Estrategia
para la Atencidn de la Migracién desde Venezuela, con un costo estimado
de $422.779.000.000.

Ademas, el gobierno colombiano avanzé en la regularizacion de esta pobla-
cidn, a través del “permiso especial de permanencia”, la tarjeta de movilidad
fronteriza, la nacionalidad para los hijos de migrantes nacidos en el pais,
su inclusién en la educacidén publica y en los programas de atencién del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF-, entre otros, como se
ha mencionado en los capitulos 1y 3 de este libro.

Si bien estas normas, emanadas desde el gobierno nacional, son esfuerzos
importantes, estas no logran la integralidad y articulacién planteadas, para
dar respuesta a esta problematica. Al decir de Ronaldo Rodriguez, investi-
gador del Observatorio de Venezuela de la Universidad del Rosario, citado
en un articulo publicado por el periédico EL Colombiano el 17 de agosto de
2020, las decisiones nacionales sobre migracion se han valido de decretos
y resoluciones. “El Estado colombiano continda en la dindmica de medidas
transitorias. No tenemos un aparataje con politica publica a largo plazo para
la migracién venezolana y ninguna otra migracién” (EL Colombiano, 2020).
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El compendio de normas nacionales, sumado a aquellas desde la esfera de
lo local, han sido disefiadas con enfoque de derechos y teniendo en cuenta
principios y lineamientos con miras a la atencién de los migrantes en el
marco del acatamiento a mandatos constitucionales y legales, pero estos
han tenido poca eficacia en su aplicacion, debido a que aun no son priori-
tarias en la agenda politica local, tal como se corroboré en las entrevistas
realizadas a actores migrantes.

Lo anterior se evidencia en el rastreo a diferentes fuentes secundarias y
terciarias en dimension de una gobernanza para las migraciones a escala lo-
cal. Las acciones pararesolver las problematicas asociadas a los migrantes
venezolanos en dimension de una gobernanza local, y desde la perspectiva
de los entrevistados, han sido mas asistencialistas y en respuestas a co-
yunturas especificas por demanda de servicios humanitarios.

En lo local, por ejemplo, una normativa de aprobacion reciente (31 de mayo
de 2020), es el Plan de desarrollo “Medellin Futuro 2020-2023". En este
documento, que es la bitacora de la administracién del gobierno de la ciudad
de Medellin para los afios correspondientes a su periodo de gestion (2020-
2023), se constatdé que no hay ninguna referencia puntual al tema de la
gobernanza para las migraciones en Medellin, salvo el considerar programas
para comunidades vulnerables de la Secretaria de Inclusion Social, Familia
y Derechos Humanos. En dicho plan, la referencia que se hace a la gober-
nanza es en el componente 5, titulado “Gobernanza y gobernabilidad”, pero
no se hace ninguna alusidn a la poblacién migrante y, en el caso puntual, a
la venezolana, objeto de estudio de este libro.

Este hecho fue corroborado, ademas, en el documento Resumen del Plan
de Desarrollo (2020), donde se estipula unainversién de 2.64 millones en el
periodo de gobierno del alcalde, Daniel Quintero Calle, para el componente
de “Gobernanza y gobernabilidad”, el cual tiene como propdsito:

Generar las condiciones y capacidades institucionales, politicas y
ciudadanas para fortalecer lo publico, generando sinergia entre el
gobierno y la ciudadanfa. Buscamos el didlogo abierto desde los
diferentes saberes, la concertacién entre los distintos actores y la
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construccién colectiva de procesos ciudadanos de paz territorial,
desde el conocimiento del territorio, la instalacion de capacidades
locales e institucionales para la gestion y proteccion de lo publico, el
uso de los datos y la informacion como activo que otorga valor, y la
articulacion intra e interinstitucional y territorial (p. 18).

En los subcomponentes de este apartado, se habla de gobierno transparente,
paz, victimas y justicia, seguridades, participacion, planeacidn, articulacion
y fortalecimiento territorial y comunicacién. Llama la atencion que, en el
subcomponente de participacidn, donde deberia estar explicito el temade la
gobernanza para las migraciones, no se hace alusion a este tema. Los asun-
tos que estan contemplados para la participacion son: fortalecimiento de
las organizaciones sociales y comunitarias para la participacion; promocidén
y profundizacion de la democracia; gestion del conocimiento y la innovacidn
social para la participacién y formacidn ciudadana para la participacion.

Los esfuerzos locales por disponer de mecanismos de articulacion posibili-
taron la instalacion en febrero 12 de 2020 de la Mesa de Gestion Migratoria
para Medellin y Antioguia con el fin de actuar de manera conjunta, y concen-
trar una oferta institucional que impacte positivamente a esta poblacidn (EL
Tiempo, 2020). En el marco de esta Mesa, la poblacién migrante venezolana
ha sido asistida a través de las secretarias de la Alcaldia de Medelliny, entre
ellas las de Educacion, Salud e Inclusion Social, Familia y Derechos Huma-
nos, la Personeria de Medellin y el Consultorio Juridico de la Universidad
de Antioquia, para asuntos relacionados con la cobertura de los nifios en
educacidn, atencion en salud (Plan Mil por el fortalecimiento de la salud en
Medellin) y el restablecimiento del derecho, asi como por organizaciones
no gubernamentales, tales como la Pastoral Social de la Arquididcesis de
Medellin y el Ropero de Colvenz.

En el abanico de instituciones que apoyan a los migrantes venezolanos, la
mayoria de ellas, sin embargo, lo hacen dado que tienen una vinculacion
directa o indirecta con Venezuela o bien por iniciativas surgidas desde los
mismos migrantes o por colombianos altruistas que adelantas acciones de
beneficio social y comunitaria. Entre estas instituciones tenemos:
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* Colvenz: que brindan asesoria a la poblacion venezolana sobre las dife-
rentes rutas de atencion a las que pueden dirigirse en Medellin, realizan
jornadas de integracién cultural, participan en reuniones con Alcaldia
de Medellin, especificamente, con Secretaria de Inclusién, Familia y
Derechos Humanos.

* Fundacion Mundo Mejor: atencién especializada en pediatria y geron-
tologia a migrantes.

* Famicove: atencidon médica gratuita para refugiados, migrantes y co-
lombianos retornados no asegurados.

* Iglesia Adventista del Séptimo Dia: lideran jornadas de alimentacidn,
a pequefa escala a través de entrega de productos basicos no perece-
deros; facilitan el acceso a espacios fisicos, tales como salones comu-
nitarios que se utilizan como punto de reunion para las convocatorias
de la poblacidn venezolana.

* IPS Universitaria Adventista: servicios generales de salud.

* Asociacion de Emprendedores (Emprecolven): incentivan y apoyan las
ideas para el emprendimiento empresarial en venezolanos que desean
crecer financieramente en Colombia.

* El consultorio médico de Colvenz: brinda servicios de consultas mé-
dicas en las especialidades de medicina general, pediatria y obstetricia,
con un costo minimo por consulta (COP 35.000).

* Unién de Trabajadores Venezolanos (Utravenco): en sus inicios, se
dedicé a la ayuda humanitaria, y ahora, a una segunda etapa relacionada
con asesoria legal y acompafiamiento para el tema laboral.

En la ciudad se asientan las representaciones de Migracién Colombia, regio-
nal Antioquia, agentes del Sistema Nacional de Migraciones y una represen-
tacion de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados —~ACNUR-, pero todos lo hacen en términos de asistencialismo
y en cumplimiento de mandatos constitucionales y legales.

Precisamente, el 5 de junio de 2020 y segun informacidn del portal de noti-
cias AA, 100 afios, la Alcaldia de Medellin y la Oficina del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR-Colombia) firmaron
un acuerdo para atender a familias refugiadas y migrantes, asi como a las
comunidades que los han acogido y se encuentran en situacion de vulnera-
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bilidad extrema. El organismo internacional destinara COP 346 millones y
la administracién municipal destinard COP 51 millones para ayudar a 450
familias de poblacion migrante, refugiada y las comunidades de acogida.
Para la firma de este acuerdo, la Agencia de Cooperacion e Inversién de
Medelliny el Area Metropolitana (ACI Medellin) apoyaron con la formula-
cién metodoldgica del acuerdo entre la administracién municipal y ACNUR.

Del rastreo a fuentes secundarias y terciarias, se corroboré que la respuesta
institucional se corresponde con el asistencialismo sefalado y, a partir del
fendmeno del COVID-19, a procesos de acompaiamiento, para concretar
el retorno de los migrantes venezolanos a su pais.

Es necesario sefalar que las autoridades de gobierno local de Medellin
estan en el poder desde el 1 de enero de 2020 y que parte de su gestidn se
ha concentrado en dar respuesta a tiempos de emergencia sanitaria por la
COVID-19. Asi, los esfuerzos publicos por la emergencia sanitaria han con-
tribuido a dispersar una respuesta local a la migracién que ya era precaria.

La aprobacion del Plan de desarrollo “Medellin Futuro 2020-2023" (31 de
mayo de 2020) en el Concejo Municipal no garantiza, per se, que se acome-
tan acciones contundentes para disminuir los impactos negativos desde lo
econdmico, social e, incluso, ambiental, generados por el proceso migratorio
venezolano, regular e irregular, que se registra desde el 2014 en Medellin.

De la revision de fuentes terciarias, principalmente, de articulos de prensa
y con la pandemia de la COVID-19, se evidencian debilidades y vacios en la
continuidad de estas politicas y programas del nivel nacional y local, los
cuales han dado respuesta improvisada y timida, sobre todo durante los pri-
meros meses de la emergencia sanitaria, a la solucién de los problemas de
vivienda, empleoy salud que afecta a esta poblacidn. Un numero significativo
de noticias de prensa sefialan que la preocupacion de los alcaldes del Valle
de Aburra en tiempos de pandemia ha sido como apoyar los procesos de
retorno de los migrantes venezolanos. De acuerdo con el Observatorio de
Venezuela de la Universidad del Rosario, y citado por Gil Gutiérrez (2020),
“los alcaldes prefieren pagar un bus para sacar a los venezolanos en lugar
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de generar politicas migratorias que atiendan a las personas que estan en
condicion de vulnerabilidad”.

Es preciso sefialar a los lectores que de este analisis y sus resultados no se
pueden hacer inferencias sobre la prevalencia de los fenémenos observados
mas alla de la muestra del estudio y de los actores entrevistados, asi como
de las fuentes secundarias y terciarias seleccionadas.

Discusion

El fendmeno migratorio ha sido asumido mas desde las consecuencias
gue desde las causas. Para su estudio, es necesario considerar el migrante
mismo como sujeto activo de la migracion, asi como los asuntos propios
de los paises expulsores y receptores del fendmeno. En este sentido, esta
investigacién realiza un aporte a la migracion urbana desde lo local y a la
necesidad de asumir esta problematica a partir de una gobernanza urbana
gue posibilite un didlogo constructivo entre actores del sector publico es-
tatal, el sector privado, la sociedad civil y los propios migrantes.

En el tema existen enormes brechas politicas y sociales, y los esfuerzos
para superarlas no son evidentes, dado que el fendmeno ha sido abordado
mas desde lo coyuntural y reactivo. Al decir de Vigneswaran, (2020), “estas
brechas politicas pueden estudiarse de manera mas fructifera y como re-
sultados de la estructuracion escalar de la violencia legitima, que configura
la forma en que los responsables politicos buscan alcanzar objetivos de
exclusién” (p. 575).

Para hacer de la migracién un tema de alcance y prioridad en lo local, se
precisa que sea incorporado en la planeacion del territorio y, tal como se
evidencio, no existen referentes concretos a esta problematica en el plan
de desarrollo “Medellin Futuro 2020-2023". Las estrategias de planificacion
urbana han reconocido cada vez mas el papel y la adaptacidén a la inmigra-
cién. “Sin embargo, la migracién ciertamente todavia no se ha convertido
en el foco central de las estrategias de planificacién” (Bernt, 2019, p. 65).
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Repensar la migracion y su gobernanza desde lo local no pueden abordarse
de forma insular, dado que el asunto involucra redes complejas de actores
y un proceso contingente y emergente en lugar de un modelo de politica
Unico (Scholten, 2020). De alli que la integracion entre actores también
exige una gobernanza que permita el desarrollo de mecanismos de coordi-
nacidn horizontales (entre mdultiples actores) y verticales (de varios niveles)
para evitar el desacoplamiento de politicas. La integracidn no es solo una
opcion, sino también una necesidad, para las politicas en ciudades diversas
(Scholten, Collett & Petrovic, 2017).

El éxito para abordar las problematicas de la migracién en cualquiera de sus
dimensiones (global, nacional, regional o local) requiere una verdadera coo-
peracidn internacional, un compromiso renovado y una accién significativa
sobre los compromisos acordados (Khadria et al. 2019). Ademas, y debido
a los problemas asociados a la globalizacién de mercado y, recientemente,
a los temas de pandemiay pospandemia, la solucion a las problematicas de
los migrantes no es tema de discusion prioritaria (Arnold- Fernandez, 2019).
Sin embargo, y tal como se corrobord en este capitulo, el asunto tendrd
que ser incorporado en la agenda publica de Medellin debido a la presencia
significativa de venezolanos migrantes y a que si bien esta migracion no ha
aumentado con la misma velocidad en tiempos de COVID-19, ello no significa
gue no se reactivara una vez se retorne a la normalidad.

El tema también exige una gobernanza policéntrica que permita mecanismos
de coordinacién horizontales (entre multiples actores) y verticales (de varios
niveles) para evitar el desacoplamiento de politicas. Para el caso puntual,
la gobernanza para la migracién venezolana en Medellin no es solo una
opcidn sino también una necesidad. La gobernanza debe superar el plano de
buenas intenciones y del discurso por asuntos que resuelvan, en la practica,
los problemas que aquejan a la poblacion migrante venezolana asentada
en este territorio del departamento de Antioquia y a las comunidades de
acogida, que también enfrentan grandes retos.

Con esta investigacidn, se abren nuevas alternativas que pueden ser refe-
rentes para futuros trabajos de investigacion sobre otros fendmenos y pro-
cesos similares de migracion y, entre ellos, uno en crecimiento en Medellin
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que corresponde a los migrantes que se mueven por razones econémicas y
gue se movilizan por este territorio en busca de una ruta que los lleve por
Centroamérica a los Estados Unidos como destino final.

Conclusiones

El fendmeno de las migraciones, complejo por naturaleza, obedece a un pro-
ceso multicausal, asociado al individuo que migra y su familia o a aspectos
estructurales del orden local, regional, nacional o internacional. Cualquiera
gue sea esta causalidad, se trata de asuntos que no son excluyentes, sino
gue cada una de ellos contribuye a explicar el fendmeno como un hecho
real que debe afrontar con decision la sociedad.

Las soluciones para resolver las problematicas asociadas a los migrantes
objeto de estudio deben basarse en el reconocimiento de su existenciay no
en su invisibilidad. Abordar los desafios, maximizar los beneficios y minimi-
zar los riesgos de la poblacion migrante venezolana asentada en Medellin
requieren de una verdadera cooperacion entre actores publicos, privados,
sociales y, ello incluye, organismos no gubernamentales y actores que los
representan, incluso de actores cooperantes internacionales.

Los gobiernos locales deben adoptar politicas publicas migratorias para
avanzar en la concrecion de medidas para la poblacién migratoria, articu-
ladas con las metas de los ODS e identificar prioridades clave dentro de los
diferentes actores involucrados con el fin de contribuir a una gobernanza
sostenible dentro de sus territorios.

Desde una visidn critica, el sector publico-estatal, el sector privado, la
sociedad civil, las asociaciones de migrantes y los migrantes mismos,
cuyo actuar corresponde al municipio de Medellin, tienen una deuda con
el fendmeno analizado en este capitulo. No es suficiente expedir un amplio
conjunto de normas, reglamentaciones, declaraciones y marcos legales y
mesas de trabajo o de gestidn migratoria sin que haya un compromiso real
de los diferentes actores y de una gobernanza real, efectiva y, sobre todo,
sostenible.
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Se precisa que sea incorporado en la planificacion del territorio y en los
alcances propios de una gobernanza urbana que involucre a los actores del
sector publico estatal, todos sus niveles (local, regional, nacional e interna-
cional) y los actores del sector privado y de la sociedad civil. En tal sentido,
una gobernanza real y posible para el tema de la migracion de venezolana
en Medellin implica una serie de alianzas entre el sector publico-estatal,
sector privado, la sociedad civil y los propios migrantes, las cuales son
precarias tal como se corrobord en este capitulo.

Las diversas lineas de accion de estos actores deben propender por disefiar
y modificar la forma actual de proceder e ir mas alla de lo asistencialista
y coyuntural o bien en respuesta a componentes de derechos humanos
en el marco de propuestas regulatorias y normativas que se quedan en lo
intencional y aspiracional, y, muchas veces, en el terreno de la propuesta
y no de la concrecidn. Se debe pasar del terreno del discurso y de buenas
intenciones, a lo practico y real. Eso, finalmente, es lo que cuenta para los
migrantes.
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El presente trabajo pretende analizar el impacto, desde la perspectiva del
mercado laboral y social, de la migracidn venezolana a Colombia en los afos
2014 y 2018, especificamente en el Area Metropolitana y el Valle de Aburra.
Esta situacidn ha impulsando tanto practicas irregulares como oportunidades.
Esto se refleja, por ejemplo, en la contratacién ilegal de mano de obra por
parte de empleadores, principalmente pequenas empresas o en las percepcio-
nes de inseguridad o prebendas no merecidas para los conciudadanos. Pero
también el fortalecimiento de la interculturalidad por la llegada de nuevo
capital humano, nuevas culturas y conocimientos que podrian conducir, por
gué no, al impulso social, a la competitividad y productividad.

Este estudio se aborda bajo una perspectiva interdisciplinar en los ambitos de
conocimiento de la gestidn, particularmente desde los estudios de la organiza-
cién y la economia y, bajo tres aproximaciones epistemoldgicas: la teoria de
los factores push-pull, la perpetuaciéon de los movimientos migratorios y la
comprension del fendmeno bajo la globalizacion. Para ello el disefio metodolé-
gico se concibe como un disefo cualitativo sustentado en el andlisis de fuentes
bibliograficas provenientes de bases de datos, noticias y periddicos, el disefio
de herramientas como la entrevista y la observacién para ser aplicado a
emigrantes, empresarios y profesionales que en conjunto faciliten la compren-
sién del proceso migratorio internacional de venezolanos a Colombia.

El conocimiento que se pretende alcanzar con la investigacidn robustece la
comprension del fenémeno migratorio de venezolanos a Colombia a fin de
proponer pautas para la gestién humana, la inclusién y la sostenibilidad.
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