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Introduccion

La migracién es un fenémeno que ha estado presente a lo largo de la
historia de la humanidad y ha sido condicionante en la configuracién
de los Estados, asi como influyente en la dindmica del sistema interna-
cional. En la actualidad se constituye como un tema complejo, que se
pone sobre la mesa en diversos dmbitos: se presenta en las discusiones,
declaraciones y planes de accién de bloques de integracién regional
(en el caso suramericano Mercosur y CAN), en instituciones guberna-
mentales —vinculantes o no para los Estados— asi como organizaciones
de la sociedad civil. Espacios desde los cuales se han generado algunos
acercamientos al tema, diagnésticos acerca de su constante crecimiento
y alternativas a su tratamiento, entre las que sobresalen actualmente las
miradas economicistas del fenémeno.

Pretendemos en esta investigacion analizar la dimensién politica
del fenémeno migratorio en el contexto contempordneo colombiano,
teniendo en cuenta que éste se encuentra inmerso en escenarios regio-
nales e internacionales mds amplios, que influencian su accionar. A su
vez, estos escenarios han estado marcados por el desarrollo del neolibe-
ralismo y las medidas que se derivaron en su implementacién, las cua-
les en Latinoamérica son vislumbradas desde los setenta y con mayor
fuerza en los noventa, trayendo consigo importantes consecuencias en
detrimento del bienestar y calidad de vida de la poblacién. Y amplian-
do las asimetrias ya existentes entre regiones del mundo y al interior
de éstas. Dentro de este marco, la migracién internacional colombiana
no solo se ve direccionada por la dindmica que ha adquirido el sistema
imperante y por los efectos desprendidos de las politicas neoliberales
(especialmente el sentido de los flujos, de paises periféricos a paises
centrales, del Sur al Norte), sino que también se convierte en una al-
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ternativa de sobrevivencia y busqueda de mejores condiciones de vida,
frente a la persistente problemdtica de guerra irregular interna y todas
las consecuencias que de ésta se derivan.

De este modo, en América Latina desde la década de 1970 se gene-
raron amplias corrientes migratorias hacia paises del norte (principal-
mente Estados Unidos y varios paises europeos, Espafia, Francia, Italia,
Alemania), vinculadas, entre otros factores, con los efectos de la “cues-
tién social” en el contexto latinoamericano, que asociada al incremento
de la desigualdad y la exclusién, condicionaron las politicas pablicas
hacia los ciudadanos y precarizaron la calidad de vida de sus habitan-
tes. Fenémenos asociados a la complejidad de las formas de acceder al
mercado del trabajo y a la proteccién social del Estado configuraron
en cierta medida los desplazamientos de sus ciudadanos a otros paises.

Los efectos de las politicas neoliberales, a partir del Consenso y Post
consenso de Washington, contribuyeron a que no solo en el contexto
latinoamericano sino a nivel global, se desarrollaran politicas pablicas
focalizadas en la pobreza, caracterizadas por la individualizacién del
bienestar y el acceso a servicios del Estado desde la perspectiva merito-
crdtica. Las limitaciones en el acceso a servicios estatales considerados
por la via de los derechos y la construccion de los sujetos sociales, como
vulnerables, o responsables junto a sus familias de la reproduccién so-
cial, planted nuevas desventajas y algunos de los Estados latinoameri-
canos se transformaron en estructuras de cardcter clientelar, correlato
de los intereses de grupos hegemdnicos locales y las influencias de las
estrategias globales propias de los organismos internacionales de cré-
dito. En la actualidad los efectos de la crisis econdémica global trajeron
consigo un incremento en las restricciones al ingreso y permanencia de
los migrantes, que a partir de la Directiva de Retorno (UE) y los limites
establecidos en las propuestas que “criminalizan” a los migrantes en
varios estados de Estados Unidos, ponen en el centro del debate a las
migraciones como fenémeno relevante en el panorama internacional
actual.

En el caso colombiano, desde las décadas de los setenta y ochenta
se presentaron importantes procesos de emigracién influenciados por
la situacién sociopolitica y econédmica interna del pais. En este periodo
encontramos el fin de la época de violencia bipartidista y el comienzo
del conflicto interno armado que la poblacién colombiana ha padeci-
do hasta la actualidad. Algunos investigadores afirman que los princi-
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pales destinos de la época se encontraban en América del Sur, como
Venezuela y Ecuador. Estos destinos se fueron diversificando debido,
en gran parte, a la crisis econémica que empezé a afrontar la regién en
los ochenta y que desincentivé la migracidn intrarregional (Khoudour,
2007a). Tampoco se debe olvidar el tradicional destino que representd
Estados Unidos, que para este perfodo desarrollé cambios importantes
en sus politicas de inmigracién. También durante esos anos Europa
se constituyd como destino de refugiados politicos e intelectuales, y
en general de las elites colombianas. Si bien en un primer momento
la composicién de los flujos estuvo marcada por migrantes con alta y
mediana calificacién, posteriormente ésta se caracterizd por ser mds
heterogénea, encontrando obreros calificados y no calificados, campesi-
nos medios, comerciantes y pequefios empresarios urbanos (Guarnizo,
2006; Ayala, ez al., 2001).

Para la década de los noventa el ajuste estructural en la sociedad
colombiana generado por reformas de tipo neoliberal, se tradujo en un
profundo deterioro de la economia, tanto para Colombia como para la
regién latinoamericana en general. Las medidas apuntaron también a la
privatizacién de empresas estatales que como consecuencia incremen-
taron el desempleo generalizado. El pais también enfrenté el deterioro
de su situacién politica, social y de seguridad. La generalizacién de la
violencia a lo largo y ancho del territorio nacional contribuyé a generar
un ambiente de inseguridad e incertidumbre, en el cual la emigracién
se asumié como una posibilidad cada vez mds factible para diversos
sectores de la sociedad (Guarnizo, 2006).

En los dltimos afios de la década de los noventa y los primeros del
siglo XXI, la migracién internacional colombiana presenté un incre-
mento notable, que se corresponde con el ambiente de inseguridad
sociopolitico y econémico. Dentro del complejo panorama nacional
encontramos el recrudecimiento del conflicto interno armado, donde
intervienen diferentes actores (como grupos guerrilleros, paramilitares,
el ejército nacional, narcotraficantes, entre otros), en el cual una de
las principales victimas ha sido la sociedad civil, que en las zonas de
combate ha tenido que afrontar la dificil situacién del desplazamiento
forzado, profundizando atin mids la crisis humanitaria que atraviesa el
pais, sin lograr salir del circulo de negociaciones de paz frustradas. Estas
situaciones se mantuvieron durante los gobiernos de Alvaro Uribe Vé-
lez, en el que las opciones militaristas fueron predominantes. Sumado a
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lo anterior, y como consecuencia de la instauracién de una serie de me-
didas econdmicas destinadas en gran parte a incrementar los gastos de
tipo militar y al crecimiento de ciertos indicadores econémicos, se pro-
dujo una retraccién en términos de acceso a derechos de los ciudadanos.

Si bien la migracién internacional colombiana ha venido presen-
tdndose a lo largo de la historia del pais, en los dltimos afios se eviden-
cia un importante y rdpido crecimiento: segiin datos del Ministerio
de Relaciones Exteriores, cerca de cinco millones de colombianos resi-
den, en la actualidad, fuera del territorio nacional. En este sentido, se
ha presentado una diversificacion en las regiones de origen al interior
del paifs, en la extraccién social de los migrantes y en la pluralidad de
destinos (Guarnizo, 2006). Entre las alternativas de itinerarios, tanto
intra como extrarregionales, son relevantes Estados Unidos (35,4% del
total), Espafia (23,3%) y Venezuela (18,5%). Relacionado con el exilio
politico y el refugio, encontramos en general paises limitrofes entre los
que se destaca Ecuador. También se cuenta con un aumento de flujos
hacia Costa Rica, Panamd, México, Canadd, Inglaterra e Italia. Si bien
en un principio se constituyd en una emigracion proveniente de zonas
urbanas como Bogotd, Cali, Medellin, Pereira y Bucaramanga (rasgo
que se ha mantenido en la composicién de los flujos migratorios), es
importante sefialar que hay cada vez mds migrantes de diferentes regio-
nes del pais, tanto urbanas como rurales. De acuerdo al censo de 2005,
realizado por el Departamento Administrativo de Estadistica (DANE),
entre los departamentos de origen encontramos Valle de Cauca (24,1%
del total), Bogotd (18,7%), Antioquia (11,9%) y la regién en general
del eje cafetero (Khoudour, 2007a; Ministerio de Relaciones Exteriores
- Programa Colombia Nos Une CNU, 2005).

En resumen, la dindmica de la migracién internacional colom-
biana en los tltimos afos ha estado caracterizada por un considerable
aumento y una gran heterogeneidad en cuanto a las caracteristicas de
los migrantes y los paises de destino, generando cambios en dmbitos
econdmicos, politicos, sociales y culturales. Este hecho ha traido con-
sigo efectos para el Estado, tanto a nivel interno como externo, y ha
suscitado un creciente interés por parte del gobierno colombiano en la
tematica.

En cuanto a las politicas formuladas por el Estado colombiano res-
pecto a los connacionales en el exterior, se plantea por parte de algunos
especialistas (Guarnizo, 2006) que el Estado colombiano ha adquirido
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recientemente una nueva posicién en funcién de incorporar a los mi-
grantes en el proyecto nacional, que a diferencia de una mirada que
los relaciona con actividades ilicitas, hace énfasis en la importancia de
las contribuciones culturales, econdmicas y sociales que pueden traer
consigo los vinculos con los colombianos en el exterior. Asi, en 1961
se habilita el derecho al voto en elecciones presidenciales; en 1991 el
derecho a la doble ciudadania; en ese mismo ano el derecho a la repre-
sentacion en el Congreso Nacional, puntualmente un representante en
la Cdmara Baja; en 1997 el derecho a votar en las elecciones parlamen-
tarias, y el derecho a ser elegido para el Congreso como representante
de la regién de origen. En la misma linea, se denota la creacién de algu-
nos programas para el retorno y vinculacién con los emigrantes como
fueron: en 1970, el programa de Repatriacién de Cerebros Fugados; en
1996 Colombia para todos; en 1998, el programa para las Comunida-
des Colombianas en el Exterior, y en 2003 Conexién Colombia, cons-
truido como un programa mixto del gobierno, sector privado y ONG.

En este contexto, se formula en el afio 2003 el Programa Colombia
Nos Une (en adelante CNU), objeto de estudio de la presente inves-
tigacién. Este organismo se constituye en un eje central de la politica
migratoria actual, desde el cual se han desplegado las principales activi-
dades desarrolladas y a desarrollar por parte del Estado. Segtin los do-
cumentos oficiales, este programa tiene entre sus objetivos “promover”,
“fortalecer” y “facilitar” los vinculos entre los colombianos residentes
en el exterior con sus familias, sus regiones de origen y de manera ex-
tensa con Colombia. Teniendo en cuenta estos fines, CNU se propone
conocer con mayor profundidad el fenémeno migratorio y en especial
las necesidades de los migrantes con la meta de disefar una politica
publica que responda a sus demandas, y desde alli generar una mejor
“integracién e inclusién” de esta poblacién, dentro del Estado colom-
biano (Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, 2005).

Este estudio procura contribuir a una aproximacién critica al tema,
teniendo en cuenta que la dimensién politica de las migraciones inter-
nacionales en el contexto colombiano es una materia recientemente
abordada y por lo tanto cuenta con escasos estudios al respecto.

En un primer momento, trazamos algunos supuestos de investi-
gacion, postulando que la construccidn de la politica migratoria co-
lombiana en los periodos presidenciales de Uribe Vélez, apuntaba ba-
sicamente a potenciar dos aspectos relevantes de la relacion entre el
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gobierno y los sujetos migrantes: por un lado, el dmbito econémico,
principalmente por el impacto de las remesas en la macroeconomia
colombiana, y por otro, el 4dmbito politico, por la bisqueda de apoyo
a la consolidacién de las proyecciones politicas del gobierno, teniendo
en cuenta el volumen de la migracién internacional. En este sentido,
algunas inquietudes iniciales giraron alrededor de:

* ;Cudl es la posicién adoptada por el Estado colombiano, respecto
a los colombianos residentes en el exterior durante los dos mandatos
presidenciales (2002-2006 y 2006-2010) de Alvaro Uribe Vélez?

* ;C6émo se configura la politica migratoria y las dreas de interés
que se priorizan en las estrategias de vinculacidn, entre el gobierno
nacional y los emigrados colombianos?

* ;Cémo se estructura y desarrolla el programa Colombia Nos
Une, durante este periodo?

A partir de lo anterior, planteamos como objetivo general: com-
prender la posicién adoptada por el Estado colombiano respecto a los

colombianos residentes en el exterior, en los periodos presidenciales de
Alvaro Uribe VElez (2002-2006 y 2006-2010).

1. Marco conceptual y herramientas teéricas

Este apartado se estructura en tres partes. En un primer momento ha-
cemos referencia de manera general a los antecedentes de investigacidn,
que permitieron un acercamiento inicial a elementos conceptuales re-
feridos al tema.

En segundo lugar, sefialamos algunos abordajes que se enmarcan
en el campo de las relaciones internacionales, centrindonos en deba-
tes en torno a las lineas tedricas de la interdependencia y la depen-
dencia, puestas en tensién con la cuestién migratoria, estableciendo
ciertas criticas a la perspectiva interdependentista, y retomando de la
mirada centro-periferia, presente en la dependencia, componentes que
nos permitieron pensar la dindmica y configuracion del sistema inter-
nacional. También en este apartado resaltamos algunos elementos del
enfoque del transnacionalismo y de las discusiones propias de la econo-
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mia politica del desarrollo, que colaboraron en la problematizacién, en
particular acerca de la relacién entre migracidn y desarrollo.

Como tercer y tltimo punto, mencionamos algunas herramientas
tedricas que fueron utiles en el proceso de andlisis. Nos remitimos a
los aportes de autores como Bourdieu y a la linea de estudios sobre el
Estado y las politicas pablicas, que aunque no son especificos de los
estudios migratorios, nos dieron luces a la hora de acercarnos a la forma
en que el Estado construye categorias de sujetos en la formulacién de
politicas y, en general, en su intervencién.

1.1. Algunos antecedentes de investigacion

Las migraciones internacionales influyen significativamente en las re-
laciones internacionales, en tanto afectan las relaciones entre Estados,
afectadas por las acciones o inacciones frente al fendmeno. En este sen-
tido, se puede constituir en un tema detonante de conflicto o, bajo cier-
tas condiciones, de cooperacién. Asimismo, los Estados pueden afectar
la migracién a través de las politicas que adoptan, pero estas politicas
también estdn condicionadas por las relaciones interestatales y por las
acciones que frente al tema han acogido otros Estados (Weiner, 1985).
Algunos especialistas aclaran que para el estudio de las migraciones
es necesaria una amplia concepcién de las relaciones internacionales,
que supere la visién estatocéntrica. En algunos trabajos se articulan las
relaciones y las migraciones internacionales a partir, principalmente, de
enfoques como el “sistema mundo” de Wallerstein, acercamientos que
hacen énfasis en la accién del Estado, o aproximaciones mds cercanas
a la linea trazada por la interdependencia (Mitchell, 1989). Encontra-
mos, ademds, investigaciones centradas en la perspectiva del transna-
cionalismo, enfocdndose en muchos casos, en la dimensién politica del
fenémeno migratorio (Canales y Zlolniski, 2001; Guarnizo, Portes y
Haller, 2002; Sassen, 2003), asi como en la construccién de las politi-
cas migratorias, y sus repercusiones sobre el fenémeno, dentro del con-
texto econdmico y politico mundial (Lépez Salas, 2005; Domenech,
2007; Gil, 2010). En esta linea, también se ponen en tensién temas
como los derechos y la representacién politica de los migrantes, tanto
en los paises de origen como de destino y su relacién con las politicas
formuladas al respecto (Calderén Chelius, 20006).
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En particular, sobre la migracién interna colombiana se presenta
una importante produccién alrededor de temas como el desplazamien-
to forzado desencadenado por las inestables condiciones sociopoliticas,
econdmicas y de violencia que impone el conflicto interno en el pais.
De la misma forma, hay varios estudios relacionados con las politicas
formuladas para abordar la problemdtica de desplazamiento interno
forzado (Arocha, 2006; Bello, 2006; Consultoria para los Derechos
Humanos y el Desplazamiento ~-CODHES—, 2000; Palacio, 2006;
Rojas, 2006). Se presentan, asimismo, investigaciones sobre los efec-
tos generados en relacién a las migraciones laborales a paises limitrofes
(Torales, 1979; Hugarte, 1979) y, recientemente, al desplazamiento
forzado transfronterizo que aluden también al aumento del nimero
de refugiados colombianos en varios paises, asi como a la falta de res-
paldo juridico por parte del Estado colombiano y a las limitaciones de
las politicas planteadas, especialmente frente a los casos presentados
en paises como Venezuela, Ecuador, Panamd y Canad4 (Pfizenmaier,
2006; Rojas y Ceballos, 2006; Reyes, 2006; Villa, 2006). Alrededor de
la migracién internacional colombiana se cuentan estudios dirigidos
a caracterizar y analizar el panorama general de desarrollo y aumento
que han ido presentando estos procesos en el pais, la diversificacién en
la composicién de los flujos e itinerarios, las dindmicas en paises de
destino como Espafia o Estados Unidos y las medidas juridicas y poli-
ticas adoptadas por el Estado colombiano en diferentes momentos de
la historia (Guarnizo, 2006; Aparicio, 2006; Hazan, 2001; Khoudour,
2007a; Mejia, 2006). En esta linea también ubicamos algunos trabajos
referidos a la implementacidn de programas y acciones desarrolladas en
el campo de las migraciones, y formuladas desde el gobierno nacional
y/o en marcos de cooperacién internacional (Ministerio de Relaciones
Exteriores de Colombia, 2003, 2006; OIM, 2005, 2006). Es impor-
tante destacar la extensa produccién de andlisis sobre la migracién in-
ternacional y el impacto de las remesas sobre la economia colombiana
a mediano y largo plazo (Barajas, 2006; Gaviria, 2004; Herndndez,
2006; Khoudour, 2007b; Mufioz, 2006; Orozco, 2006). Por tltimo,
cabe mencionar algunos trabajos que abordan la construccién de la
politica migratoria colombiana reciente (G. Ardila, 2007; M. Ardila,
2005; Guarnizo, 2006; Cdrdenas y Mejia, 2000).
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1.2. Las migraciones en las relaciones internacionales

En esta seccién se plantean algunas discusiones centrales presentes en
las teorias desarrolladas en el 4mbito de las relaciones internacionales,
especificamente la teorfa de la interdependencia y la teorfa de la depen-
dencia, asi como algunos aportes del transnacionalismo y la economia
politica del desarrollo.

El estudio de las migraciones internacionales en el campo de las
relaciones internacionales es de gran importancia, puesto que es un
fenémeno que tiene causas y efectos en la dindmica del sistema inter-
nacional, involucra multiples aspectos y transversaliza dmbitos tanto
internacionales como regionales y nacionales. Asimismo, dada su mag-
nitud actual e injerencia en los marcos de interaccién entre Estados
como en la politica exterior adoptada por estos, se constituye en un
tema de relevancia para la comprensién de la politica mundial en la
actualidad. En este sentido, la cuestién migratoria ha tenido lugar en
enfoques como el neorrealismo,' que centrado en los Estados como
actores principales en la dindmica internacional, considera a la esta-
bilidad y la seguridad nacional como los ¢jes neurales de las politicas
migratorias adoptadas por cualquier Estado. Esta perspectiva no otorga
relevancia a la influencia de otros actores sociales y politicos, y deja de
lado al cardcter transnacional de los procesos migratorios.

Encontramos, también, la teoria de la interdependencia que brin-
da varios elementos para observar, mds detalladamente, la estructura
y planteamiento de la mayoria de los discursos oficiales y politicas
migratorias que han surgido en diversas instancias de “negociacién” y
cooperacién actual, en las cuales prevalece la perspectiva de la “gober-
nabilidad”* migratoria, la cual guarda gran convergencia con la mirada
interdependentista. En este sentido, a partir de esta lente tedrica, se
puede evidenciar la clara influencia entre los discursos y abordajes he-
gemonicos promovidos en dmbitos internacionales y regionales, con
los lineamientos adoptados en la politica migratoria al interior de los
Estados, especialmente en Latinoamérica. Por otro lado, amplia la vi-
sidén estatocéntrica de las relaciones internacionales, contemplando la
injerencia de una multiplicidad de actores en la dindmica del sistema
internacional, y los diversos canales de conexidon que establecen. A su
vez, plantea una articulacién entre los asuntos internos y externos que
atafien a los Estados, lo que conlleva a una nueva organizacién y jerar-
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quizacién de los temas prioritarios de la politica estatal. Es importante
tener presente que, desde esta perspectiva, el poder se refiere al control
de los resultados, en determinados y diversos contextos y dreas. Esto
también puede estar relacionado con los liderazgos, que dentro de los
Estados y de los espacios supra e intergubernamentales afecten las con-
diciones en terrenos puntuales. Sin embargo, aunque la condicién de
interdependencia no se toma como una situacién del todo arménica,
ya que al aumentar los actores y los enlaces entre estos también au-
menta la complejidad, no se asume una postura desde el conflicto ni se
contemplan las causas de éste; mds aun, podriamos decir que aunque
lo considera como un elemento constante, pretende suprimirlo o in-
visibilizarlo.

Nye (1991), uno de los representantes mds destacados de este en-
foque tedrico, sostiene que en la interdependencia también se tienen en
cuenta a los actores mds débiles, ya que estos pueden lograr afectar en
algunas situaciones a los mds fuertes; concretamente se considera que
una de las dreas donde esto se revela es en las migraciones internaciona-
les. En este sentido, se incluyen nuevos temas, entre ellos, la coopera-
cién, la cual, desde este enfoque se postula como posibilidad para una
ganancia conjunta. Desde este punto de vista, aparecen los espacios
intergubernamentales como instancias en las cuales es posible estable-
cer mecanismos de reciprocidad entre los Estados; sin embargo, en el
caso de las migraciones internacionales, entre otros temas, el alcance de
esa reciprocidad y la misma negociacién estd mediada por atribuciones
de poder asimétricas, y por posiciones jerarquizadas dentro del sistema
internacional, condiciones que este enfoque pierde de vista.

En relacién a lo anterior, la teoria de la dependencia en contrapo-
sicién con la linea interdependentista, plantea algunos tdpicos claves
para el andlisis del tema. Postula que los Estados se constituyen en
actores que a su vez estdn bajo la influencia de una clase dominante;
de este modo, los Estados se encuentran en distintas posiciones, que
determinan funciones y posibilidades de intervencién en el sistema
internacional jerarquizado, marcado por la dialéctica centro-periferia,
lo cual supone relaciones de dominacién que se reflejan no sélo en el
dmbito econdémico sino también el sociopolitico, cultural y, obviamen-
te, en el tratamiento que se promueve para las migraciones internacio-
nales, desde las diferentes posiciones, principalmente Norte receptor
- Sur emisor. En este sentido, cabe mencionar lo planteado por algunos
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investigadores: en tanto la migracién internacional colombiana no es
un evento coyuntural ni tinico, debe visualizarse dentro de un proceso
estructural y mundial que se encuentra inserto en la globalizacién del
capital, donde la migracién del Sur al Norte se intensifica, y en la que
el Sur empobrecido envia gran cantidad de mano de obra hacia el
Norte, que precisa satisfacer necesidades de fuerza de trabajo a bajo
costo y con minimos derechos (Guarnizo, 2006). Es un fenémeno que
se enmarca en condiciones de desigualdad, dentro del llamado orden
mundial que privilegia y favorece la movilidad de mercancias y flujos
de capital y a la vez limita la movilidad humana.’

Por otro lado, Delgado y Mdrquez (2007) plantean que existe una
visién hegemonica de la relacién migracién y desarrollo que es unidi-
reccional y que no tiene en cuenta a los paises del Sur. De tal forma sos-
tienen que construir una perspectiva tedrica sustentada en la economia
politica del desarrollo (desde los aportes de la teoria de la dependen-
cia) y su relacién con la migracién, puede permitir observar elemen-
tos puestos en debate desde el Sur. En esa direccién proponen que es
necesario reconocer cuatro componentes: 1) el subdesarrollo produce
migracién forzada (aqui también se asume a los migrantes econémi-
cos) hacia los paises desarrollados; 2) los migrantes contribuyen al pais
receptor; 3) los migrantes contribuyen a la precaria socioestabilidad en
el pais de origen, y 4) la promocién del desarrollo con transformacién
social puede contener la migracién forzada.*

Una perspectiva que también nos permitié nutrir el andlisis con
nuevos elementos es el transnacionalismo, al plantear una mirada del
fenémeno migratorio como un proceso por el cual los migrantes cons-
truyen redes sociales que unen sus propias comunidades de origen con
las de su asentamiento en el pais de residencia, estableciendo intercam-
bio no sélo de bienes sino también de relaciones de distinto tipo, asi
como de cabildeo y participacidn en cuanto a los esfuerzos desarrollados
por una comunidad o un grupo de interés, entre otros, destinados a
construir una red de enlace para promover, persuadir o presionar ac-
ciones que deriven en la elaboracién de una plataforma de apoyo a los
intereses de la comunidad en los espacios de decisién. Estos espacios
buscan influenciar la toma de decisiones frente a las demandas de la
comunidad. En este caso también es importante el concepto de red
como instrumento de comunicacién e integracién de conocimiento,
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actividades, intereses, propésitos, etc., que busca hacer interactuar a
una comunidad especifica para desarrollar diversas actividades.

En el caso colombiano, la masiva migracién internacional ha gene-
rado transformaciones de las estructuras sociopoliticas y culturales del
pais, convirtiéndola en una formacion social transnacional, lo que implica
diversas matrices de poder que estructuran la sociedad, la produccidn,
la reproduccién y la transformacién de la cultura que labra la identidad
nacional, trascendiendo el espacio nacional y enmarcdndose en el espa-
cio transnacional en el cual los que habitan el territorio nacional interac-
tian y son influenciados, a la vez que influencian a los colombianos resi-
dentes en el exterior. Esta formacién social transnacional genera efectos
en la sociedad civil y el ¢jercicio del poder en el Estado. También dicha
formacién transnacional permite analizar cuestiones como la creciente
dependencia macroecondmica del pais respecto a los recursos enviados
por colombianos residentes en el exterior (Guarnizo, 2006: 85).

1.3. Algunas herramientas teoricas para el abordaje de las politicas
migratorias

Planteamos en este apartado considerar algunas propuestas tericas
que, sin ser necesariamente propias del campo de las migraciones, son
ttiles para el andlisis del fenémeno. Con ello hacemos referencia, ini-
cialmente, a posiciones teéricas que nos permitieron generar inflexio-
nes e invitaron a pensar la relacién Estado-migrantes, mds alld de abor-
dajes institucionales, y construir el objeto de estudio como un proceso
historizado y contextualizado en espacios de poder. En tal sentido fue-
ron intensamente ilustrativas las lecturas de Bourdieu, Foucault, Shore
y Wright, entre otros.

Siendo tributarios de varios de estos aportes tedricos, consideramos
que determinadas categorias diferenciales de los sujetos de la inter-
vencién estatal son reflejo de posiciones construidas por los procesos
de constitucién de las diversas politicas publicas. En este sentido, los
sujetos si bien tienen existencia real son objetivamente considerados
como sujetos cuando son tenidos en cuenta por las politicas del Estado,
quien los referencia y les asigna un lugar en el campo de lo social. El
Estado, como detentor del poder de la nominacién, crea categorias de
sujetos, que acorde con las dindmicas, tensiones y consensos, definen
quiénes y de qué modo tienen méritos para ser considerados objeto de
intervencién en la esfera de lo publico societal.
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En esta linea, en la lucha por la produccién de sentido comtn, es
decir el “monopolio de la nominacién legitima”, los agentes garantizan
estos “derechos”, mediante el estatuto juridico que se los certifique.’
Bourdieu afirma en relacién a este proceso, que es al Estado o sus man-
datarios a quienes les corresponde la nominacién oficial, y siendo el
poseedor del monopolio de la violencia simbdlica legitima.

La construccién objetiva del discurso acerca del migrante interpela
un posicionamiento que varfa segin la coyuntura sociopolitica exis-
tente. La posibilidad de ser nombrado corresponde con una idea que
refleja el lugar del migrante en el contexto de las relaciones de fuerza
en la sociedad. Es asi como el Estado, considerado el detentor del me-
tacapital,® se constituye en la institucién que es capaz de nombrar y
calificar la legitimidad de los actos ejercidos por los diversos sujetos.
En tal sentido, los discursos del Estado visibilizan u ocultan posicio-
namientos en relacién a las situaciones consideradas como socialmente
problemdticas.

Segtn Dye, “la politica publica es lo que el Estado escoge o no
hacer”. Pero esta definicién es parcial, y tiene el mérito de llamar la
atencién sobre: a) la participacién del gobierno es importante en la
creacién y procesamiento de las politicas publicas; b) muchas de las
omisiones del gobierno son deliberadas como parte de un plano que
no prevé determinadas elecciones publicas (Pereira, 2008). Por ello las
no acciones generan impactos que pueden ser mds dramdticos que los
generados por las acciones estatales.

Sumado a ello, y en acuerdo con Foucault desde sus desarrollos en
relacién a la gubernamentalidad,” y en consecuencia, con la relevancia
de los dispositivos de seguridad en el control de la poblacién, nos plan-
tea un giro importante para comprender los procesos desde los cuales
“explorar los paralelismos y divergencias entre las nuevas formas de
gobernar lo social y la problematizacién de la presencia inmigrante en
clave de integracién” (Gil Araujo, 2010: 25).

Este enfoque se aleja de un estudio evaluativo de la politica y permi-
te desarmar la politica para poder observar la manera en que el Estado,
a través de esas medidas, construye también al sujeto, lo condiciona, lo
controla, y a la vez comprender los procesos de gubernamentalizacién
del Estado y evidenciar las légicas de las tecnologfas de poder.®

Hechas estas consideraciones, se pretende resaltar la importancia
que tiene para el estudio de las politicas publicas el poder, y en este
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caso el poder de los campos discursivos y las tecnologias de seguridad,
que a través de los discursos y practicas van construyendo los marcos de
abordaje y las estrategias de intervencidn.

De esta forma, los discursos de la politica a su vez reflejan proce-
sos que la instituyen, y generan intervenciones, coerciones, dindmicas
organizativas y disciplinares sobre la poblacién. En este sentido, Shore
y Wright (1997) sugieren que las politicas publicas se han convertido
en un instrumento clave de organizacién de las sociedades contempo-
rdneas: no sélo codifican normas y valores sociales, articulan principios
normativos ¢ influyen en la conducta de las personas, también contie-
nen modelos de sociedad. Igualmente, los lenguajes y los discursos de
las politicas son elementos clave para el andlisis de la configuracién de
las modernas relaciones de poder, considerando las relaciones entre el
gobierno, las politicas y la subjetividad. Es decir, “los sujetos de poder
son construidos por y a través de las politicas” (Gil Araujo, 2010: 59).

2. Recorrido metodologico

De acuerdo al objetivo de esta investigacidon, hemos considerado per-
tinente desarrollar el estudio bajo una estrategia metodoldgica cualita-
tiva, fundamentada en el andlisis de documentos y entrevistas semies-
tructuradas a funcionarios publicos y expertos en el tema.

En este sentido se plantearon para el desarrollo de la investigacién
dos grandes etapas: la primera enfocada a la busqueda y la recoleccién
de informacién de fuentes primarias y secundarias, entre las que se
contd con marcos y antecedentes juridicos e histéricos de la politica
migratoria colombiana y dentro de ésta del programa CNU. Contem-
plamos documentos oficiales, conferencias, memorias de eventos, in-
formes, papers, declaraciones y leyes recientes relacionadas con la cons-
truccidn y delimitacién de la politica migratoria actual, enfocdndonos
en la caracterizacién que dentro de los documentos de politica se esta-
blece acerca del fenémeno migratorio, considerando no sélo organis-
mos dentro del dmbito nacional sino también algunos en las instancias
regionales e internacionales, debido a la injerencia y correspondencia
que existe en el manejo del tema desde diferentes dmbitos. Asi se tu-
vieron presentes documentos de la Conferencia Sudamericana sobre

Migraciones (CSM) y de la Comunidad Andina de Naciones (CAN)
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y publicaciones de la Organizacién Internacional de las Migraciones
(OIM) relacionadas con los procesos migratorios colombianos.

Especificamente en relacién al programa Colombia Nos Une
(CNU), se tomé en cuenta material relacionado con su conformacién
y desarrollo, con las estrategias de vinculacién propuestas dentro del
marco del programa, y la oferta de servicios en diversas dreas hacia co-
lombianos en el exterior, asi como también documentos de evaluacién
en el periodo delimitado.

En una segunda etapa se realizo la seleccidn, clasificacién y andlisis
del corpus documental recolectado, también se llevé a cabo la realiza-
cién y andlisis de entrevistas a funcionarios publicos vinculados con el
Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, y especificamente
con la coordinacién y direccién del programa CNU, asi como también
a asesores ¢ investigadores en la temdtica.

Es importante aclarar que inicialmente se establecié como periodo
de andlisis los afios del primer mandato de Uribe Vélez (2002-2006).
Posteriormente, este periodo fue ampliado al segundo mandato (2006-
2010) con el fin de profundizar en el estudio y observar la relacién con
las acciones propuestas en los primeros anos, que son fundamentales
para la comprensidn de la politica migratoria colombiana consolidada
en este gobierno, especificamente en lo referido a la construccién de la
nueva Politica Integral Migratoria (PIM).

En este sentido, en el corpus documental se examinaron las memo-
rias de los seminarios que peridédicamente ha realizado el Ministerio de
Relaciones Exteriores de Colombia, enfocados en la migracién interna-
cional y la politica migratoria colombiana por iniciativa del programa
CNU. Asi también, se incorporaron estudios gubernamentales espe-
cificos del tema desarrollados a nivel regional, como la serie AMCO,
algunas estadisticas del Departamento Administrativo de Seguridad
(DAS). Se analizé material especifico del Programa Colombia Nos Une
(CNU) en tanto documentos de presentacién general, estructura del
programa y desarrollo por 4mbitos; como lo referente a la nueva Politi-
ca Integral Migratoria (PIM), en su fase de construccién de lineamien-
tos y de socializacién, hasta la presentacién del documento Conpes.

Cabe mencionar que para la aproximacién y contextualizacién del
tema, inicialmente se reunieron notas de prensa concernientes, que
fueron publicadas desde 2002, haciendo una revisién principalmente
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en dos periédicos y una revista de circulacién nacional (E/ Tiempo, El
Espectador y Semana).

Asi mismo, la recopilacién se enfocé en los antecedentes histéricos
y juridicos basados en leyes, decretos, resoluciones, informes y declara-
ciones de instituciones y organismos encargados del tema; también en
documentos marco del gobierno de Uribe Vélez como el Planes Nacio-
nales de Desarrollo, y el documento Visién Colombia 2019, donde el
tema es incorporado.

Para la clasificacion y organizacién de los textos y documentos re-
copilados, completamos una base de datos, la cual contiene informa-
cién de las referencias bibliogréficas como: titulo, autor, afio, fuente o
editorial, ciudad, tema y dmbito (correspondiente al nacional, regional
o internacional); a su vez dividida en tres partes: tedrica y académica,
institucional y prensa. El objetivo de esta divisién era ir planteando de
manera general una distribucién que facilitara la seleccién por lo que
también incluye una columna titulada “estado”, con la idea de estable-
cer la relevancia de los documentos para la investigacién.

Posteriormente, puntualizamos en la labor de seleccién y sistema-
tizacidn, en base a la lectura més detallada de los documentos y de las
categorias que se fueron construyendo en el andlisis.

Se realizaron las entrevistas a funcionarios publicos vinculados con
el Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, y al interior de
este organismo con el programa CNU. Para llevar a cabo estas entrevis-
tas se construyeron dos formatos, divididos a su vez en dos partes; en
primer lugar, se formularon preguntas sobre los procesos migratorios
internacionales colombianos en general, y en segundo lugar, cuestio-
nes especificas sobre la politica migratoria colombiana; de la misma
manera, un formato estaba dirigido a investigadores y asesores, y otro
a funcionarios publicos o de entidades involucradas en la temdtica. Al
finalizar esta etapa logramos realizar trece entrevistas en total (ver Ane-
xo que se encuentra disponible en papel en la sede del CEA).

En este segundo momento fue muy significativa mi incursién al
grupo de investigacién “Ecologia Histérica y Movilidad Humana” del
Centro de Estudios Sociales (CES) de la Universidad Nacional de Co-
lombia, dirigido por Gerardo Ardila. En aquel momento (marzo de
2008), el grupo tenia a su cargo la coordinacién académica en la etapa
de construccién de los lineamientos para la PIM, prestando asesoria en
esta labor al Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia.

28



De manera general, podemos decir que la metodologia y condi-
ciones en las que se llevé a cabo la labor del grupo del CES, consistié
basicamente en reuniones periddicas, en las que se presentaron docu-
mentos preliminares por parte el grupo de expertos, y concernientes
a diferentes dreas del tema migratorio, documentos que a su vez eran
discutidos a nivel interno del grupo, como en reuniones con funciona-
rios de la Cancillerfa, principalmente funcionarios de CNU, del De-
partamento Nacional de Planeacién (DNP) y de otras instituciones
integrantes de la comision Intersectorial sobre Migraciones.

Tener la posibilidad de presenciar las reuniones tanto internas del
grupo, como las que se llevaron a cabo en el Ministerio, que tenfan lu-
gar semanalmente, me permitié no sélo un acercamiento a documentos
centrales para la investigacién, relacionados con los textos preliminares
para la discusién de la PIM, e informacidn especifica del programa
CNU, sino también recabar informacién de primera mano en pleno
proceso de construccién de la PIM, frente a las diferentes posiciones
que adoptaban los actores involucrados, las divergencias entre estos, los
temas que se priorizaron y las discusiones en relacién a los objetivos
que debe perseguir una politica migratoria, fundados en maneras par-
ticulares de entender el fenémeno.

Una vez finalizada la etapa de construccién de los lineamientos,
contamos con la participacién en la etapa de socializacién, también
liderada por el programa CNU. Aunque mi insercién en esta etapa
fue adn més directa que en la anterior, al integrarme como asesora,
mi injerencia en el desarrollo del proceso fue muy limitada, debido a
que estuvo supeditada a las légicas que para este momento establecié
previamente el programa CNU. Fue una experiencia reveladora, que
me permitié observar desde adentro del Ministerio los discursos y las
précticas que se desarrollaron alrededor de este proceso, y los recorridos
burocrdticos propios del funcionamiento del Estado colombiano, en
esa coyuntura especifica.

3. Estructura de la investigacion
El presente estudio estd organizado en cuatro capitulos y un aparta-

do final de conclusiones. El primer capitulo consiste en una presenta-
cién de los principales antecedentes de Programa Colombia Nos Une
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(CNU) y de la politica migratoria colombiana en general planteada
durante los periodos de gobierno de Uribe Vélez. Asimismo, presenta-
mos los érganos que a nivel institucional se crearon para el tratamiento
del tema en diferentes gobiernos colombianos, conforme al lugar que
ha ocupado el tema migratorio en la agenda publica. Finalmente, en
esta primera parte desarrollamos una aproximacion al marco general
desde el cual se construye la politica migratoria en el reciente gobierno
de Uribe Vélez.

En el segundo capitulo presentamos el programa CNU, desde sus
origenes, contextualizdndolo dentro del aparato estatal y especifica-
mente dentro del Ministerio de Relaciones Exteriores; desde la forma
en que se ha definido y construido como un espacio de ejecucién de la
politica migratoria, tanto en sus objetivos como en la estructura interna
que adopta. A partir de este marco, realizamos una aproximacion a la
manera en que el Estado, en linea con las directrices planteadas por el
gobierno de Uribe Vélez, especificamente aborda el tema migratorio
desde el programa CNU, presentando la categorizacién que frente a
los sujetos migrantes emerge desde los discursos del Estado, represen-
tado en este caso por CNU. En este sentido los interrogantes giran
en torno a ;cémo se han nombrado estos procesos migratorios?, ;qué
caracteriza a la migracién internacional colombiana en el discurso de
CNU?, ;quiénes son los colombianos en el exterior?, ;cudles son sus
necesidades e intereses? Se busca evidenciar los ejes en los que se enfati-
za cuando se habla de migracién desde CNU y que revelan una forma
particular de comprender los procesos migratorios colombianos fuera
del territorio nacional, forma que a su vez condiciona la intervencién
estatal.

En el tercer capitulo examinamos con detalle las estrategias de vin-
culacién propuestas por el gobierno colombiano en relacién a los co-
lombianos residentes en el exterior, las propuestas desarrolladas en las
dreas del trabajo del programa CNU, y las ofertas de servicios que se
construyen y promueven desde este Programa gubernamental; preten-
demos hacer un recorrido a lo largo del Programa CNU observando la
priorizacién de temas y acciones desplegadas, no sélo conforme a los
cambios de estructura del mismo Programa, sino también a sus obje-
tivos de fortalecimiento de los vinculos con los colombianos en el ex-
terior, las labores referidas a la atencién, asistencia y proteccién de esta
poblacién. Asi también, la relacién de estas labores con las concepcio-
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nes y categorias que sobre las migraciones y los migrantes colombianos
se han afianzado en el discurso estatal, determinantes al observar hacia
dénde y a quiénes se dirigen estas acciones desarrolladas por CNU.

En el cuarto y dltimo capitulo planteamos un recorrido general
por el proceso de construccién de la denominada Politica Integral Mi-
gratoria (PIM), recientemente adoptada por el Estado colombiano.
Describimos y analizamos los diferentes momentos de construccién de
esta politica en relacién a los temas que se consideran prioritarios de
abordar, a las formas de tratamiento propuestas frente a dichos temas y
a las vinculaciones con lo que se ha expuesto en los capitulos anteriores
sobre la forma en que se conciben y se abordan los procesos migrato-
rios por parte del Estado colombiano durante la presidencia de Uribe
Vélez; con especial atencidn a las categorias establecidas sobre el sujeto
migrante. Por tltimo, también realizamos una aproximacién al Plan
de Retorno Positivo, iniciativa que se desarrolla posteriormente a la
formalizacién de la PIM, promovida principalmente por el programa
CNU.

Finalmente, cerramos este texto con algunas conclusiones, basadas
en la recapitulacién de las ideas centrales expresadas a lo largo de la
investigacién, articuldndolas con las preguntas y supuestos iniciales, y
con algunas reflexiones que podrian abrir nuevos derroteros para estu-
dios posteriores.

Notas

! Para profundizar en el enfoque neorrealista véase: Weiner (1985) y Waltz (1988).

2 Esta nocién, inicialmente concebida para indicar las reformas institucionales en los
paises centrales, es luego adoptada por el Banco Mundial para denominar cierto modelo
de gestion estatal sugerido a los paises “en desarrollo”: medidas de reestructuracién del
Estado, de politica econémica y de participacion de actores no estatales en la gestion
(Grana, 2005: 7, énfasis en el original). Este enfoque, que se asienta en la legitimidad,
la cooperacién y la eficacia (Mdrmora, 2004: 391), se plantea como un modelo de
administracién del conflicto alternativo a las perspectivas basadas en la doctrina de se-
guridad nacional. De este modo, y pretendiendo distanciarse, se postula como defensor
de los derechos humanos de los migrantes a partir de la promocién de una migracién
“ordenada” y “regularizada” (Mdrmora, 2009: 30), a través de la cual todos los actores
involucrados “ganan”. Ahora bien, bajo este enfoque, todo aquello que implique un
“desorden” migratorio se convierte en un “problema de seguridad” y, como tal, debe
ser combatido y controlado. En este punto, es vilido preguntarse quiénes son, en el
escenario actual, aquellos que califican para migrar de manera “ordenada”, interrogante
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escasamente problematizado por los actores que promueven este enfoque (Magliano y
Clavijo, 2011: 154).

3 En este marco, es importante resaltar que dadas las dindmicas de poder centro-periferia
que rigen el sistema internacional, a su vez constituido por Estados organizados jerdr-
quicamente, las politicas migratorias estdn fundadas primordialmente en los intereses
de los paises de destino. Donde las politicas construidas por los posibles Estados recep-
tores son las que condicionan y clasifican los movimientos migratorios estableciendo
categorfas como legal/ilegal, temporal/definitivos, refugiados/econémicos, entre otras

(Zolberg, 1989).

* En este punto, cabe anotar que la manera en que plantean los autores la defensa del
rol del migrante en los paises receptores, aunque se asume desde una perspectiva critica,
no supera el debate de los migrantes como sujetos del desarrollo y se pierde de vista la
consideracién de los migrantes como sujetos de derechos, reproduciendo al interior del
mismo discurso desarrollista las respuestas a la exclusién social.

> Son entonces los titulos de nobleza o de la academia, los que confieren propiedades
simbdlicas de reconocimiento. Por ello, no todos los titulos tienen la misma carga sim-
bélica, los poseedores de un fuerte capital simbdlico, los nobiles (aquellos que son cono-
cidos y reconocidos), son quienes mediante el monopolio institucional se encuentran en
la posibilidad de imponer la escala de valor (Bourdieu, 1997).

¢ Bourdieu sostiene que el Estado es el poseedor de metacapital, centro articulador de
los distintos tipos de capital, tanto como de uso del capital de fuerza fisica o de instru-
mentos de coercién, pero también del capital econémico y el capital simbélico. “De lo
que resulta que la elaboracién del Estado va pareja con la elaboracién del campo del
poder entendido como el espacio de juego dentro del cual los poseedores de capital (de
diferentes tipos) luchan particularmente por el poder sobre el Estado, es decir sobre el
capital estatal que da poder sobre las diferentes especies de capital y sobre su reproduc-
cién” (Bourdieu, 1997: 100).

7 La gubernamentalidad, sostiene Foucault, es entre otras cuestiones, un “conjunto
constituido por instituciones, procedimientos, andlisis y reflexiones, cdlculos y ticticas
que permiten ejercer esa forma bien especifica, aunque muy compleja, de poder que tie-
ne por blanco principal a la poblacién, por forma mayor de saber la economia politica,
y por instrumento técnico esencial los dispositivos de seguridad” (Foucault, 2011: 136).

¥ Foucault, a propésito de la demarcacién de lo que representa la gubernamentalidad,
en el marco de entender el pensamiento del Estado, plantea un par de preguntas que
definen su intencién al estudiar el poder, desde las tecnologfas de seguridad: “;Es posible
resituar el Estado moderno en la tecnologfa general de poder que haya asegurado sus
mutaciones, su desarrollo, su funcionamiento? ;Se puede hablar de una “gubernamenta-
lidad”, que serfa para el Estado lo que las técnicas de segregacién eran para la psiquiatria,
lo que las técnicas de disciplina eran para el sistema penal, lo que la biopolitica era para
las instituciones médicas?” (Foucault, 2011: 146).
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Capitulo |

Principales antecedentes del programa Colombia Nos Une
y marco general de abordaje en materia migratoria en el
gobierno de Alvaro Uribe Vélez

Se proponen como objetivos de este capitulo, en primer lugar, realizar
una descripcién cronoldgica de los principales antecedentes del progra-
ma Colombia Nos Une (CNU) y de la politica migratoria colombiana
en general, planteada durante los periodos de gobierno de Alvaro Uribe
Vélez, retomando instrumentos rectores en materia juridica tanto en el
dmbito nacional, como regional e internacional, con particular aten-
cién a la creacién y adhesién del pais a regimenes concernientes a la
politica exterior, y puntualmente los relacionados con la temdtica mi-
gratoria y atencién a los colombianos residentes en el exterior. Asimis-
mo se presentan los érganos que a nivel institucional se crearon para el
tratamiento del tema en diferentes gobiernos colombianos, conforme
al lugar que ha ocupado el tema migratorio en la agenda puablica y la
visibilidad que han adquirido los procesos de migracién internacional
en las Gltimas décadas a la vez que estos procesos revelaban un aumento
y diversificacién en sus caracteristicas. En segundo lugar, se desarrolla
una aproximacién al marco general desde el cual se construye la politi-
ca migratoria en el reciente gobierno de Alvaro Uribe Vélez, siendo este
marco el lugar desde el cual surge y en el que se desarrolla el programa
CNU, objeto de andlisis del presente estudio. Para esta segunda parte
se consideran documentos centrales de cardcter gubernamental como:
los Planes Nacionales de Desarrollo (2002 y 2006), el documento Vi-
sién Colombia 2019, documentos de Politica de Defensa y Seguridad
Democritica, de Politica Exterior, y de instituciones que surgen en este
periodo, como también de intervenciones realizadas por funcionarios
en eventos referidos puntualmente a las migraciones internacionales y

llevados a cabo por el programa CNU.
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1. Marcos normativos adoptados por el Estado colombiano en
materia migratoria

Si bien la preocupacién por establecer un marco de posicionamiento y
accién con relacién al tema migratorio por parte del Estado colombia-
no no ha constituido una prioridad en la politica exterior, el tema hace
presencia en la agenda publica con fuerza a partir de la década de los
noventa, con su aparicion en el marco constitucional, y su complemen-
tacién con leyes y decretos posteriores. Algunos autores mencionan,
al respecto, que en afios anteriores la atencién del Estado hacia los
colombianos residentes en el exterior se limitaba a trdmites consulares,
celebraciones de fiestas patrias y a visitas a presos colombianos en cdr-
celes extranjeras (Guarnizo, 2000).

Asimismo, es importante apuntar que el planteamiento de nuevos
lineamientos y la creacidén de organismos en materia migratoria por
parte del Estado colombiano puede estar relacionada con el aumento
considerable de los flujos migratorios internacionales en las dltimas
décadas, con las nuevas y diversas variables a contemplar en su caracte-
rizacién y con las dindmicas transnacionales derivadas de estos procesos
(temas que abordaremos en los siguientes capitulos). En esta linea, cabe
sefialar que aunque en lo referido a la atencién de connacionales en
el exterior, dentro de la politica migratoria reciente, y especialmente
en el marco de accién del programa CNU, ocupan un lugar limitado
las migraciones forzadas vinculadas con el conflicto interno armado,
éstas constituyen un fenémeno cada vez mds amplio y complejo y han
generado importantes efectos en las dindmicas de las migraciones inter-
nacionales colombianas.

De manera general, si bien la migracién internacional colombiana
ha venido presentdndose a lo largo de la historia del pais, en los tltimos
afos, segin documentos del Ministerio de Relaciones Exteriores de
Colombia, cerca de cinco millones de colombianos residen en la ac-
tualidad fuera del territorio nacional, lo cual denota un importante y
rdpido crecimiento. En este sentido, explicitan una diversificacién en
varios aspectos como las regiones de origen al interior del pais, la ex-
traccién social de los migrantes y la pluralidad de destinos (Guarnizo,
2006). Entre las alternativas de itinerarios tanto intra como extrarre-
gionales se hacen relevantes Estados Unidos (35,4% del total), Espana
(23,3%) y Venezuela (18,5%). En relacién al exilio politico y refugio,
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encontramos en general paises limitrofes como destinos, entre los que
se destaca Ecuador, ademds se cuenta con un aumento de flujos hacia
Panamd, Costa Rica, México, Canadd, Inglaterra e Italia, principal-
mente. Si bien en un principio se constituye en una emigracién pro-
veniente de zonas urbanas como Bogot4, Cali, Medellin, Pereira y Bu-
caramanga (rasgo que se ha mantenido en la composicidn de los flujos
migratorios), es relevante que cada vez se encuentran mds emigrados de
diferentes regiones del pais, tanto urbanas como rurales. Otros datos a
resaltar son los presentados por el Departamento Administrativo de Es-
tadistica (DANE), que de acuerdo al censo de 2005 calcula 3.378.345
colombianos en el exterior. Esta cifra ha sido discutida y se considera
desactualizada por varios investigadores; sin embargo es retomada fre-
cuentemente en los documentos de gobierno. Entre los departamen-
tos de origen de migrantes colombianos encontramos Valle de Cauca
(24,1%), Bogotd (18,7%), Antioquia (11,9%) y la region en general
del ¢je cafetero (Khoudour, 2007a; Ministerio de Relaciones Exteriores
de Colombia-CNU, 2005). En relacién a las remesas, de acuerdo con
el Banco de la Republica, en el 2008 los ingresos por remesas alcanza-
ron 4.842 millones de ddlares, equivalentes aproximadamente al 2%
del PIB. Se estima que los principales lugares desde donde se remiten
los giros son Europa (45%); le siguen Norteamérica (37,8%) y Amé-
rica Latina (15%) (Informe final “Misién de Politica Exterior Colom-
bia”, Ministerio de Relaciones Exteriores, 2010).

Otro factor de influencia en la construccién de la politica nacional
referida a los procesos migratorios ha sido la formulacién e implemen-
tacién de instrumentos generados en dmbitos bilaterales, regionales e
internacionales, y que conjugados con el curso que han seguido los
procesos migratorios colombianos, afectan la visibilidad y la importan-
cia que el tema ha adquirido para el Estado.

Intentando construir una descripcion de los antecedentes histéricos
relevantes de la politica migratoria, en el reciente gobierno de Alvaro
Uribe Vélez, y puntualmente del surgimiento del Programa CNU, des-
tacamos algunos hitos. En 1961, el derecho al voto en elecciones pre-
sidenciales por medio de la Ley 39 del mismo afio. Posteriormente, en
1991 con el establecimiento de la actual Constitucién Politica varios
articulos rectores estipulan fundamentos vinculados con la politica ex-
terior del pais y con la cuestién migratoria, aclarando como principios
centrales: la soberanfa nacional, la autodeterminacién de los pueblos, el
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reconocimiento de derecho internacional y la integracién latinoameri-
cana y del Caribe (Art. 9); el derecho de todo colombiano de entrar y
salir del pais (Art. 24), reconocimiento del derecho de asilo (Art. 36);
derecho a la obtencién de la nacionalidad por nacimiento o por adop-
cidén, reconociendo el principio de reciprocidad, y el derecho a la doble
nacionalidad (Art. 96 y 97). En relacién a los extranjeros en el pais se
conceden los mismos derechos civiles que a los colombianos, aclarando
que la ley por razones de “orden publico” podrd subordinarlos a condi-
ciones especiales o negar su ejercicio (Art. 100). Igualmente se encuen-
tran articulos referidos al nombramiento y recepcién por parte del Presi-
dente de la Republica de diplomdticos y miembros del servicio consular
(Art. 189) y el establecimiento de tratados y acuerdos que favorezcan la
integracién en diferentes aspectos especialmente con paises latinoame-
ricanos, y el tratamiento especial en zonas de frontera (Arts. 227, 289 y
337) (Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, 2011).

Cabe resaltar que como derecho constitucional promulgado en la
Carta Politica se establece el derecho a la representacién en el Congreso
Nacional de un representante residente en el exterior en la Cdmara
Baja. Posteriormente, en 1997 se instaura el derecho a votar en las
elecciones parlamentarias, y el derecho a ser elegido para el Congreso
como representante de la regién de origen. También se cuentan como
avances, con base a lo consagrado en la Constituciéon de 1991, la obli-
gacién del Defensor del Pueblo de prestar orientacién a los connacio-
nales en el ejercicio y defensa de sus derechos (Guarnizo, 2006; Mejia
y Perilla, 2008).

1.1. Regulacion de la inmigracién en Colombia

En materia de inmigracién hacemos un breve recorrido por los ins-
trumentos que han regido la entrada y permanencia en el pais de ex-
tranjeros, intentando resaltar principalmente lo que se considera como
objetivos de la inmigracién misma y disposiciones a las que ha estado
sujeta. En este sentido encontramos como antecedentes importantes
el Decreto 2241 de 1993, que establece directrices con relacién a la
expedicién y clases de visas, control de extranjeros, condiciones de i-
nadmisién o rechazo, de deportacién y expulsién. En este caso, cabe
resaltar entre sus objetivos que: “El Gobierno Nacional fomentard la
inmigracién dirigida especificamente al incremento de la inversién de
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capitales extranjeros, el desarrollo econémico, cientifico, tecnoldgico y
profesional y el fortalecimiento de la industria del turismo” (Art. 5, De-
creto 2241 de 1993). Para 1995, se crea el Decreto 2268, que deroga el
instrumento anterior, aunque manteniendo los objetivos principales de
dicho decreto. Contempla que la inmigracién serd regulada conforme
a las necesidades econdmicas, laborales, demogréficas, politicas, entre
otras, de interés para el Estado colombiano, como también que su
planeacidn estard sujeta a planes de desarrollo global y sectorial, planes
de inversién publica o privada, aportes de capital y de otro orden, en-
marcdndola también en programas de migracién planificada y selectiva
y de apoyo en especial a inversionistas. Del mismo modo, aclara que
los inmigrantes deben evitar comprometer el empleo de trabajadores
nacionales y evitar permanecer de forma ilegal en el territorio nacional.
El Decreto 2268 tuvo vigencia hasta 1996 y fue derogado por el De-
creto 2371 que se ocupaba de las mismas cuestiones relacionadas con
la inmigracién y control de extranjeros en su entrada y permanencia en
el pais; sin embargo, las variaciones son exiguas, sosteniendo la misma
mirada sobre las funciones que la inmigracién debe tener para los pla-
nes nacionales, expuestas en los decretos anteriores.

Posteriormente, con el objetivo de establecer nuevas disposiciones
en materia inmigratoria, para la solicitud y clases de visas, la regulari-
zacién de extranjeros y demds apartados mencionados en los anteriores
decretos, el Estado crea el Decreto 2107 de 2001, el estatuto de visas, el
cual es ejecutado conjuntamente con el Departamento Administrativo
de Seguridad (DAS). En el decreto se reitera el fomento de la inmi-
gracion de personas calificadas que contribuyan al desarrollo de activida-
des econdmicas, cientificas, culturales en beneficio del pais y en especial
cuando aporten capitales para ser invertidos en empresas o actividades
productivas que incrementen las exportaciones del pais (Decreto 2107
de 2001). En este mismo tema es pertinente sefialar el Decreto 2191
de 1997, derogado por el Decreto 607 de 2002, por medio de los cua-
les se dictan disposiciones para la expedicién por parte del Ministerio
de Relaciones Exteriores de Colombia de documentos de viaje, con el
fin de dotar de identificacién internacional a quienes carezcan de ésta
residiendo en el pais.

Durante el gobierno de Uribe Vélez, en relacién a la inmigracién
se hallan nuevos instrumentos referidos al control de entrada y per-
manencia de extranjeros en el territorio nacional. En primer lugar, el

37



Decreto 4000 de 2004, que incorpora el término #rregular aludiendo a
condiciones que en anteriores decretos se relacionaban con ilegalidad.
Este documento reitera el cardcter selectivo que tiene la inmigracién
en funcién de los intereses expuestos en los anteriores instrumentos
normativos, evitando asimismo el ingreso y permanencia de extranjeros
en condicién irregular o que configuren segin los mismos intereses
del gobierno, problemas de indole econémico, politico, social y de se-
guridad que afecten al Estado colombiano. Anota que los colombia-
nos con doble nacionalidad deben identificarse, salir e ingresar al pais
como colombianos; menciona a su vez que la politica migratoria fijada
por el Ministerio de Relaciones Exteriores recibird en su ejecucién la
orientacién y coordinacién de la Comisién Nacional Intersectorial de
Migracién creada por el Decreto 1239 del 2003. En este mismo afio,
a través del Decreto 4248, se modifica el articulo 7 del Decreto 4000,
estableciendo un plazo de hasta cuatro dias hébiles para expedir, hacer
observaciones o negar visas, por parte del Grupo Interno de Trabajo
que el Ministerio determine, y que requieran su autorizacién, segin
sea el caso.!

Otras normativas vinculadas con el tema, e importantes a sefialar
en este perfodo son: el Decreto 3970 de 2008 referido a disposicio-
nes sobre regularizacién de extranjeros, ordenando la regularizacién de
personas que hubieran entrado al pais antes del 1 de abril de 2008
y que se encuentren en situacién irregular, especificando los trdmites
para dicha diligencia. El Decreto 2450 de 2002 por medio del cual se
integra la Comisién Asesora para la Determinacién de la Condicién
de Refugiado y el procedimiento para determinar esta condicién, aten-
diendo a regimenes internacionales y leyes nacionales refrendadas con
anterioridad. Y la Ley 1070 de 2006 que determina la reglamentacién
del voto de extranjeros residentes en Colombia, derecho previsto en
la Constitucién de 1991, estableciendo como requisitos bdsicos tener
visa de residente y acreditar como minimo cinco (5) afios continuos e
ininterrumpidos de residencia en Colombia (Mejia y Perilla: 2008).

1.2. Algunos instrumentos internacionales, regionales y bilaterales
ratificados por el Estado colombiano, en relacion a la cuestion

migratoria

Como hemos mencionado, es importante considerar la injerencia en la
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construccién de la politica migratoria nacional, de las medidas para el
tratamiento de la temdtica migratoria que se han establecido en 4mbi-
tos bilaterales, regionales, e internacionales; principalmente en instan-
cias interestatales en las que también revelan, a través del posiciona-
miento del Estado colombiano, aspectos a priorizar y las formas en que
son intervenidos los procesos migratorios.

Para esta parte sefialaremos algunos instrumentos de orden bila-
teral, regional e internacional, creados para el manejo de los procesos
migratorios, los cuales han sido adheridos y ratificados por Colombia:
Convencién de Viena sobre Relaciones Consulares de abril de 1963,
donde se determinan las regulaciones en el ejercicio de las relaciones
consulares y sus funcionarios, ratificada con la Ley 17 de 1971; la Con-
vencién Internacional sobre la Proteccién de los Derechos de todos los
Trabajadores Migratorios y sus Familias, hecha en Nueva York en 1990,
aprobada por el gobierno colombiano a través de la Ley 146 de 1994.

En dmbitos regionales, las decisiones 545 y 583 de la Comunidad
Andina de Naciones (CAN), cuyos objetivos se enmarcan principal-
mente en relacién a las dindmicas laborales de los migrantes, estable-
cimiento de normas que permitan gradualmente la libre circulacién y
permanencia de nacionales andinos en la regién, con fines laborales. Y
el Instrumento Andino de Seguridad Social, con el objetivo de garanti-
zar a los migrantes laborales y sus beneficiarios los derechos adquiridos
y la continuidad entre las afiliaciones a los sistemas de seguridad social
de los paises miembros, asi como percibir las prestaciones de seguridad
social durante su residencia en otro pais (Ministerio de Relaciones Ex-
teriores de Colombia, 2010).

Durante el periodo presidencial de Andrés Pastrana (1998-2002)
se firma el Acuerdo entre Espafia y Colombia relativo a la regulacién
y ordenacién de los flujos migratorios laborales. Dicho acuerdo es im-
pulsado por el incremento contundente en ese periodo, de emigrantes
colombianos en el pais europeo. Este acuerdo principalmente establece
disposiciones en relacién a la contratacién de trabajadores colombianos
(Mejia y Perilla: 2008).

Se puede mencionar también el surgimiento de inscrumentos en
dmbitos binacionales con paises fronterizos, que enfatizan entre otras
cuestiones la cooperacidn en materia de seguridad, como el Acuerdo
sobre Asistencia Legal y Cooperacién Judicial Mutua con Panamd, sus-
crito en noviembre de 1993 y aprobado con la Ley 450 de 1998, cuyo
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objetivo principal es brindar asistencia legal y judicial, colaboracién en
materia de expulsién, deportacidn y entrega de extranjeros perseguidos
por la justicia que se encuentren en la zona fronteriza; en segundo lu-
gat, el Convenio sobre Asistencia Judicial en Materia Penal con Perd,
de julio de 1994, aprobado por la Ley 479 de 1998; por tltimo, el Es-
tatuto Migratorio Permanente, entre Colombia y Ecuador, firmado en
el mes de agosto de 2004, aprobado por la Ley 968 de 2005, y 1203 de
2008, donde se establecen los términos de migracién temporal, migra-
cién permanente, sistema de seguridad social, proteccién y asistencia.
Se explicita que tanto colombianos como ecuatorianos pueden circular
sin requerimiento de visa de uno a otro pais por hasta 180 dias en un
ano (Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, 2010).

1.3. La construccion de la institucionalidad para el tratamiento de
las migraciones y atencion a los colombianos en el exterior

El Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia ha sido la insti-
tucién encargada histéricamente del disefio y ejecucion de la politica
migratoria, asf como también de la coordinacién de los organismos
referidos al tema. La atencién a los colombianos residentes fuera del
pais se ha enmarcado en primer lugar, por las funciones consulares del
cuerpo diplomdtico, establecidas en primera instancia en el marco de la
Convencién de Viena sobre Relaciones Consulares de 1963, que pro-
mueven entre otras cuestiones la proteccién en el Estado recepror de los
intereses del Estado de origen y de sus nacionales, como la asistencia y
representacion a estos connacionales ante los tribunales y otras autori-
dades del Estado receptor (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2010).

En la misma linea e intentando ampliar el vinculo, aunque de ma-
nera focalizada, surge la creacién de algunos programas para el retorno,
en particular el programa de Repatriacién de Cerebros Fugados (1970)
y el Plan de Promocién de Colombia en el Exterior (1983), creado a
través del Decreto 0401, constituido por un consejo nacional y comi-
siones ejecutivas para su cumplimiento; conforme a lo planteado en el
decreto, este Plan liderado por el Ministerio de Relaciones Exteriores
se propone desarrollar los convenios culturales y cientificos estableci-
dos hasta ese momento, asi como difundir y promocionar la imagen
integral del pais en sus aspectos sociales, culturales, politicos y econé-
micos. El Plan se instituye en un espacio donde participan entidades
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tanto del sector publico como privado, se destaca la participacién de
varias entidades del sector educativo, el Banco de la Republica, repre-
sentantes de la Federacién Nacional de Cafeteros, representantes de las
Aerolineas Nacionales de Colombia AVIANCA, entre otros. Algunos
afios después (1988), se aprueba el desarrollo de politicas y proyectos
propios del Plan, constituyéndose éste en un apoyo de accidn para las
embajadas colombianas, y segtin lo plantea el Ministerio de Relaciones
Exteriores, como el comisionado de fomentar “la buena imagen del
pais a través de la cultura colombiana en el exterior” (Ministerio de
Relaciones Exteriores, 2011).

A su vez, durante la presidencia de César Gaviria se incluye en
el Plan Nacional de Desarrollo la vinculacién con la comunidad co-
lombiana en el exterior, aunque ésta se presentaba, reiterando la linea
anterior, con una alta focalizacién, especificamente orientada en el po-
tencial de los cientificos colombianos que residian fuera del territo-
rio nacional. As{ surge un programa liderado por Colciencias,” para
la conformacién de una red nacional de investigadores llamada Red
Caldas. El objetivo principal era el intercambio de conocimientos y
establecimiento de programas de investigacién con las comunidades de
cientificos fuera y dentro del pais. Esta red funcioné hasta 1996, afio
en el que el Ministerio de Relaciones Exteriores establecié el Programa
para la Promocién de las Comunidades Colombianas en el Extranjero
(PPCCE), denominado “Colombia para todos”, orientado a labores de
asistencia y proteccién juridica (Ardila, 2005; Mejia y Perilla, 2008).

Uno de los antecedentes mds relevantes con relacién a la vincu-
lacién del Estado colombiano con los connacionales en el exterior se
presenta también durante el gobierno de César Gaviria, con la Ley 76
de 1993, modificada por la Ley 991 de 2005, que estipula medidas
para ampliar la cobertura de atencién referida a proteccién de colom-
bianos en el exterior por medio del servicio consular, decretando el
establecimiento de oficinas consulares en lugares donde se estime una
poblacién colombiana existente de més de diez mil personas, contando
con profesionales especializados para brindar asistencia juridica y social
a los colombianos que se encuentren en la respectiva circunscripcién
consular. Se aclara, sin embargo, que se pueden prestar los servicios
mencionados cuando las circunstancias lo requieran en lugares donde
la poblacién colombiana existente se estime menor de diez mil perso-
nas, a solicitud del cénsul y bajo concepto favorable de la Direccidn de
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Asuntos Consulares y Comunidades Colombianas en el Exterior. La
Ley 76 especifica que los profesionales deben prestar los servicios con-
sulares conforme a lo que sefiale el Ministerio de Relaciones Exteriores,
priorizando la proteccién y asistencia de los colombianos en el exterior,
la promocién de los Derechos Humanos, asistencia en casos de dis-
criminacién y abusos en dmbitos laborales, observancia en el debido
proceso, el derecho a la defensa y las garantias procesales, asistencia en
la localizacién de connacionales desaparecidos, defensa de los intereses
de los colombianos menores de edad, minusvéilidos o incapacitados,
buscando el respeto de los intereses de los colombianos por parte de
los autoridades de inmigracién. También estipula esta ley lo relativo al
presupuesto del Fondo Rotatorio del Ministerio de Relaciones Exterio-
res en el rubro denominado Labores de proteccién a connacionales en
el exterior, para ademds desarrollar programas especiales vinculados a
estas tareas.

Como lo resaltan Mejia y Perilla (2008), en el periodo presidencial
siguiente, es decir el correspondiente a Ernesto Samper (1994-1998),
se hace visible el tema de la integracién de los colombianos en el exte-
rior, anotando la necesidad de instrumentos que faciliten su contribu-
cién al desarrollo del pais, su participacién politica y la debida atencién
por parte del sistema consular. A su vez, se hace énfasis en temas con-
cernientes a los presos colombianos en el exterior.

Para este mismo periodo también es importante retomar el De-
creto 333 de 1995, que deroga el Decreto 690 de 1994, y por el cual
se adoptan medidas de proteccién y promocién de comunidades co-
lombianas en el exterior. Se procura que el Ministerio de Relaciones
Exteriores en coordinacién con las misiones diplomdticas y consulares,
fomenten y desarrollen programas especiales de asistencia de los colom-
bianos en el exterior, contando con asesorfa juridica. En este documen-
to son retomadas las tareas mencionadas en la Ley 76, explicitando el
objetivo de promover “con las comunidades residentes en el exterior, la
preservacion y afirmacién de los valores historicos, culturales y sociales
de nuestra nacionalidad” (Art. 1, Decreto 333 de 1995). Asi mismo, se
menciona el fomento de programas especiales de promocién y desarro-
llo de las comunidades colombianas en el exterior, en tanto se considere
oportuno y util facilitar posibles espacios de asociacién entre los conna-
cionales y encuentros concernientes a dreas culturales, de capacitacidn,
deportiva y artistica. El articulo 3 de dicho decreto hace referencia al
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Comité para la Asistencia a Connacionales en el Exterior, como érgano
encargado de estudiar la situacién y necesidades de las comunidades co-
lombianas fuera del pais, asi como recomendar la asignacién, cuantia y
destino de las partidas que dirigidas a tareas de proteccién de los derechos
fundamentales de los colombianos en el exterior y atencién de casos, se-
gln se menciona en el decreto, ameriten la asistencia del Estado.

Otros instrumentos juridicos que generaron érganos institucionales
son: el Decreto 2482 de 1994, a través del que se crea el Comité Interins-
titucional para el Estudio de Solicitudes de Repatriacién de Presos, ente
adscrito al Ministerio del Interior y Justicia, con la funcién de analizar las
solicitudes de repatriacién de colombianos condenados en el exterior y
traslado de extranjeros condenados en el pais; el Decreto 1974 de 1995,
que considera las medidas de proteccién para los colombianos en el
exterior por medio del servicio consular, con la creacién del Comité
Interinstitucional para la Asistencia de los Colombianos en el Exte-
rior, que como drgano del Ministerio de Relaciones Exteriores man-
tiene como tareas principales recomendar politicas de asistencia de los
connacionales en el exterior promoviendo campafas preventivas y de
promocién con esta comunidad, preservando sus derechos fundamen-
tales y valores inherentes a la nacionalidad; el Decreto 1974 de 1996,
que crea el Comité Interinstitucional para la lucha contra el trfico de
mujeres, nifias y nifios, problemdtica que se asume vinculada a los pro-
cesos migratorios internacionales. Por dltimo, como programa previo
al surgimiento de CNU, es creado el Programa para las Comunidades
Colombianas en el Exterior, en el ano 1998, que plantea el fomento
a procesos asociativos de los migrantes en el exterior (Ministerio de
Relaciones Exteriores, 2010).

1.4. Las zonas de frontera como zonas de seguridad y control

Las zonas fronterizas, en los documentos gubernamentales, se perciben
como dreas en las cuales se deben fortalecer los mecanismos de seguri-
dad y control, promover desarrollo local, con medidas de proteccién y
atencién a la poblacién desplazada y a las condiciones de emergencia de
sus habitantes, como también en relacién a la integracién econdémica
con los paises vecinos.

Entre las disposiciones en relacién a las zonas fronterizas destaca-
mos la Ley 191 de 1995, también llamada Ley de Fronteras, liderada
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a su vez por el Ministerio de Relaciones Exteriores, en la que se re-
toman objetivos mencionados anteriormente en cuanto al desarrollo
econdémico y bienestar social de la poblacién que habita las zonas, la
integracién regional y el fortalecimiento de entes territoriales estatales.
En las iniciativas que se derivaban de esta ley fueron participes, por
convocatoria de la Cancillerfa, representantes del sector privado de las
regiones fronterizas, con la idea de contar con sus opiniones en relacién
a la situacién de estas regiones. La iniciativa culmina con la creacién de
la Consejeria Presidencial de Fronteras (Decreto 1815, 1995) (Reyes,
1997).

Otra medida que se llevd a cabo fue la creacién de Comisiones
de Vecindad, las cuales se formularon como un mecanismo de inte-
gracién con los paises de frontera y fueron establecidas desde finales
de la década de los ochenta; en las Comisiones se plantean t6picos de
interés a nivel binacional, temdticas del dmbito fronterizo en general,
siendo constituidas como escenarios de participacién entre institucio-
nes publicas y privadas provenientes de los dos paises. Se han puesto en
marcha cinco Comisiones de Vecindad con los cinco paises fronterizos,
y se han abordado temas diversos, entre ellos, cuestiones ambientales,
proyectos de desarrollo sostenible, prestacion de servicios publicos, sis-
temas de transporte terrestre y acudtico, entre otros. En relacién a la
temdtica de las migraciones, se plantean algunas medidas a través de
estas comisiones, en especial la Comisién de Vecindad e integracién
Colombo-Ecuatoriana, creada desde 1989 y denominada asi bajo el
Decreto 1499 de 1993, cuyo propdsito, en concordancia con las demds
Comisiones de Vecindad, consistia en impulsar la integracién y desa-
rrollo socioeconémico de los dos paises. Entre las medidas importantes
que se toman en el marco de este espacio se encuentran la eliminacién
del requisito del pasaporte para colombianos y ecuatorianos, medida
que se explicita en el Estatuto Migratorio Permanente entre Colombia
y Ecuador de 2004. Asi también se acuerda la libre circulacién de vehi-
culos de un pais a otro dentro de la Zona de Integracién Fronteriza, y
se perfecciona el Acuerdo sobre Planificacién de Asentamientos Huma-
nos en los pasos de Frontera de San Miguel y Mataje.

Con relacién al desarrollo de estas Comisiones, cabe anotar que
durante el gobierno de Uribe Vélez las relaciones con los paises fronte-
rizos, especialmente con Venezuela y Ecuador, atraviesan momentos de
tensién y marcados desacuerdos, y en el gobierno se tienden a privile-
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giar medidas relacionadas con temas de seguridad y de retorno de los
migrantes colombianos. En sintesis:

Las comisiones de vecindad marcaron digamos una posicién muy
clara con respecto al tema de la integracién fronteriza, son muy im-
portantes antecedentes, posteriormente se inscribid y se convirtié en
una preocupacion solo relacionada con el tema de seguridad y dentro
de las comisiones se empezé a privilegiar el retorno como el propé-
sito exclusivo de la relacién del gobierno con los colombianos en los
paises vecinos, porque de alguna manera el retorno es un indicador
de éxito de la politica, pero yo creo que esas comisiones de vecindad
y las zonas de integracion fronteriza que sustentaron esas comisio-
nes fueron como elementos que apuntaban hacia una politica de un
alcance mds estructural en términos de las respuestas a la situacién
migratoria, o sea no estaban pensadas en estimular el retorno, pero si
en mejorar las condiciones de vida de las zonas de frontera, asi fuera
que estuvieran como receptoras o emisoras de poblacién emigrante
colombiana, pero apuntaban a la integracién binacional y la integra-
cién de la poblacién migrante de esa zona, entonces yo creo que en
esas zonas eran una propuesta interesante. (Entrevista a integrante
del grupo asesor del CES-Universidad Nacional de Colombia, en la
formulacién de la PIM, 2008)

En 1999, por medio de Decreto 1182, se transfieren las tareas en-
cargadas a la Consejeria Presidencial de Fronteras hacia el Ministerio de
Relaciones Exteriores, y asi dentro del Ministerio surge la Direccién de
Integracién y Desarrollo Fronterizo (Decreto 2105, 2001).

En el marco de estos cambios, durante el gobierno de Uribe Vélez
se crea la Coordinacién de Desarrollo Fronterizo con el dnimo, segin
los documentos oficiales, de adelantar planes, programas y proyectos de
orden interinstitucional dirigidos al desarrollo econémico, social y pro-
ductivo de las fronteras, estableciendo vinculos con entidades y comu-
nidades propias de las zonas fronterizas. Esta Coordinacién también
estd encargada de brindar apoyo técnico a las Comisiones de Vecindad.

Otro 6rgano que se ocupa de las politicas en las zonas de frontera
es la Coordinacidn de Integracién Fronteriza, encaminada a la asesorfa
en materia de politica exterior, en el marco de los procesos de integra-
cién. Busca fortalecer la integracidn binacional y la concertacién sobre
integracién fronteriza en los organismos regionales y multilaterales e
instancias relacionadas. Una de las labores que se derivan de estas fun-
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ciones es el acompafiamiento al trabajo del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), la creacién y puesta
en marcha de la direccién de asuntos de integracién fronteriza y los
comités territoriales fronterizos (Ministerio de Relaciones Exteriores,
2006).

Por dltimo, en este tema se encuentra el Plan de Seguridad, So-
berania y Desarrollo Social en Fronteras, cuyas funciones, segin se
estipulan en documentos del Ministerio, se remiten al aseguramiento
de las fronteras y de sus habitantes mediante acciones que promuevan
el desarrollo socioeconémico y la atencién integral de estas regiones.
Se enfatiza que la puesta en marcha de dicho Plan requiere un for-
talecimiento de las relaciones Estado, fuerzas militares y de la policia
con la sociedad civil; el Ministerio de Relaciones Exteriores disené el
Plan conjuntamente con el Ministerio de Defensa buscando también
la articulacion positiva con los paises vecinos (Ministerio de Relaciones
Exteriores, 20006).

2. Marco general de abordaje de la migracion internacional en el
gobierno de Alvaro Uribe Vélez

Al comenzar el primer periodo presidencial de Uribe Vélez, los flujos de
emigracién de colombianos continuaban en aumento;® con una gran
heterogeneidad en cuanto a las caracteristicas de los emigrados y los
paises de destino, los procesos migratorios generaron cambios en dm-
bitos econémicos, politicos, sociales, entre otros. Este hecho trajo con-
sigo efectos para el Estado tanto a nivel interno como externo y suscitd
un creciente interés por parte del gobierno colombiano. Las remesas
se revelaban como un rubro importante en la macroeconomia colom-
biana, a la vez que se afianzaba en el discurso estatal la idea de propen-
der por una relacién entre la migracién y el desarrollo, como efecto
positivo de los procesos de movilidad. Buscando ahora promover con
mis fuerza la participacién de los emigrados en proyectos de desarrollo
nacional, se plantea una vinculacién y atencién con los colombianos
en el exterior que supere los trdmites consulares y profundice medidas
implementadas en otros gobiernos. El tema empieza a adquirir mayor
visibilidad y el entonces entrante gobierno lo incorpora en varios de
sus documentos marco. La inquietud que gufa este apartado consiste
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en observar el modo en que es presentado el tema migratorio en el
gobierno de Uribe Vélez desde los documentos rectores de este periodo.

2.1. La Politica de Seguridad Democratica (PDSD) y sus nexos con
el fenomeno migratorio

Con el 4nimo de aportar a la comprensién sobre los ejes desde los
cuales se construye la politica migratoria y las acciones concernientes
a ésta, se considera necesario hacer una referencia a la Politica de De-
fensa y Seguridad Democrdtica, siendo marco principal desde el cual se
fundamentan las politicas ptblicas y las dindmicas de las instituciones
gubernamentales durante los periodos de gobierno de Uribe Vélez.

El contexto internacional ejercié una enorme presién en el dmbito
local. Lo acaecido a nivel global a partir de los atentados a las Torres
Gemelas y el Pentdgono, reactualizé el enemigo que habia desaparecido
con el final de la guerra fria y construyé a los “terroristas o quienes se
opongan al discurso hegeménico”, como un “otro” opuesto que es ne-
cesario devastar. De alli que la asociacién entre narcotrafico y terroris-
mo, y el neologismo de narcoterrorismo haya sido un factor fundamen-
tal para el respaldo crediticio fomentado por el Plan Colombia. En esta
direccién, como un antecedente primordial de la Politica de Defensa y
Seguridad Democritica (PDSD) que fue eco de los discursos circulantes
a nivel internacional, se presenta e/ Plan para la Paz, la Prosperidad y el
Fortalecimiento del Estado, o Plan Colombia, como una estrategia bila-
teral entre el gobierno de Bill Clinton (EEUU) y Pastrana (Colombia).
Dicho Plan consideraba fundamental generar una lucha contra los nar-
céticos en origen, para disminuir la oferta en las calles estadounidenses,
a partir de una estrategia de fortalecimiento de la institucionalidad de
las fuerzas armadas y una paralela revitalizacién econémica y social.

La llamada seguridad democrdtica se establece como politica de
gobierno desde la llegada al poder de Uribe Vélez, en el afio 2002, y
se articula al Ministerio de Defensa desde su promulgacién el 29 de
junio de 2003, momento en el cual se constituye la PDSD que postu-
laba la proteccién de la soberania colombiana a partir del control del
territorio. Esta politica de securitizacion del territorio es el reflejo de una
tendencia militarista que, formulada como estrategia privilegiada, pre-
tende resolver las complejas problemiticas de la sociedad colombiana.
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La PDSD representa el primero de los tres pilares en los que se fun-
damentaron los Planes Nacionales de Desarrollo del gobierno de Uribe
Vélez, denominados Hacia un Estado Comunitario (2002-2006) y el
Estado Comunitario: Desarrollo para Todos (2006-2010). Estos pilares
son: seguridad, confianza inversionista y cohesién social.

La confianza inversionista implica brindar una imagen colombiana
diferente a la plasmada por el conflicto y que cautive posibles inver-
sores extranjeros para generar acceso a capitales, que redunden en la
ampliacién del mercado y de la economia colombiana. La cohesién so-
cial funciona como objetivo primordial enfocado en la visién de orden
propugnada por el gobierno.

La seguridad, en este esquema, se posiciona como un fin en si mis-
mo, promulgada como una estrategia que se desprende de la perspecti-
va de orden necesaria en los proyectos gubernamentales de este perfodo
de gobierno, con el fin de regular las relaciones sociales en un modelo
de desarrollo capitalista y de extracciéon neoliberal. En este sentido el

objetivo de la PDSD,

Es reforzar y garantizar el Estado de Derecho en todo el territorio,
mediante el fortalecimiento de la autoridad democrética: del libre
¢jercicio de la autoridad de las instituciones, del imperio de la ley y
de la participacion activa de los ciudadanos en los asuntos de interés
comun. (PDSD, 2003: 12)

A partir de las diversas dindmicas del conflicto interno armado:
secuestro, extorsion, atentados contra la integridad de indigenas, sindi-
calistas, dirigentes de la oposicién, entre otros representantes de la so-
ciedad civil, se presume la necesaria injerencia del aparato militar como
respuesta a la aguda crisis presente en el contexto colombiano. En tal
sentido el papel de las Fuerzas Armadas, como detentoras de la respon-
sabilidad de proteger fronteras, vuelcan su mirada al interior, y sumado
a una fuerza policial que no presenta réplica suficiente a la situacién del
pais, se convierten en focos de la institucionalidad a fortalecer, como
principales operadores del Estado colombiano en la accién contra los
grupos guerrilleros y paramilitares. En consecuencia se desvirtta la bus-
queda de un proceso de paz negociado, y se recurre a la estrategia de
mantener la guerra a partir del incremento del gasto militar y el forta-
lecimiento institucional de la milicia y la policfa. Es asi como se resalta
primordialmente el cardcter disuasivo que pueden generar unas fuerzas
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armadas con mayor potencial de guerra.* Es pertinente plantear que
las estrategias de colaboracién propuestas por la politica de seguridad
democrdtica y requeridas a los ciudadanos —redes de informantes, de
cooperantes—, estarfan incluyendo a la poblacién civil y presionando la
dindmica de control sobre los sujetos y de ellos sobre si mismos.

La respuesta a las problemdticas sociales presentes tiende, en esta
perspectiva, a privilegiar el escenario de guerra, sobre una salida pacifi-
ca y negociada del conflicto, con esta vision de la seguridad como una
seguridad armada, con presencia en cada rincén del pais; se enfatiza
una forma tergiversada de comprender las condiciones de seguridad,
que centraliza el debate en puntos como la militarizacidn, sin reflejar
consideraciones a las necesidades inherentes a los sujetos que habitan el
territorio colombiano.

Algunos elementos para reflexionar en relacién al cardcter intrin-
seco de esta estrategia tienen relacién con el lugar que las redes de coo-
perantes e informantes juegan en la construccién de la estrategia de se-
guridad. Asi, los sujetos que habitan zonas de conflicto son construidos
como aliados o no de la fuerza publica. Este factor pone en evidente
riesgo a la poblacién. Este discurso apela de igual forma a interiorizar
en la poblacién comportamientos y actitudes, en los que subyace tam-
bién una cierta autorregulacién y control (Foucault), donde se subje-
tiva el poder y se hace propio en cada sujeto el mecanismo por el cual
regula sus pensamientos, emociones y acciones.

No se trata de una cooperacién o una participacién en un sentido
deliberativo (...) es claro que la racionalidad que da sustento a la
PDSD, se caracteriza por patrocinar la utilizacién de la poblacién en
la ejecucién de los mecanismos de seguridad del estado. En esencia la
PDSD apela a una cooperacién literal, directa y material de los ciuda-
danos en la salvaguarda de la seguridad estatal. (Mantilla, 2004: 162)

Por otro lado, la construccién discursiva de la seguridad democré-
tica, segtn la PDSD se distanciaba de los discursos de Seguridad Na-
cional —con la que se ha querido comparar—, por la responsabilidad que
deberfan tener cada uno de los habitantes de Colombia en la proteccién
de la seguridad de todos. Pero esto no se puede aseverar en el contexto
actual donde los resultados de la politica no han redundado en la reduc-
cién en el nivel de tréfico de narcéticos, o la violacién de los DDHH
o el DIH por todos los actores armados, incluyendo la fuerza publica.
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En este sentido, bien lo plantea Ceballos al decir sobre la politica
de seguridad democrdtica del gobierno de Uribe Vélez:

Una politica de seguridad democratica que estd enfocada a garantizar
un entorno seguro para la inversién econémica, entonces militari-
zacién de zonas estratégicas, apertura y liberalizacién de mercados,
desregulacién de entidades econémicas de explotacién - exploracién
de materias primas, de recursos naturales, de una reforma al c6digo
minero, y otra serie de circunstancias que tienen impactos en los mer-
cados laborales, pero también en la relacién entre ciertas poblaciones
y la fuerza publica, en el tipo de relacién entre Estado y sociedad
civil que se estd construyendo, y en el tipo de intereses que se estdn
defendiendo como los intereses que privilegia el Estado, entonces
en eso los dos periodos de Uribe han sido muy coherentes, estamos
actualmente en la fase de consolidacién de esa politica de seguridad
democritica, que es la consolidacién del control social del territorio,
para garantizar la inversién segura y un entorno propicio para el
TLC y todo lo que viene. (Entrevista a integrante del grupo asesor
CES-Universidad Nacional en el proceso de construccién de la PIM,
2008)

De esta forma, podemos inferir que la PDSD presenta una estrecha
relacién con las précticas de orden y control social del territorio, y que
visiblemente son las implementadas en las zonas de frontera. En tal sen-
tido, dentro de los procesos de migracién internacional colombianos,
es importante hacer referencia a los movimientos transfronterizos, los
cuales en las tltimas décadas han presentado un aumento considerable,
en gran medida vinculado con las consecuencias del conflicto armado
colombiano, en especial al desplazamiento forzado, que ha derivado en
los altos indices de refugiados colombianos en la region y en general a
nivel internacional.’ Esta idea de tener en cuenta a la frontera resulta
ser un eje central de la politica migratoria colombiana, no tanto asi los
migrantes forzados. Por tal motivo se desarrolla una discusién sobre
ello en capitulos posteriores.

2.2. El Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 “Hacia un Estado
Comunitario”

En el Plan Nacional de Desarrollo del primer periodo de mandato de
Uribe Vélez (2002-2006) encontramos referencias especificas al tema
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migratorio. Entre las mds destacadas con relacién a los connacionales en
el exterior se menciona en el capitulo de “La dimensidén internacional”
un apartado referido a las “relaciones bilaterales”, en lo concerniente
a las relaciones con Estados Unidos, con la finalidad de promover el
Estatus de Proteccién Temporal (TPS) para los colombianos residentes
en ese pais. Este documento también cuenta con un apartado dirigido a
las “Comunidades colombianas en el exterior” donde se aclaran los ob-
jetivos de la politica hacia las comunidades colombianas fuera del pais:

El gobierno Nacional adelantard una politica integral relacionada con
los diversos grupos que conforman la comunidad colombiana en el
exterior, con el propdsito de estimular su sentido de pertenencia e
identidad nacional. Esta politica incluye la identificacién y caracteri-
zacién de los diferentes grupos de colombianos en el exterior; la con-
tinuacién de los programas de asistencia a las comunidades colom-
bianas en el exterior, la bisqueda de posibles acuerdos de migracién
laboral y seguridad social; la promocién de asociaciones de colom-
bianos y el fortalecimiento de vinculos del Gobierno con las mismas;
y el impulso de un mecanismo para facilitar el ingreso de remesas de
colombianos residentes en el exterior. (Plan Nacional de Desarrollo
2002-2006 “Hacia un Estado Comunitario”, 2003: 97-98)

Asimismo, se enfatiza en el Plan: en primer lugar, la realizacién de
programas especiales con aquellos paises donde residan colombianos in-
documentados, con el objetivo de mejorar su situacién socioeconémica.
Y en segundo lugar, la bisqueda por establecer lazos entre las comuni-
dades en el exterior y las comunidades cientificas y académicas, median-
te redes temdticas “que propicien aportes para el pais” (Plan Nacional de
Desarrollo 2002-2006 “Hacia un Estado Comunitario”, 2003).

2.3. Documento Vision Colombia 2019 Il Centenario “Politica Exte-
rior para un mundo en transformacion”

El documento Visién Colombia 2019, se crea en el 2005, como mapa
de ruta de planeacién a largo plazo, en diversos temas de interés nacio-
nal y en conmemoracidn al bicentenario. Contiene un apartado titula-
do: “Disefiar una politica exterior acorde con un mundo en transfor-
macién”, donde se menciona la ausencia de politicas consolidadas que
brinden respuesta al fenémeno migratorio colombiano. Asi se reafirma
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la mirada de diagnéstico en cuanto a los aportes que deben representar
los lazos con colombianos en el exterior, explicitando el lugar asigna-
do en la politica del gobierno a los sujetos migrantes en los proyectos
nacionales:

Ese 10% aproximado de la poblacién que se encuentra fuera del pais
constituye uno de los mds valiosos recursos con los que se puede con-
tar para la construccién de una estrategia de desarrollo econémico
y equidad social, visto el valioso aporte que hace en mano de obra,
conocimiento y recursos no sélo a los paises que lo reciben, sino a la
sociedad colombiana. (Visién Colombia 2019 II Centenario Politi-
ca Exterior para un mundo en transformacién, 2006: 19, cursivas
propias)

En este sentido, se planea “atender las necesidades de ese sector
creciente de la nacién, y al mismo tiempo alentar su posible contribu-
cién al pais” mediante: la ampliacién de redes fiuncionales que trabajan
el tema migratorio, como también las de colombianos fuera del pais; el
fortalecimiento de vinculos con colombianos reconocidos internacio-
nalmente en diversos campos en busca de canalizar su apoyo, para que
por esta via se proyecte una visién mds amplia de Colombia y se capi-
talicen oportunidades para el pais; fomentar la inversion en Colombia de
recursos generados por los connacionales en el exterior, mediante la di-
fusién de proyectos de vivienda y otros rubros productivos; elaboracién
de convenios de seguridad social con los paises donde residen; servicios
sociales de los consulados; y consolidacién de estudios migratorios y
canales de informacién estables. Adicionalmente, se reconoce y pro-
mueve la negociacién con los paises de destino de acuerdos en materia
de visados, estancias temporales y permisos laborales, y la concrecion de
condiciones al interior del pais que desestimulen la migracion y faciliten el
retorno (Visén Colombia 2019 II Centenario Politica Exterior para un
mundo en transformacién, 2006: 19; Mejia y Perilla, 2008).

2.4. La politica exterior colombiana 2002-2006 y la Comision Inter-
sectorial Migratoria

En linea con lo planteado, tanto en el Plan Nacional de Desarrollo,
como en el Documento Visién Colombia 2019, dentro del disefio de

la politica exterior concebida para este periodo, nuevamente se retoma
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la necesidad de fortalecer los vinculos con las comunidades de colom-
bianos que residen en el exterior, reconociendo a estas comunidades
como parte vital de la nacién. En este sentido se menciona la intencién
de construir una “comunicacién en doble via para el beneficio mutuo”.
Como también, profundizar las acciones del Estado para hacer efectiva
su integracion a los paises de destino y hacer de estas comunidades “ob-
jeto de politicas publicas” (Documento Politica Exterior de Colombia
2002-2006 “Gobernabilidad Democrética, Responsabilidad Compar-
tida y Solidaridad”, 2004b: 24).

Con base en lo anterior, la politica exterior se propone generar
acuerdos migratorios en materia laboral, educativa y de seguridad so-
cial con los paises de destino de los migrantes colombianos; asi tam-
bién promocionar planes de ahorro programado para la adquisicién de
vivienda en Colombia; posibilidades para el acceso a créditos hipote-
carios en el pais; y la disminucién de los costos de envio de las reme-
sas. Adicionalmente, se contempla el fortalecimiento de la asistencia
consular y mayor informacién sobre los derechos y obligaciones como
emigrantes. En definitiva, los documentos resaltan la conformacién de
redes temdticas y geogréficas que permitan avances en iniciativas de
planeacidn, desarrollo, e incluso de financiacién de proyectos sociales
y productivos para el pais (Documento Politica Exterior de Colombia
2002-2006 “Gobernabilidad Democrética, Responsabilidad Compar-
tida y Solidaridad”, 2004b).

Segin lo que plantean los documentos, reaparece la idea de aprove-
chamiento del potencial de empresarios e investigadores colombianos,
“cuya labor tenga reconocimiento internacional” para que aporten,
desde su experiencia en el exterior, al desarrollo nacional. Teniendo en
cuenta que “si bien el Gobierno no tiene capacidad para dar todas las
soluciones, si tiene la responsabilidad de facilitar el encuentro y pro-
piciar la cercanfa y en lo que compete al Ministerio de Relaciones Ex-
teriores, de dar respuestas efectivas” (Documento Politica Exterior de
Colombia 2002-2006 “Gobernabilidad Democritica, Responsabilidad
Compartida y Solidaridad”, 2004b: 24).

Por dltimo, en este apartado consideramos relevante hacer referen-
cia a que en este primer periodo de mandato presidencial, con el De-
creto 110 de 2004 se modifica el Ministerio de Relaciones Exteriores,
reafirmando las funciones de ente encomendado del disefio, coordina-
cién y ejecucion de la politica exterior, de la administracién del servicio
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consular, con la direccién del Presidente de la Reptblica. De acuerdo a
lo estipulado por el Ministerio los programas comisionados a la aten-
cién de los colombianos residentes en el exterior son principalmente:
el Plan de Asistencia a Connacionales y Comunidades en el Exterior
de la Direccién de Asuntos Consulares y el Programa Colombia Nos
Une (CNU) (Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, 2010).
Dentro de las funciones otorgadas al Ministerio también estd la
formulacién y orientacién de la politica de cooperacién internacional
en sus diferentes modalidades, segtin Decreto 1942 de 2003. Con esta
funcién se da apertura al tema de programas relacionados con el code-
sarrollo (Mejia y Perilla, 2008). Programas que se enmarcan dentro de
las formas reguladas y ordenadas de migrar, que promueve el gobierno
en la actualidad, basados en estancias temporales y de manera circular
en funcién de los requerimientos laborales de paises de destino, prin-
cipalmente europeos. La institucionalizacién de estos programas ha re-
ducido a los migrantes al papel de mano de obra intercambiable y con
limitado margen de decisién sobre sus propios procesos migratorios.

2.4.1. Comision Nacional Intersectorial de Migracion

Un cambio relevante en materia institucional es la creacién de la Co-
misién Nacional Intersectorial de Migracién, con el decreto 1239 de
2003, conformada por representantes de diferentes organismos con-
vocados por el gobierno nacional, considerados por su vinculacién
con el tema migratorio, entre ellos: Ministerio de la Proteccién Social,
Ministerio de Interior y Justicia, Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo, Ministerio de Defensa, Departamento Administrativo de
Seguridad (DAS), Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estu-
dios Técnicos en el Exterior (ICETEX), Instituto Colombiano para el
Fomento de la Educacién Superior (ICFES), Departamento Nacional
de Planeacién, Ministerio de Relaciones Exteriores y entes pertenecien-
tes a este dltimo como Coordinacién del Grupo Interno de Trabajo
Visas e Inmigracién y Direccién de Asuntos Consulares y Comuni-
dades Colombianas en el Exterior. Posteriormente se incorporaron
representantes de otras instituciones como: Ministerio de Educacién
Nacional, Ministerio de Cultura, Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y
Colciencias, ademds se otorga la Secretaria Técnica de la Comisién a la
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Coordinacién del Grupo de vinculacién de colombianos en el exterior
— Programa Colombia Nos Une (Ministerio de Relaciones Exteriores,
2010).

Esta Comisién es un organismo orientado, entre otras funciones,
a sugerir pautas y coordinar tareas en la ejecucién de la politica migra-
toria, efectuar estudios que tengan incidencia en materia migratoria
nacional, proponer programas para colombianos que retornan al pais,
y orientar a los colombianos en el exterior en torno a derechos de pro-
teccién y seguridad social.

También se postulan en sus objetivos, tareas vinculadas a la regu-
lacién de la inmigracién, retomando lo expuesto en anteriores instru-
mentos en cuanto a que la entrada y permanencia de extranjeros estd
sujeta a los intereses del Estado, especialmente orientada a inmigrantes
calificados, que con su presencia no afecten las condiciones laborales
de los nacionales. En este sentido se puede retomar lo mencionado por
Mejia y Perilla al plantear que:

El manejo de tales prelaciones, en la practica, pueden constituir sim-
plemente talanqueras para la inmigracién y colocar al pais en el gru-
po de los paises de politicas de inmigracidn restringidas y utilitaristas,
con poca consideracién de los derechos basicos de movilidad de las
personas. (Mejia y Perilla, 2008: 9)

Como veremos en capitulos subsiguientes, a esta comision se le
asignan las mismas funciones aqui expuestas, constituyéndola durante
la construccién de la PIM en el organismo central de la formulacién de
la politica migratoria en Colombia.

2.5. La Comision Accidental Migratoria (CAM)

Es pertinente mencionar la creacién de la CAM, dado que surge desde
el poder legislativo mediante la proposicién 169 de 2005 de la plenaria
del Senado de la Republica. Es un espacio para discutir, dentro del
Congreso de la Republica, “la estructuracién de una politica estatal
migratoria que permita adoptar un modelo de desarrollo ajustado a la
particular naturaleza de la didspora colombiana”. En este sentido, se
propone como un escenario para analizar el fenémeno migratorio y
evaluar las politicas e iniciativas relativas al tema, teniendo en cuenta
los instrumentos juridicos y legales que en relacién a las migraciones
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se han ratificado en Colombia en dmbitos regionales y multilaterales
(Acta CAM, 20006).

Se constituye con la participacién de representantes del Ministe-
rio de Relaciones Exteriores, Ministerio del Interior y Justicia, la Ofi-
cina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR); del dmbito académico con participantes de la Universidad
Nacional de Colombia, de la Universidad del Rosario, la Universidad
del Externado y la Universidad Javeriana; el departamento de Planea-
cién Nacional (DANE), el Departamento Administrativo de Seguridad
(DAS), Colciencias; de los gremios, con la Asociacién de instituciones
cambiarias (Asocambiaria); la Defensoria del Pueblo; la Organizacién
Sindical, fundaciones que trabajan el tema migratorio como Funda-
cién Esperanza, AESCO y Volver a Colombia; y la revista Semana con
su seccién “Conexién Colombia”, difundiendo lo desarrollado por la
CAM.

Conforme a lo presentado en las actas de 2006 de la CAM, los
topicos mds sobresalientes son: seguimiento y control a los convenios
suscritos por Colombia, relacién de la correspondencia entre el Plan
Nacional de Desarrollo y la Politica Migratoria, favorecer la migracién
regulada, y en este sentido apuntar a medidas de canalizacién y ordena-
miento de los flujos migratorios; vinculacién de los connacionales en
el exterior a la cultura nacional del pais, como también promocién de
experiencias que vinculen a los migrantes y sus familias con el desarro-
llo de sus regiones de origen, facilitar el envio de remesas, programas
enmarcados en el codesarrollo; acciones en torno al refugio, asilo y
planes de retorno; medidas en contra de delitos asociados a la migra-
cién como la trata de personas y el trifico de migrantes, el respeto a los
derechos humanos de los migrantes en paises de destino y la seguridad
social (Acta CAM, 2006).

En la primera etapa la CAM establece una definicién de politica
migratoria estatal constituida en un “conjunto de politicas publicas co-
herentes, integrales e integrantes entre los diversos componentes de la
migracién internacional (inmigracién y emigracién), basadas en la pro-
mulgacién de instrumentos juridicos legales por Organismos Multila-
terales de cardcter internacional y regional” (Mejia y Perilla, 2008: 20).

Entre sus propuestas de leyes, se cuenta con la construccién de un
Sistema Nacional de Migraciones y una Ley General de Migraciones.
Como aportes posteriores se resaltan: la sensibilizacién frente al tema
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de las autoridades estatales, una recopilacién significativa de informa-
cidn, y “cierto control politico y seguimiento por parte del Legislativo
al accionar del Ejecutivo en materia migratoria”. También anotan que,

La participacién y representacion, define varias instancias con repre-
sentacién de los migrantes: consejo regional de migraciones, conse-
jos territoriales, consejos de colombianos en el exterior y veedurias
ciudadanas. Con relacién a la financiacién de la politica, establece
un Fondo Especial de Migraciones, compuesto, entre otros, por los
recursos asignados en el Presupuesto Nacional, el 50% del impuesto
de salida que pagan los colombianos y extranjeros al salir del pais y el
20% de los ingresos del Fondo Rotatorio del Ministerio de Relacio-
nes Exteriores. (Mejia y Perilla, 2008: 20)

2.6. Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 “Estado Comunitario:
Desarrollo para Todos”

El Plan Nacional de Desarrollo del segundo periodo presidencial de
Uribe Vélez (2006-2010) plantea continuidades en relacién a la nece-
sidad de fortalecer la construccién de una politica integral dirigida a
los colombianos en el exterior, y mantener los proyectos desarrollados
para ese momento por el Programa CNU, los cuales serdn materia de
andlisis en capitulos posteriores. En este nuevo Plan se explicita esa
proyeccién con un apartado “Disefiar una politica integral de migra-
ciones”. El documento expone un panorama en relacién a la migracién
internacional haciendo referencia a efectos positivos y negativos del fe-
némeno, asumiendo a los migrantes como potenciales contribuyentes
a los proyectos de desarrollo econémico nacionales y en los lugares de
destino. Textualmente se dice que:

La migracién también ha generado efectos en la economia colom-
biana entre los que se destacan el aumento en las remesas, la trans-
ferencia de conocimientos y tecnologia, entre otros. Sin embargo, la
didspora colombiana también genera efectos negativos tales como la
salida de capital humano y la intensificacién de delitos como la trata
y el tréfico de personas. Es por ello que el fortalecimiento de la po-
litica estatal migratoria constituye un elemento determinante como
factor de desarrollo, por lo que es necesario potenciar en sus efectos
positivos, tanto en los paises de origen como en los de destino. (PND
2006-2010, 2006: 543)
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Especificamente en el apartado dirigido al disefio de la Politica
Integral de Migraciones, en primer lugar, se reconocen las acciones
desarrolladas por el Programa CNU, enfatizando en la necesidad de
implementar el Plan Comunidad, para la ampliacién de redes con los
connacionales en el exterior. En el mismo sentido, se apoya la sosteni-
bilidad del Portal virtual RedEsColombia, se fomenta la creacién del
“observatorio sobre migraciones” con el fin de obtener informacién
sobre las dindmicas migratorias colombianas y se propone realizar la ca-
racterizacion de los migrantes para fundamentar el disefio de la politica
migratoria (PND 2006-2010, 2000).

De este modo se considera la creacion de la politica migratoria
para fortalecer los espacios de discusién con diversos actores del 4m-
bito estatal, académico, sociedad civil, organismos internacionales y la
CAM, resaltando acciones a llevar a cabo como convenios bilaterales y
programas de becas en el exterior, que permitan la capacitacion con el
compromiso de retorno. Segin plantea el Plan:

La migracién colombiana se caracteriza por un alto nivel educativo
y un fuerte componente urbano, resulta prioritario medir la salida
de capital humano y tomar medidas tendientes a contrarrestar esta
fuga de capital (...) De otra parte, se incluirdn las variables de nivel
educativo y profesion en el Registro de Entradas y Salidas del DAS,
de forma que pueda caracterizarse la poblacién colombiana que sale
del pais, para medir la salida de capital humano y, posteriormente,
incidir en el establecimiento de medidas compensatorias y de coope-
racién internacional. (PND 2006-2010, 2006: 550)

En este sentido también se bosqueja la consolidacién de mesas de
trabajo con paises receptores que permitan la construccién de una po-
litica transnacional (PND 2006-2010, 2006: 550). Por tltimo se plan-
tean una seric de medidas relacionadas con: convenios de proteccién
social y mejoras en las condiciones laborales acordes con “las cualidades
académicas y nivel educativo”; regulacién de flujos, apoyo a programas
de Migracién Laboral, Temporal y Circular con paises de destino; cana-
lizacién productiva de las remesas para la inversioén en vivienda y pro-
yectos productivos, reduccién de los costos de envio, y continuacién
de las Ferias Inmobiliarias gestionadas por el Programa CNU (PND
2006-2010, 2006: 550).
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2.7. La OIM y los connacionales en el exterior

Desde la década de los noventa, las migraciones han ocupado un lugar
relevante en la agenda global, emerge en las agendas de trabajo de di-
versos actores sociales, desde organismos internacionales e instituciones
estatales hasta organizaciones no gubernamentales y redes de asocia-
ciones de migrantes, lo que evidencia una mayor articulacién entre los
espacios nacional, regional e internacional. Asi, encontramos diversos
actores sociales, mds alld de la competencia exclusiva de los Estados,
que disputan las formas de concebir e intervenir en los procesos mi-
gratorios (Domenech, 2007: 71).

El 4mbito latinoamericano no ha estado exento de cambios en el
tratamiento de las migraciones internacionales y en la manera en que
se construyen las politicas migratorias. Estos cambios se evidencian
en un aumento de medidas en instancias bilaterales y multilaterales,
principalmente desarrolladas en espacios de integracién regional como
la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y el Mercado Comun del
Sur (Mercosur), y en foros consultivos regionales como la Conferencia
Regional de Migraciones y la Conferencia Sudamericana de Migracio-
nes, en los cuales las perspectivas y lineamientos promovidos por orga-
nismos internacionales como las Naciones Unidas y la OIM guardan
una estrecha relacién con el establecimiento de 4reas de priorizacién y
planes de accién emanados de esos procesos regionales y dirigidos a la
cuestién migratoria® (Domenech, 2007).

En este sentido, consideramos relevante mencionar algunos pun-
tos centrales de la intervencién de funcionarios de la OIM,” duran-
te el seminario sobre migracién internacional colombiana, en el cual
fue presentado oficialmente el Programa CNU en el afio 2003. Esta
intervencién transluce la injerencia y sincronia entre la formulacién
de medidas nacionales, para encarar la atencién a connacionales en el
exterior, y las propuestas promovidas por organismos internacionales
como la OIM en instancias nacionales y regionales.

En la presentacién se enmarca la vinculacién de nacionales en el ex-
terior con los Estados de origen, como una prioridad de la Conferencia
Sudamericana sobre Migraciones (CSM), definiendo a su vez la CSM
como parte de una “estrategia de la OIM que busca la diseminacién
del didlogo entre paises sobre el tema de los movimientos de poblacién
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que afectan los sistemas nacionales y la regién en su conjunto”. Asi, se
destaca la preocupacién dentro de este escenario de medidas destinadas
a la regulacién de aspectos propios de las migraciones desde el enfo-
que de gobernabilidad y gestién migratoria, y se considera como un
espacio desde el cual identificar componentes esenciales para construir
una politica migratoria por parte de los Estados parte, acorde con esta
perspectiva (I Seminario sobre Migracién Internacional Colombiana y
Conformacién de Redes Transnacionales, 2004a: 15).

Como consecuencia de lo anterior, se plantea en el marco de la
tercera CSM realizada en el 2002, la aprobacién del plan de accién
que contempla el tema de vinculacién con connacionales en el exterior,
estableciendo como prioridades, entre otras, la modernizacién de las
administraciones nacionales migratorias, el fortalecimiento de la go-
bernabilidad de los flujos, construccién de un sistema de coordinacién
permanente de las administraciones migratorias en la regién, y la actua-
lizacién de las legislaciones nacionales.

Con el propésito de fortalecer la relacién Estados de origen - mi-
grantes en el exterior, se enuncia una metodologia que se fundamenta
en la responsabilidad que el pais de origen del migrante tiene hacia sus
connacionales,

existe la necesidad de sensibilizar a los gobiernos para que asuman
mds intensamente ese rol hacia sus connacionales en el exterior, ya sea
que estos salieran por motivos econdémicos, sociales o politicos. Esto
serfa una nueva forma de ver la politica migratoria del pais. (I Semi-
nario sobre Migracién Internacional Colombiana y Conformacién
de Redes Transnacionales, 2004a: 17)

La OIM se asume como la institucién orientadora en el desarro-
llo de esta metodologia para promover distintas formas de vincula-
cién con los migrantes, mediante la creacién de un marco normativo
e institucional que ademds facilite entre otras cosas, la proteccién de
los derechos humanos, la asistencia al retorno voluntario de migran-
tes irregulares, las posibilidades de migracién laboral y la lucha contra
la trata de personas (I Seminario sobre Migracién Internacional Co-
lombiana y Conformacién de Redes Transnacionales, 2004a: 17). Los
pasos a seguir conforme a la planificacién metodoldégica mencionada,
se exponen a través de cinco médulos: el primero relacionado con una
comisién multisectorial, encargada de recopilar, analizar y sistematizar
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informacién concerniente a las caracteristicas de los procesos migrato-
rios, con el grado de estabilidad politica del pais y como se afectan los
indices de riesgo para la inversién fordnea, que a su vez es fuente de
generacion de empleo en el pais.

El segundo médulo hace referencia a la creacién y/o fortalecimien-
to de la Unidad de Comunidades Nacionales en el Exterior, que se
aproxime al estudio y desarrollo de una politica migratoria integral. “Su
creacién la situard como el ente organizativo que coordinard entidades
publicas, privadas y la sociedad civil para el logro del objetivo fun-
damental” (I Seminario sobre Migracién Internacional Colombiana y
Conformacién de Redes Transnacionales, 2004a: 20). Es objetivo de
esta Unidad generar el vinculo con los connacionales, a partir de los
datos estadisticos recolectados sobre la caracterizacién, la realizacién de
talleres y seminarios que establezcan la posicién de los migrantes y el
gobierno en relacién a cada tema, las propuestas de leyes al legislativo,
y la difusién de informacién al sector privado para “interesarlo en el
potencial del migrante”.

El tercer médulo es la propuesta de un plan piloto que lleve a cabo
los ajustes necesarios para la construccién de la politica, convocando a
profesionales de las ciencias sociales que cualifiquen el diagnéstico de
los diferentes aspectos de la migracién internacional.

El cuarto médulo se resume como una etapa en la que con la in-
formacién recolectada y procesada se formule la politica de asistencia
y proteccién de los migrantes nacionales en el exterior, invitando a
distintos actores a participar y ampliando el conocimiento acerca de las
diferentes realidades y sus aportes al pais.

El quinto y tltimo médulo plantea como prioritario el trabajo di-
rigido a la canalizacidn de las remesas y su estudio, asi como también la
disminucién de los costos en el envio. De esta forma se presume que,

Una buena parte de las remesas enviadas por los migrantes que se uti-
lizan generalmente para bienes de consumo, pueden revertirse y ser
canalizadas en un porcentaje para inversién productiva. Es necesario
elaborar un proyecto, con la participacién de propietarios y benefi-
ciarios de las remesas, gobierno y la sociedad civil, para el desarrollo
de actividades comunitarias de prioridad nacional. (I Seminario so-
bre Migracién Internacional Colombiana y Conformacién de Redes
Transnacionales, 2004a: 22)
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Como antecedente, estas iniciativas propuestas por la OIM se han
replicado en otros paises de altos flujos migratorios: en El Salvador se
cred la Direccién General de Atencién a las Comunidades en el Exte-
rior (2000); en Pert se creé la Subsecretaria de Atencién a Peruanos
en el Exterior; en Chile se cred la Direccidn para la Comunidad de
Chilenos en el Exterior, y en México se cred el Instituto de Migrantes
en el Exterior (IME).

Conforme a lo expuesto, se evidencia que el surgimiento del pro-
grama CNU estd relacionado con marcos que se replican a nivel regio-
nal, y que tiene que ver con una manera predominante de entender la
migracién, comprendida fundamentalmente desde la perspectiva de la
gobernabilidad migratoria. Y en segundo lugar, que desde esta premisa,
en los capitulos siguientes se logra evidenciar la convergencia entre lo
propuesto por la OIM como metodologfa, y lo desarrollado por el pro-
grama Colombia Nos Une, en términos de estrategias de vinculacién
con los connacionales en el exterior.

2.8. La politica exterior colombiana 2006-2010

Derivada de lo proyectado en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-
2010, la politica exterior colombiana para este periodo en materia de
migraciones, se orienta al disefio de la Politica Integral de Migraciones
(PIM) (que analizaremos en detalle en el dltimo capitulo de este estu-
dio), cuyo disefo, ejecucién y evaluacién estd a cargo del Ministerio de
Relaciones Exteriores, en particular del programa CNU. Se enfatizan
como objetivos de dicha politica la atencién a las necesidades de los co-
lombianos en el exterior, procurando condiciones de vida dignas para
los migrantes y sus familias, la vinculacién de los connacionales con el
pais de origen, haciéndolos sujetos de politicas pablicas (Ministerio de
Relaciones Exteriores, 2010).

En la misma linea plantean los documentos del Ministerio, como
objetivos de la PIM, el aprovechamiento de beneficios y oportunidades
de los flujos migratorios procedentes del exterior, propendiendo por
un enfoque integral en el escenario internacional en relacién a las mi-
graciones, teniendo en cuenta su cardcter interdependiente, el respeto
de los Derechos Humanos y la realizacién del desarrollo (Ministerio de
Relaciones Exteriores, 2010).
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Observando el recorrido presentado en las anteriores pdginas, las
medidas asumidas en relacién a los colombianos en el exterior, desde la
década de los noventa, se han limitado a estar enfocadas en: la atencién
consular, aprobacién de algunos derechos de acceso a participacién
electoral, a condiciones de retorno, facilidades para el envio de reme-
sas y canalizacién de las mismas, generacién de acuerdos en diversas
instancias referidos a aspectos laborales de los migrantes, a programas
para proteccion social, colaboracién entre paises de la regién en materia
juridica y de control de los flujos.

En cuanto al propésito de fortalecer la vinculacién con los conna-
cionales, en primer lugar se evidencia que esta idea se ha afianzado en
una mirada utilitarista sobre los migrantes colombianos, para los cuales
la atencidn estatal estd mediada por los aportes que pueden representar
para los proyectos nacionales. También esta vinculacién estd impulsada
en la promocién de reivindicaciones de discursos nacionalistas desde lo
que se entiende por el gobierno como l cultura e identidad nacional, y
de la responsabilidad que supone con el pais el ser colombiano.

En segundo lugar, la vinculacién y acciones que de su concrecidn
se derivan, estdn dirigidas a ciertos perfiles de colombianos residentes
en el exterior, que se describen con mayor precisién en los documen-
tos oficiales, entendiendo al migrante principalmente como posible
inversor y contribuyente de los proyectos de desarrollo econémico, en
funcién del modelo socioeconémico y los planes gubernamentales esta-
blecidos en ese periodo, y como recurso, en el sentido de capital huma-
no. En varios casos se enfatiza el alto nivel educativo de los migrantes
colombianos como condicién generalizada y justificacién de medidas
selectivas recurrentes en la manera en que se plantea la relacién entre el
Estado y las comunidades colombianas en el exterior.

En tercer lugar, se plantea una conexién contundente entre migra-
cién y seguridad, que se expresa en controles de ingreso y salida del pais,
en la asociacién de la migracién con actividades ilicitas y problemadticas
como la trata de personas, pero fundamentalmente con la busqueda de
un direccionamiento de los flujos migratorios hacia formas reguladas,
ordenadas y seguras de migrar, que se promueven en el 4mbito nacional
pero que se han impuesto en dmbitos regionales e internacionales. Por
tltimo cabe mencionar que las condiciones presentadas anteriormente
son la base de las politicas no sélo hacia los colombianos en el exterior,
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sino también hacia los migrantes que deseen entrar y permanecer en
el pais.

Notas

"También podemos mencionar que existen otros decretos posteriores relacionados con
la inmigracién, que continuaron en la misma linea de accién, y que modificaron el De-
creto 4000 de 2004 como el Decreto 164 de 2005 y el Decreto 2039 de 2005.

% Colciencias es actualmente el Departamento de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn,
anteriormente llamado Instituto Colombiano para el Desarrollo de la Ciencia y la Tec-
nologfa.

? Segtin datos de la OIM, el nimero de colombianos en el exterior en 1985 era de
1.500.000, en 1990 de 1.704.000, en 1995 de 1.852.000, en 2000 de 2.187.234, en
2005 de 2.964.967, y en 2008 de 4.167.388. De lo anterior podemos inferir que entre
1985 y 2000 se incrementé el nimero de migrantes en 687.234, entre 2000 y 2005,
en 777.773 y entre 2005 y 2008 en 1.202.421 (OIM, 2008). En este sentido podemos
observar que en el periodo de los dos gobiernos de Uribe Vélez (2002-2010) se presenta
un incremento importante de colombianos residentes en el exterior, en comparacién
con perfodos anteriores. En el 4mbito nacional, de acuerdo a intervenciones de funcio-
narios y documentos oficiales, desde 2003 se calculaban entre cuatro y cinco millones
de colombianos en el exterior, un equivalente al 10% de la poblacién colombiana, sin
embargo a partir de los resultados del Censo de 2005, la cifra mds divulgada por el Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores y el DANE, fue de 3.331.107 migrantes colombianos,
posteriormente actualizada con el reporte del DANE de 2009 donde se calcula un total
de 3.378.345 colombianos en el exterior; ademds se enfatiza que el anuario estadistico
de 2008 realizado por el DANE, la OIM y el DAS evidencia un incremento en la emi-
gracién colombiana de manera constante en los tltimos afios (Ministerio Relaciones
Exteriores, 2004 y OIM, 2010). No obstante, se observan contradicciones en las cifras;
los documentos también reiteran la inexactitud y la falta de informacién confiable y
actualizada que permita la generacién de datos con relacién a las migraciones interna-
cionales colombianas.

* Frente al marco descrito, podrfamos preguntarnos, gsi la idea central de una politica
de este tipo fuese la proteccién de los ciudadanos, no deberia ser la bisqueda negociada
al conflicto la prioridad del gobierno colombiano? ;La seguridad fisica y mental de los
ciudadanos no deberia ser el ideal a resolver?

> De acuerdo a estadisticas del ACNUR al primero de enero de 2008, 552.000 colom-
bianos se encuentran refugiados o en situacién similar alrededor del mundo (ACNUR,
2009: 15). Segtin la Consultorfa para los Derechos Humanos y el Desplazamiento (CO-
DHES, 2011), la cifra de desplazados internos en Colombia entre 1985 y 2010 es de
5.195.620. Por su parte el gobierno colombiano desde su registro calcula en 3.573.132
el nimero de desplazados, en base al Registro Unico de Poblacién Desplazada (RUPD),
iniciado en 1997.
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¢ En el campo de las migraciones, la busqueda de gobernabilidad de las migraciones se
ha transformado en el desafio principal de los programas y acciones adoptadas a nivel
regional, legitimada en la idea de la migracién —“ordenada”~ como “aporte” y “contri-
bucién”, y en la necesidad de abordar las migraciones desde consensos bi y multilaterales
(Domenech, 2007).

7 Presentacién desarrollada por Oscar Sandoval, Oficial de Desarrollo de Proyectos-
OIM, para ese momento, en el marco del I Seminario sobre Migracién Internacional
Colombiana y Conformacién de Redes Transnacionales, realizado en las instalaciones
del Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia en la ciudad de Bogot4 los dfas 18
y 19 de junio de 2003.

Para mayor informacién consultar en memorias del I y IT Seminario sobre Migracién
Internacional Colombiana y Conformacién de Redes Transnacionales 2003 y 2006.
(Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia), Memorias Seminario Migracién
Internacional, el Impacto y las Tendencias de las Remesas en Colombia (Alianza Pafs,
coordinacién editorial OIM, 2005), declaraciones y planes de accién de la Conferencia
Sudamericana de Migraciones (CSM) a partir de 2003, y en la presentacién de talleres
sobre Practicas de Vinculacién de los Estados con los Nacionales en el Exterior (OIM,
2004) disponibles en la pagina web: www.oimconosur.org.
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Capitulo I

El programa Colombia Nos Une: caracterizacion y categori-
zacion de los procesos migratorios colombianos

Dentro del marco de accién estatal referido a la migracién interna-
cional colombiana y puntualmente en relacién con los colombianos
residentes en el exterior, se encuentra el Programa Colombia Nos Une
(CNU) del Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia. Este 6r-
gano se constituye en un referente central para comprender el modo en
que desde el Estado colombiano, durante los periodos presidenciales
de Alvaro Uribe Vélez, se concibié las migraciones y se abordaron las
relaciones con los colombianos en el exterior.

El propésito fundamental de este capitulo es, por un lado, descri-
bir el programa CNU desde sus origenes, contextualizindolo dentro
del aparato estatal y especificamente dentro del Ministerio de Relacio-
nes Exteriores; desde la forma en que se ha definido y construido como
un espacio de disefio y ¢jecucién de la politica migratoria, tanto en sus
objetivos como en la estructura interna que ha adoptado.

Por otro lado, se procura una aproximacién al marco conceptual
desde el cual se aborda la migracién internacional colombiana. Aqui es
importante sefialar que conforme al objetivo del capitulo, no se pre-
tende hacer una caracterizacién extensa de los procesos migratorios co-
lombianos. Se trata entonces de observar la manera en que el Estado,
en linea con las directrices planteadas por el gobierno de Uribe Vélez,
aborda el tema migratorio especificamente desde el programa CNU,
siendo ese Programa un instrumento central de la politica migratoria
nacional. En este sentido los interrogantes giran en torno a ;cémo se
han nombrado estos procesos migratorios? y ;como se propone inter-
venitlos? Los discursos que adopta este organismo gubernamental y
que construyen representaciones relacionadas con ;qué caracteriza a la
migracién internacional colombiana?, ;quiénes son los colombianos en
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el exterior? y ;cudles son sus necesidades e intereses? En esta linea, se
busca evidenciar aquellos puntos que se enfatizan cuando se habla de
migracién desde CNU y que revelan una forma particular de compren-
der los procesos migratorios colombianos fuera del territorio nacional,
forma que condiciona la intervencién estatal.

Este andlisis permitird, en el capitulo siguiente, profundizar en el
estudio de las estrategias de vinculacién encarnadas en los proyectos
que se promueven y desarrollan en cada eje de CNU.

1. ;Como surge y como se define el Programa CNU?

Con base en el reconocimiento del aumento constante de los procesos
de migracién internacional, por parte del gobierno nacional, en el pe-
riodo de Uribe Vélez se plantea como preocupacién la atencidn a los
colombianos en el exterior. Puntualmente se menciona que:

(...) el Estado colombiano enfrenta el reto de reorientar sus politicas
publicas hacia la atencién de la poblacién que reside en el exterior,
puesto que este creciente niimero de connacionales demanda aten-
cién y respuestas efectivas para su inclusién como parte de la Nacién.
(Documento programa CNU antecedentes, 2006: 1)

En este sentido, se explicita que las politicas deben estar dirigidas
entre otros objetivos a la caracterizacidn de los migrantes colombianos,
al mantenimiento de la asistencia a estas comunidades, a la promocién
de asociaciones entre ellas, la generacién de acuerdos en relacién a la
migracién laboral y seguridad social, y la concrecién de mecanismos
que faciliten el ingreso de remesas. Asi mismo, se establece que las ac-
ciones gubernamentales adoptadas deben desarrollarse tanto en Co-
lombia como en el exterior dado que “Las causas y consecuencias de
la migracién internacional colombiana estin profundamente ligadas al
cambiante panorama tanto local como global” (Documento programa
CNU antecedentes, 2006: 1).

Conforme a lo anterior, y siguiendo los lineamientos del gobierno
nacional en relacién a la politica exterior y al Plan Nacional de Desarro-
llo 2002-2006, en el ano 2003 el Ministerio de Relaciones Exteriores,
dirigido por la entonces canciller Carolina Barco, presenta, durante la
realizacién del primer seminario de “Migracién Internacional Colom-
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biana y la Conformacién de Comunidades Transnacionales” el Progra-
ma Colombia Nos Une (CNU). Este programa es creado oficialmente
por medio de la Resolucién 33131 de 2004 como el Grupo Interno de
Trabajo Vinculacién a colombianos en el exterior, una Coordinacién de
la Direccién de Asuntos Consulares y Comunidades Colombianas en
el Exterior, direccién que se enmarca dentro de las competencias de la
Secretaria General de la Cancilleria (pagina web Ministerio de Relacio-
nes Exteriores de Colombia Programa CNU, 2010).

Asi el Programa CNU se presenta como un 6rgano por medio del
cual se busca fortalecer vinculos con los colombianos en el exterior,
tanto con el Estado como entre los mismos connacionales. Su principal
objetivo se define, en palabras de una de sus coordinadoras, como “un
programa destinado a fortalecer los vinculos con las comunidades co-
lombianas en el exterior, mediante el desarrollo de una politica publi-
ca integral” (Intervencién de Jaifa Mezher, entonces coordinadora del
Programa CNU, en la Comisién Accidental Migratoria CAM, 2006).

A su vez, también el CNU asume las labores de secretaria técnica
de la Comisién Intersectorial Migratoria (CIM), creada paralelamente
en el 2003. Dicha comisién retne los organismos gubernamentales in-
volucrados con el tema migratorio, y se constituye como un espacio
neural de discusién y definicién en la construccién de la mirada del
Estado en materia migratoria.

Segin los asesores del Programa, en sus origenes la vinculacién
con los connacionales en el exterior parte de una instancia meramente
consultiva, a través de un correo electrénico, lo que evoluciona consi-
derablemente en una estructura y rangos de accién, mds abarcativos a
partir del 2004. Asf se narra en relacién a los inicios:

Hicimos un correo y la gente empezaba a escribir su inquietud, queja,
reclamo, el programa estaba todo desarticulado, simplemente era la
persona que administraba el correo electrénico, ahora por lo menos
somos unas 15 personas trabajando en el tema, se logra también una
articulacién con todo el servicio consular, nosotros trabajamos de la
mano de ellos. (Entrevista a Asesor (3) del Programa CNU, 2008)

1.1. Objetivos y funciones del Programa CNU

En relacién a los objetivos y actividades que competen al Programa
CNU, algunos se han mantenido desde los primeros momentos del
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Programa, otros han emergido posteriormente, en especial durante el
segundo periodo de gobierno de Uribe Vélez, y principalmente a razén
de la construccién de la Politica Integral Migratoria (PIM). En este sen-
tido, se sefialan como responsabilidades permanentes del Programa el
establecimiento y mantenimiento de mecanismos de vinculacién de los
colombianos residentes en el exterior con el pais con sus familias y sus
regiones de origen. También procura contemplar diferentes dmbitos en
los que se desarrolla la cotidianidad de los migrantes, paises y regiones
tanto de destino como de origen. Estos mecanismos de vinculacién
se proponen como espacios a través de los cuales circule informacidn,
ideas, recursos, bienes y servicios, destacando como e¢je primordial de
articulacién para la consolidacién de lazos, el cardcter transnacional de
las migraciones internacionales colombianas (Documento de trabajo
antecedentes, Programa CNU, 2006) (pdgina web Ministerios Relacio-
nes Exteriores-Programa CNU, 2010).

Enmarcadas en los objetivos expuestos, se incluyen como funcio-
nes de CNU: la promocién de la buena imagen de Colombia en el ex-
terior; generar proyectos de investigacién para formulacién de politica
publica; a su vez, construir estrategias y alianzas para la identificacién
y caracterizacién de la poblacién colombiana en el exterior que per-
mitan una mejor aproximacién y conocimiento de las necesidades y
demandas de estos colectivos, para una adecuada respuesta en el disefio
de politicas publicas, logrando de esta forma integrar e incluir esta po-
blacién en las acciones del Estado colombiano (Documento de trabajo
antecedentes, Programa CNU, 2000).

Odtras tareas que se establecen en dreas especificas son: fomentar
la transnacionalizacién de espacios educativos coordinando con ins-
tituciones publicas y privadas; la promocién y canalizacion de “ini-
ciativas filantrépicas provenientes de los connacionales en el exterior,
hacia proyectos de desarrollo en Colombia”; divulgacién del Programa
CNU, generacién de espacios de participacién politica, y canales de
comunicacién con los colombianos en el exterior, en torno a temas de
interés nacional; coordinar esfuerzos entre diferentes organismos para
disminuir la vulnerabilidad en temas de salud, pensiones y migracién
laboral; y “Apoyar en la formulacién de politicas que faciliten el envio
de recursos al pais y la canalizacién de estos hacia ahorro e inversion”
(pédgina web Ministerio de Relaciones Exteriores, Programa CNU,
2010, Documento de trabajo antecedentes, Programa CNU, 2006).
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De acuerdo a las definiciones de los funcionarios, el programa
CNU es parte de un intento, por parte del gobierno, de centralizar
y cristalizar acciones. As{, mencionan que el aporte principal de este
programa es la socializacién del tema migratorio a nivel nacional, y la
posterior sensibilizacién de actores y tomadores de decisiones. Si bien
a primera vista no aparece una priorizacién de las 4reas en las que se
distribuyen las iniciativas de CNU, el tema de las remesas ha sido cen-
tral desde sus origenes, como lo explicitan al mencionar que el CNU:

Nace con diversidad de tareas, pero con un objetivo especifico de
brindar alternativas a los migrantes, en la distribucién o la inversién
de sus remesas, esa fue una de las 4reas principales en las que se movié
el programa CNU en sus comienzos en el 2003. (Entrevista a Asesor
(2) del Programa CNU, 2008)

Por otro lado, se observa una convergencia en la opinién de los
funcionarios entrevistados, en que el Programa presenta de manera
general dos momentos, coincidentes con los dos periodos presidencia-
les de Uribe Vélez. Los primeros afios se buscaba la consolidacién del
programa, enfocado en el diagndstico de la migracién internacional
colombiana y la caracterizacién de los colombianos en el exterior, con
gran énfasis en las remesas y las iniciativas que se relacionan con estos
recursos, condicién que se mantuvo en el segundo momento; en éste,
ademds, se plantean acciones mds concretas; en este momento CNU
no sélo se presenta como un érgano promotor vy articulador de ini-
ciativas y actores que se han involucrado con la temdtica, sino también
como ente encargado del disefio, seguimiento y ejecucién de la reciente
Politica Integral Migratoria (PIM). Las labores, para ese momento, ya
no sélo consistian en generar un vinculo con los colombianos en el
exterior sino en identificar sus necesidades “reales”, para “crear politicas
publicas que se adapten a esas necesidades reales” (entrevista a Jaifa
Mezher, entonces coordinadora Programa CNU, 2008).

Es importante sefialar que para el alcance de sus objetivos el Pro-
grama CNU se ha asociado con diversos actores. CNU ha participado
en actividades y proyectos que incluyen a la sociedad civil, instituciones
gubernamentales, del sector privado, del sector académico y organis-
mos multilaterales, encaminados a visibilizar algunos aspectos de la
migracién colombiana a corto, mediano y largo plazo. Al respecto una

coordinadora de CNU arguye que:
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El marco de trabajo de reconstruccién de capital social, entendido
como un conjunto de relaciones sociales caracterizado por la con-
flanza y comportamiento de cooperacién y reciprocidad, entendida
como el dar pero no como esperar, sino simplemente dar. Lo que
estamos buscando es sinergia de trabajo en equipos, con todos los
actores gubernamentales y no gubernamentales que incidan en el
fenémeno migratorio. (Jaifa Mezher, entonces coordinadora del Pro-
grama Colombia Nos Une, Ministerio de Relaciones Exteriores, Acta

de la CAM, 2006)
1.2. Estructura interna del Programa CNU

En relacién a la estructura interna del Programa CNU, inicialmente
se constituyd a partir de nueve mesas de trabajo, dentro de las cua-
les se adoptaron y desarrollaron diferentes iniciativas, conforme a los
objetivos principales y a las dreas de atencién del programa.! Como
mencionamos, los momentos de cambio mas relevantes en la estructura
interna de CNU coinciden con los periodos presidenciales de Uribe
Vélez. En esta linea, en el primer periodo de gobierno se presentan los
momentos de diagnéstico inicial del tema, y mayor consolidacién de
las propuestas de servicios en asociacidn con otros actores interesados
en las diferentes dreas de atencién. Las mesas de trabajo, inicialmente
fueron organizadas desde CNU de la siguiente manera:

* Tendencias poblacionales. Encargada de la caracterizacién y estudio de
la poblacién colombiana en el exterior.

* Economia transnacional. Enfocada en fomentar mecanismos que faci-
liten el envio de remesas al pais y su canalizacién en inversién y ahorro.
Como iniciativas destacadas en esta drea podemos mencionar las “ferias
inmobiliarias”, basadas en una alianza con los gremios de la construc-
cién, y promovidas desde CNU como una alternativa para inversién
productiva de las remesas en el pais.

* Participacién politica. Se proponia, bdsicamente, involucrar a diferen-
tes actores relacionados con el fenémeno migratorio y que inciden en
la formulacién y ejecucién de la politica publica, en la construccién
de ésta. Entre los actores que propone CNU cuentan a la poblacién
residente en el exterior, los tomadores de decision, organismos guber-
namentales y no gubernamentales a nivel regional y local en especial de
las zonas de origen en el pais, que registran mds migrantes.
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* Educacion. Esta mesa orientd sus acciones en alianza con el Ministe-
rio de Educacién Nacional y con el Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA) fundamentalmente para ofrecer espacios de formacién virtual
para colombianos en el exterior. Sus proyecciones se han limitado a la
negociacién de mecanismos para la homologacién y convalidacién de
titulos en Colombia.

* Proteccion social. Buscaba promover la construccién de politicas para
disminuir la vulnerabilidad de los colombianos fuera del pais en dreas
de salud, pensién y migracién laboral. Sus acciones se desarrollaron
especialmente en la promocién del proyecto llamado “colombiano se-
guro”, para cotizacién de pensiones desde el exterior en fondos nacio-
nales.

* Redes trasnacionales. Se proponia establecer canales de comunicacién
y vinculacién trasnacional de las comunidades en el exterior con el pais,
para lo cual se plantean dos modalidades, una presencial y otra virtual,
encarnadas principalmente en encuentros y talleres con asociaciones,
y en general con migrantes colombianos en el exterior, e interaccién a
través del portal RedEsColombia.com.

* Asuntos consulares. Se remitia fundamentalmente al fortalecimiento
y sensibilizacién del servicio consular, promoviendo acciones como
acceso a una tarjeta de registro consular sin costo, y a un call center
informativo para los trdmites en los consulados.

* Cultural. Encargada de la construccién y fomento de espacios de apo-
yo a la cultura colombiana, y fortalecimiento de los valores necesarios
para la unién de las comunidades en el exterior.

* Portafolio de proyectos. Procuraba gestionar proyectos a nivel local,
regional y nacional que sean susceptibles de ser apoyados por los co-
lombianos en el exterior. Basados en los lazos entre los migrantes y las
regiones de origen y la “solidaridad” que los colombianos en el exterior
manifiestan hacia el pais. Asi a partir del afno 2005 se establece un es-
pacio de trabajo conjunto con la Red de Solidaridad Social, Conexién
Colombia y otras entidades, para la recepcion de donaciones.

A partir de 2007, ya en el segundo periodo presidencial, las labores
se enfocan en el disefio y construccién de la PIM; proceso que deriva
en la oficializacién a través del documento Conpes, y la ejecucion de
esta nueva politica migratoria a cargo principalmente del Ministerio de
Relaciones Exteriores. El CNU a partir de 2009 asume la estructura

73



actual, enfocada en cinco ejes, tomando como espacio transversal el
portal RedEsColombia. Si bien la estructura interna del programa se
modifica, las 4reas que abordaban las mesas iniciales se amplian y rea-
grupan, buscando corresponder a la PIM, pero contintian siendo foco
de las acciones del programa, de este modo, se establecen como ejes
de trabajo: el Plan Comunidad en el Exterior, cuyo objetivo principal
es fortalecer la comunidad colombiana fuera del pais, promoviendo
asociaciones y equipos de trabajo que apoyen a los colombianos, en
coordinacién con los consulados; la “Adecuacién de servicios a los co-
lombianos en el exterior y sus familias en los lugares de origen, en
las dreas de pensidn, salud, educacién y canalizacién de remesas hacia
ahorro ¢ inversién”; la promocién de la migracién regulada y ordena-
da; la formulacién y coordinacién del Plan de Retorno Positivo, para
apoyar el retorno de connacionales desde el exterior; y el Observatorio
para la Migracién Internacional Colombiana. En esta configuracién se
sefiala el Portal Redes Colombia como elemento articulador de los ejes
mencionados, y como plataforma tecnoldgica para establecer canales
de comunicacién entre los colombianos en el exterior y de estos con
el pais (pdgina web Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia -
Programa CNU, 2010).

2. ;De qué habla el Estado colombiano cuando habla de migracion?

En la construccién de la mirada que frente a la migracién internacional
colombiana prevalece en el pais, tanto en la forma de concebir estos
procesos, como en el modo en que deben ser abordados por parte del
Estado, intervienen diversos actores, algunos propios del escenario na-
cional, otros a nivel regional e internacional, publicos y privados, los
cuales se disputan esta construccién.

El programa CNU juega un papel importante en esa construc-
cién, como érgano encargado del mantenimiento y orientacién de las
relaciones entre el Estado y los colombianos residentes en el exterior,
y como promotor de la ejecucién de la PIM; dadas estas condiciones
es un actor que no sélo hace parte de la disputa, sino que en su lugar
de coordinador y mediador se revela a su vez como articulador de las
posiciones ¢ intereses de los diferentes actores, que procuran influen-
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ciar la manera en que es comprendida la migracién y las estrategias de
intervencién en la temdtica.

Al ser CNU el 6rgano destacado al interior del aparato estatal,
y asignado por el gobierno de Uribe Vélez para el tratamiento de los
connacionales en el exterior, sostiene el poder simbélico de nombrar,
de diagnosticar en general los procesos migratorios colombianos a ni-
vel internacional, de legitimar las formas en que los caracteriza al ser la
palabra autorizada desde el Estado; esto se aplica en relacién tanto a
las causas y efectos del fenémeno migratorio, como a la descripcién de
quiénes son y cudles son las necesidades de los colombianos en el exte-
rior; en este sentido, tiene el poder de visibilizar algunas condiciones y
a la vez ocultar otras, y desde alli determinar c6mo deben ser compren-
didas y abordadas las migraciones, qué representan los migrantes para
el pais, lo que viene a ser determinante en el desarrollo de la interven-
cién operativamente.

2.1. El diagnéstico de CNU: causas y efectos de la migracion inter-
nacional colombiana

El Programa CNU afirma en su diagndstico sobre las migraciones in-
ternacionales que Colombia es un pais no sélo expulsor, sino también
de trdnsito y recepcién de migrantes. En esta direccidn, en las interven-
ciones mds recientes de funcionarios de este programa se asume que
los factores que condicionaron y condicionan los procesos migratorios
colombianos estdn relacionados con el contexto laboral, cambios po-
liticos a nivel nacional, factores culturales (en este caso se alude a la
migracién percibida como muestra de éxito personal o familiar en el
pais), la existencia de redes sociales en origen y destino y, finalmente,
con situaciones que facilitan la movilidad en el lugar de destino como
el idioma, politicas de regularizacidén, entre otras (Documento Progra-
ma CNU, 2010).

Factores propios de las dindmicas laborales y las cuestiones vin-
culadas a la seguridad aparecen como causales destacadas en el au-
mento de la migracién colombiana, en opiniones de los funcionarios
del programa CNU, la busqueda de mejoramiento en la calidad de
vida; las expectativas salariales o de promocién profesional; la situa-
cién econdmica del pais, puntualmente el aumento del desempleo, y
las consecuencias derivadas del conflicto interno armado colombiano,
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son situaciones frente a las que la migracién se presenta como “una
vélvula de escape para muchas cosas que el Estado no estd todavia en
capacidad de dar” (entrevista a encargada del CEMIC y funcionaria del
programa CNU, 2008).

En otras entrevistas a diferentes funcionarios, observamos que
ademds de coincidir con los factores ya mencionados, agregan que las
representaciones construidas sobre los paises de destino son un factor
fuerte de atraccidn, al percibirlos como un lugar donde es posible acce-
der a condiciones mds favorables en el dmbito laboral, y explicitamente
en la obtencién de mejoras salariales. Se postulan, en palabras de los
funcionarios, las percepciones como causas “psicolégicas”; plantean
como motivacién “las percepciones que tienen los colombianos de en-
contrar mejor vida en el exterior, acd nos remitimos al suefio americano
o al suefio europeo” asocidndolo con las redes transnacionales estableci-
das, que pueden facilitar el intercambio de informacién y en general el
proceso migratorio (entrevista a Asesor (2) del Programa CNU, 2008).

Puntualmente, algunos asesores de CNU hacen referencia a las
causas en una zona especifica de Colombia, denominada el Eje cafete-
ro, que es considerada la zona de origen de mayor niimero de migrantes
colombianos, explicitando que el aumento de los flujos estuvo ligado
a la crisis cafetera de finales de los noventa, al terremoto que afectd a
gran parte de la regidn, sumado a las pocas posibilidades de acceso a la
educacién, y al trabajo, junto con el flagelo de la violencia (entrevista a
Asesor (2) del programa CNU, Mesa de trabajo participacién politica,
2008).

Encontramos también respuestas ambiguas sobre la multiplicidad
de causas de la migracién, donde se sefalan condiciones estructurales,
y a la vez motivaciones individuales, desvinculadas entre s, o por lo
menos no problematizadas, al mismo tiempo que se asumen como re-
currentes en diferentes paises de origen de migrantes:

Creo que las causas y los efectos son multiples y eso es recurrente
en todos los paises que viven la migracién, creo que siempre son
causas estructurales como el tema de la pobreza, son causas de falta
de oportunidad, de igualdad, de un suefio de pronto americano de
conseguir lo que no conseguimos aqui en otro lado con una mano
de obra no calificada, entonces nos vamos a Estados Unidos nos vol-
vemos meseros, con eso obtenemos un carro, una casa habitable, o
buscamos aquellas oportunidades que no podemos conseguir aqui
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en Colombia, (...) hay miles de causas. (Entrevista a Jaifa Mezher,
entonces coordinadora Programa CNU, 2008)

Otro de los puntos mds reiterados en las entrevistas realizadas a
miembros de CNU, tiene que ver con la situacién de seguridad, como
elemento prioritario en la caracterizacién de las causas de la migra-
cién colombiana. Se sostiene una permanente relacién de la migracién
con los efectos de lo que ha denominado el gobierno como “amenaza
narco-terrorista’.? En el afio 2006 planteé el vicepresidente Francisco
Santos, a propdsito de este tema, que “por ser el pais del mundo mds
victimizado por el terrorismo, somos un pais de migrantes, de refugia-
dos y desplazados”.

Cabe sefialar que los funcionarios de CNU establecen una relacién
directa entre la disminucién de los flujos migratorios y/o el aumento de
retornados al pais, con el control y reduccién de la amenaza narco-te-
rrorista (Documento Programa CNU, 2010). De esa forma, en primer
lugar, en las intervenciones se ponen de relieve algunas fluctuaciones en
las dindmicas de los procesos migratorios colombianos en los tltimos
afos (como momentos de disminucién en las tasas de emigracién, o
aumento del retorno), las cuales se presumen como una muestra de
éxito de la politica de seguridad democrdtica, desarticuladas de otros
escenarios que influyen en la migracién internacional, como la crisis
econémica mundial, o las politicas de cierre de frontera y leyes de re-
torno, que han sido adoptadas en paises de destino de los colombianos.
En segundo lugar, aparece la creciente militarizacién como la respuesta
a todas las problemdticas ligadas a las motivaciones para salir del pais,
invisibilizando la ausencia y la responsabilidad que tiene el Estado en la
precarizacion de las condiciones para una mejor calidad de vida y en el
ejercicio de los derechos ciudadanos. Y en tercer lugar, estos discursos
parecen desconocer la migracién forzada como parte de los procesos de
migracién internacional colombiana, puntualmente vinculada con la
situacién en las fronteras, y el aumento constante de refugiados® en el
periodo analizado.

Considerando los elementos presentes en el discurso estatal, obser-
vamos en primer lugar, que se priorizan las politicas de securitizacién
como medidas sine qua non, idéneas para el abordaje de los procesos
migratorios y para el control de la didspora. De este modo, el incre-
mento del pie de fuerza militar, la mayor asignacién presupuestal a las
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fuerzas armadas y de policia, entre otras acciones, se legitiman como
mecanismos efectivos en el marco de la politica de seguridad democra-
tica, dejando de lado, e incluso en contravia, instrumentos de politicas
que se dirijan a la proteccién ampliada de derechos.

En segundo lugar, el discurso de CNU es reflejo consecuente de los
postulados propios de la perspectiva de la gobernabilidad de las migra-
ciones, presentes a la vez en el discurso regional e internacional, lo que
se evidencia por la centralidad que tiene la nocién de las migraciones
definidas en términos costo-beneficio, legitimadas por sus “aportes”,
desde lo que podriamos inferir que la atencidén del Estado a la cuestién
migratoria, y especialmente hacia los colombianos en el exterior, estard
supeditada a los aportes que representen, a que los beneficios equili-
bren los costos de transaccién.

En tercer lugar, y como plantea Ardila,* una de las problemiti-
cas transversales al fenémeno migratorio es el fracaso de las politicas
sociales en Colombia. Es asi como las respuestas estatales desde su in-
tervencién en lo social, no solventan las necesidades estructurales de la
poblacién generando un contexto desfavorable que propicia la migra-
cién. En otras palabras:

El problema primordial de la migracién no es el problema de la mi-
gracién misma sino la légica social, politica y econémica que domina
los entornos en los cuales se produce la migracién. La migracién ma-
siva, sin duda alguna, es un reflejo del fracaso de las politicas sociales
del Estado. Los picos de migracién coinciden con problemas estruc-
turales de la economia y con la necesidad que tienen los migrantes
de buscar alternativas para la vida forzados por la dificultad de en-
contrarlas en su pafs, region o ciudad de origen. (Ardila, 2008: 16)

En el diagndstico que establece el discurso oficial alrededor de las
causas que intervienen en la migracién de colombianos, hallamos una
desconexién con los efectos acaecidos por las medidas de ajuste estruc-
tural de corte neoliberal, que se adoptan con fuerza a partir de la déca-
da de los noventa en el pais, y en general en la regién, trayendo consigo
importantes consecuencias en detrimento del bienestar y calidad de
vida de la poblacién en los diferentes dmbitos, tanto social, econémico,
laboral, politico, ambiental, etc. Estas medidas son fortalecidas en el
gobierno de Uribe Vélez, y junto con el incremento de los gastos mili-
tares, han estado asociadas a la priorizacién de un modelo de desarro-
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llo basado en la busqueda y aumento de la inversién extranjera en el
pais, que se evidencie en el crecimiento de los indicadores econémicos,
como muestra de éxito de las medidas gubernamentales; sin embargo
esto no se ha correspondido con el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacién. En general, se observa una agudizacién de
la crisis socioecondémica y una mayor precariedad en la proteccion de
derechos fundamentales. En el discurso estatal es constante la natura-
lizacién de las condiciones que se derivan de las politicas desarrolladas.
En especial las de seguridad democritica, condiciones como la pobreza,
el desempleo, el dificil acceso a la educacion, la polarizacién politica, la
desigualdad, entre otras, son mencionadas como si fueran dadas, como
parte de la naturaleza misma del pais, sobre las que el Estado no tiene
una injerencia directa. Asf también, las medidas que se plantean parten
de la misma légica y desconexién, encontrdndose la politica migratoria
desligada de la realidad econémica y social del pais y de las politicas que
intervienen en este escenario.’

Ahora bien, con relacién a los efectos derivados del aumento y las
dindmicas que ha presentado la migracién internacional colombiana,
el discurso de CNU parte de catalogarlos como positivos y negativos.
Entre los positivos destaca la migracién como proceso exitoso, a través
del cual satisfacer necesidades y expectativas que ya se planteaban como
motivaciones. Asi un funcionario menciona:

Que los colombianos en el exterior pueden encontrar para ellos me-
jores oportunidades de vida, que no las hay en Colombia, para ellos
es bueno porque de una u otra manera estn satisfaciendo lo que ellos
perciben que es bueno para ellos, y por lo tanto estdn logrando cier-
tas metas y ciertos objetivos. (Entrevista a Asesor (1) del Programa
CNU, 2008)

En cuanto a los efectos negativos, varias intervenciones de funcio-
narios enuncian la pérdida del capital humano,® aludiendo a la dismi-
nucién de la competitividad del pais por la migracién de profesionales,
o por la permanencia de colombianos fuera del pais que se han capaci-
tado en el exterior. Como asunto de preocupacién fue planteado en la
Comision Accidental Migratoria, al afirmar que:

(...) se ha identificado que la migracién colombiana se caracteriza
por un alto nivel educativo y un fuerte componente urbano, entonces
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se quiere medir especificamente si estamos perdiendo ese capital hu-
mano y qué medidas debemos tomar para evitar esta pérdida en caso
de que se esté dando. (Nancy Benitez, Directora de Asuntos Consula-
res y Comunidades Colombianas en el Exterior, CAM, 2006)

Otro de los puntos que son resaltados por CNU como efectos
negativos de la migracién es la fragmentacién familiar, colocando a
la migracién como causa y no como consecuencia de las condiciones
problemdticas que atraviesan las familias en Colombia. Asi opinan que:

(...) es malo también para Colombia porque estas migraciones o
estas salidas de colombianos, mayormente no son grupales es decir
la familia no sale en conjunto, sino que siempre sale un aventurero
(...) y va haber desestructuracién familiar (...), son muy iguales a
lo que pasa a nivel nacional, se refleja a nivel internacional, es decir
problemas de familia, de nifiez, de roles en la familia, digamos que
eso pueden ser las partes negativas. (Entrevista a Asesor (2) Programa
CNU, 2008)

También, es reiterada la vinculacién con las problemdticas de trata
y trifico de personas, asumidas como formas no “ordenadas” e “ile-
gales” de migracidn, las cuales aparecen definidas como caminos que
acogen las personas con plena voluntad. Se menciona que:

Partes negativas también de la migracién, la trata y trafico de personas,
de migrantes, la vulnerabilidad que tienen los migrantes frente a su
proceso migratorio, es decir lograr su objetivo final que es llegar a un
destino por medio de ;qué alternativas o qué herramientas lo hacen?
(...) al momento de realizar actos ilegales pues ocurren vulnerabilida-
des para la persona. (Entrevista a Asesor (3) Programa CNU, 2008)

El posicionamiento de CNU frente a estas problemdticas estd cen-
trado en la seguridad, en el control y ordenamiento de los flujos mi-
gratorios, lo que presenta serias limitaciones. Por un lado pierde de
vista la relacién de estas problemdticas con las politicas migratorias de
los Estados en origen y destino, reduce estas cuestiones a un problema
de legalidad y, por otro lado, especialmente en el caso de la trata, al no
priorizar la condicidén de movilidad en condiciones forzosas que impli-
ca para la victima de trata, quien no tiene la posibilidad de elegir sobre
su proceso de movilidad.
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Otro tema que aparece son las remesas como un efecto notorio e
importante para el pais, caracterizado inicialmente como un factor que
por su magnitud ha cambiado la manera en que funciona la economia
colombiana (entrevista a Asesor (4) Programa CNU, 2008)

El efecto de las remesas sobre las regiones, que bueno es un efecto po-
sitivo porque es un sustento diario que estdn recibiendo esas personas
a través del envio mensual por parte del familiar en el exterior (...)
pero también el fenémeno de inflacién porque claro al tener mds di-
nero la poblacidn se encarece el arriendo, se encarecen los inmuebles,
se encarece obviamente la canasta familiar. (Entrevista a Asesor (2)
del programa CNU, Mesa de trabajo participacién politica, 2008)

Segun las cifras del Banco de la Republica, en el 2008 los ingresos
por remesas alcanzaron 4.842 millones de délares, equivalentes aproxi-
madamente al 2% del PIB. Se estima que los principales lugares desde
donde se remiten los giros son Europa (45%); le siguen Norteamérica
(37,8%) y América Latina (15%) (Informe final “Misi6én de Politica
Exterior Colombia”, Ministerio de Relaciones Exteriores 2010). Segiin
los datos presentados en la entrevista a uno de los asesores del programa
CNU, las remesas empiezan a crecer de manera importante a partir de
2001 y es en 2003 que alcanzan su pico mds alto, sostienen:

Yo creo que ya estando este tema de la migracién en la mesa el tema
de las remesas ahora si se vuelve importante y evidente, especialmen-
te cuando el Banco de Republica en el dltimo reporte del primer
trimestre de este afio (2008) hablo que era impresionante, en medio
de la recesién mundial existiera un aumento del 16% de las remesas
comparado con el afio anterior (...) Supuestamente a 5000 millones
de doélares estarfa ascendiendo las remesas en el 2008. (Entrevista a
Asesor (5) del Programa CNU, 2008)

Podemos prestar atencidn a la contradiccién que subyace en el dis-
curso entre funcionarios, donde por un lado se asumen las remesas
como recurso privado, pero por otro se les otorga un rol de subsidio
social, poniendo estos recursos privados en el cdlculo publico. En esta
direccién se menciona que,

Dependiendo de la visién que se mire, las remesas jen qué han co-
laborado?, y digamos que ese envio de esas remesas de una u otra
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manera subsana vacios estructurales en la nacién, por lo tanto yo lo
veo positivo puesto que dinamizan de una u otra manera este tipo de
ciclos econémicos, pero de igual manera es negativo porque entonces
al migrante se le ve como ese aporte, (...) o una alcancia desde el
exterior. (Entrevista a Asesor (2) Programa CNU, 2008)

Otro de los efectos senalados por los funcionarios del Programa
estd referido al aumento de colombianos en el exterior que obliga al
Estado a generar nuevos mecanismos para atender a sus ciudadanos a
la distancia. La percepcién sin embargo es que,

No los hace sujetos de plenos derechos, por lo que estdn siempre au-
sentes, y digamos la dindmica colombiana no percibe este fenémeno
de la migracién como prioritario en las agendas publicas, entonces
hace también que esto sea negativo, no estdn digamos estos casi 4 mi-
llones de colombianos en el pais diciendo necesitamos, necesitamos,
necesitamos, entonces por lo tanto los tomadores de decisiones no los
perciben. (Entrevista a Asesor (3) Programa CNU, 2008)

Al parecer, desde este punto de vista, la migracién se constituye
en una vélvula de escape sociopolitico, se antepone la busqueda por
salir del pais a la posibilidad de encontrar alternativas en origen, lo que
deriva en una menor presién al Estado, desde abajo, en la formulacién
de soluciones a la problemdtica sociopolitica y econdmica nacional. En
este sentido, una problemdtica que evidencia la disminucién de la ten-
sion sobre el Estado es el desempleo y subempleo que se reducen con el
aumento de la migracién (Guarnizo, 2000).

Por ende, la atencién del Estado no estd enfocada en las necesi-
dades de los migrantes, ni en las causas estructurales vinculadas con
los procesos migratorios, sino en los efectos de estos en el pais, funda-
mentalmente en el impacto de las remesas, que representan recursos
atractivos en varias dreas; y en la adopcién de un marco desde el cual
entender y abordar las migraciones, el cual prevalece desde los dmbitos
internacionales referido a la gobernabilidad y gestién migratoria.

2.2. ;Como caracteriza CNU a los colombianos en el exterior?

El discurso estatal plantea que la atencién que ha ido adquiriendo la
migracién internacional en los planes de accién del gobierno colom-
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biano también se explica en gran medida por su volumen y aumento
en diferentes momentos desde la década del sesenta. Si bien se aclara
en las intervenciones de los funcionarios que las cifras y los datos son
desactualizados y atin poco exactos, se han asumido como oficiales al-
gunas estadisticas y variables que se contintian reproduciendo en varios
espacios gubernamentales. Ejemplo de esto es la reiterada mencién por
actores estatales a la cifra presentada por el DANE a partir del censo de
2005, la cual establece que el total de colombianos residentes en el ex-
terior es de 3.331.107 provenientes en su mayoria del Valle del Cauca,
Antioquia, Risaralda, Addntico y Bogotd (Piedad Zuccardi de Garca,
Coordinadora Comisién Accidental Migratoria CAM, 2006). Esta es-
timacion sigue siendo la base de los datos actuales, asi, segin uno de
los funcionarios de CNU, en la actualidad se calculan 3.378.345 co-
lombianos en el exterior, asentados principalmente en Estados Unidos
(34,6%), Espana (23,1%), Venezuela (20,0%) y Ecuador (3,1%) entre
otros (Documento Programa CNU, 2010).

Algunos investigadores arguyen que las fuentes de informacién
para la construccién de datos son insuficientes y no se corresponden
con la velocidad con que acontecen los cambios en los factores deter-
minantes en la migracién y en el mercado global del trabajo. Puntual-
mente con relacién a las cifras sostenidas a partir del censo de 2005 se
menciona que,

Algunos datos se oficializan a través del uso acritico de los mismos,
e, inclusive la cifra que se llama “oficial” de 3.300.000 personas en
el exterior en casi todos los 4mbitos es presentada como obtenida a
partir del censo del 2005. Esto es falso, pues esos datos no se produ-
jeron a partir del censo del 2005 sino por unos juegos estadisticos
muy interesantes hechos por el Departamento Nacional de Planea-
cién ~DNP- que permiten, desde luego, mirar las metodologfas,
analizarlas con cuidado y saber hasta qué punto se puede o no con-
fiar en esas aproximaciones. (Ardila, 2008)

Otro de los puntos relevantes en la caracterizacién son los lugares
de destino y las regiones de origen de los migrantes colombianos, las
cuales son contempladas con mayor énfasis en los planes de accién
estatal, desde el gobierno nacional, como los gobiernos locales. En este
sentido se sefala que,
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Una de las experiencias mds significativas de expulsién masiva y gra-
dual fue generada en el afio de 1999 en la zona del “Eje Cafetero”
(...). Segun el Censo de Poblacién de 2005, estos Departamentos y
la zona del “Eje Cafetero” acumulan casi un 30% del total de la mi-
gracién colombiana en el exterior, es decir, casi un millén de personas
que se encuentran por fuera del territorio colombiano, pertenecen a
esta region del pais. (Documento presentado por el programa CNU
en el Didlogo Internacional sobre migracién Ginebra-Suiza, noviem-
bre 2007)

Por otro lado, sobre los lugares de destino mds destacados se alude
en primer momento a Estados Unidos contextualizando la migracién
hacia este pais en los afos sesenta y setenta, y en los noventa, especial-
mente por factores econémicos y politicas relacionadas con la amenaza
de grupos armados al margen de la ley. Se conciben los migrantes con
un nivel educativo alto, buen conocimiento del idioma inglés, mayor
proporcién de mujeres y una importante presencia de migrantes de
clase mediay alta. En cuanto a la emigracién hacia Espafia, se considera
importante su aumento a partir de 1998, influenciado por la crisis eco-
némica de Colombia en ese periodo, favorecida en el 2001 por acuer-
dos firmados entre Colombia y Espafa, orientados a la regularizacién
de los flujos migratorios especialmente en el dmbito laboral. En este
caso se caracteriza la migracién colombiana por ser mayoritariamente
de mujeres, tener un nivel educativo medio y pertenecer a la clase me-
dia y media-baja. Por otra parte, y muy diferenciada de las anteriores,
se describe la migracidn a paises vecinos que segtin los funcionarios de
CNU precisa de un trato disimil dadas sus particularidades, en espe-
cial los efectos de las politicas de seguridad fronteriza. Los emigrantes
transfronterizos se caracterizarian por tener un bajo nivel socioeconé-
mico y ser residentes en buena medida de las regiones fronterizas del
pais (Mezher, 2008).

Es notoria la reiterativa clasificacién de los migrantes colombianos
en relacién a los destinos, asi como también la divisién en tres momen-
tos de la dindmica migratoria a nivel internacional. Esto es siempre
sefialado en el discurso del programa. Por ejemplo se dice que:

Sabemos que hay mds vulnerabilidad en la frontera, por toda la sub-
versién que existe y por todos los problemas que vive Colombia en
sus fronteras, entonces pues hay tenemos otros tipo de caracteristica,
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pero cuando hablamos de paises desarrollados, pues ya los colom-
bianos estdn en busqueda de otro tipo de oportunidades (...) aqui
vivimos tres olas, la primera ola fue una crisis econémica profunda,
y pues la crisis del narcotréfico en Colombia; la segunda ola fue un
como de un éxodo masivo de colombianos al exterior, que empezd a
surgir a partir de un boom petrolero que existia en Venezuela, luego
la oportunidad de irse a Estados Unidos, cuando ya Estados Uni-
dos empez6 a cerrar sus fronteras, empezaron a mirar otros destinos
como Europa y asi sucesivamente. (Entrevista a Jaifa Mezher, enton-
ces coordinadora Programa CNU, 2008)

Por otro lado, el Estado cuenta con la legitimidad en el uso de
la fuerza tanto fisica como simbélica dada por la legalidad, en parte,
y desde una visién contractualista por su papel protector brindado a
los ciudadanos. La forma en que son nombrados los sujetos migrantes
depende de los proyectos desarrollados en las estrategias de vinculacién
del Estado. Esto es evidenciado en los proyectos que estdn dirigidos di-
ferencialmente a determinados sectores de la poblacién colombiana re-
sidente en el exterior, como veremos en detalle en el siguiente capitulo.

En esta direccidn, las formas de nombrar y concebir a los mi-
grantes también estdn influenciadas por la opinién publica que a su
vez construye imdgenes y caractetisticas de un fenémeno y condiciona
las respuestas socialmente aceptadas a ese fenémeno; sin embargo, la
opinién publica también es moldeada por las politicas publicas y por la
manera como las instituciones estatales entienden y acttian frente al fe-
némeno (Gerardo Ardila, informe de avance - Documento preliminar,
“Hacia una politica integral de migraciones”, abril 2008).

Estas consideraciones previas hacen palpable la forma en que se
presenta la migracién y los migrantes en el discurso publico. En este
campo de poder los policy makers como traductores de los intereses del
gobierno, consolidan en sus discursos las prioridades propias de un sec-
tor determinado de la sociedad, el cual obedeciendo al grado de difu-
sién ejercido por los funcionarios estatales puede eventualmente lograr
la interiorizacién en los sujetos de la intervencion, de los discursos y
précticas con minimas mediaciones construidas por estos. Categorias
que califican el hecho de migrar, y al migrante como tal (ilegalidad,
irregularidad, entre otros).

Por otro lado, desde las relaciones internacionales, un atributo no-
table es el peso de las estructuras jerarquizadas en las relaciones Norte-
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Sur y el lugar que la agenda global sobre migraciones imprime en la
forma que es considerado el sujeto migrante, y es ejecutado por los
Estados dadas las presiones de las politicas macroecondmicas y las di-
ndmicas globales, que dependiendo del mayor o menor requerimiento
de trabajadores y no de ciudadanos, presentan una mirada positiva o
negativa de la migracién. Ejemplo de ello es la asociacién de trfadas
como migracién/desarrollo/remesas o migracién/trata de personas/
irregularidad, etc., que constituyen representaciones sociales sesgadas
del fenémeno. En este sentido, como menciona Ceballos:

La creacién del programa CNU yo creo que es un factor que marca,
(...) una etapa digamos nueva con respecto de hacer explicito el tipo
de relacién que quiere tener el Estado con los colombianos en el
exterior y a qué tipo de colombianos se estd orientando, (...) estaba
dirigido hacia este tipo de migrantes, digamos econdmicos, gente que
estd estudiando, que de alguna forma tendria la posibilidad de apor-
tar econémicamente al pafs, sea con remesas o con cualquier otro
tipo de factores, entonces el programa CNU surge, digamos yo creo
bajo la direccién de ese imaginario, de esa imagen y perfil de los co-
lombianos en el exterior y creo que es un momento digamos crucial
porque se hace explicita la preocupacién del gobierno colombiano
para mantener un vinculo, una relacién con los colombianos en el ex-
terior. (Entrevista a integrante del grupo asesor del CES-Universidad
Nacional en la formulacién de los lineamientos de la PIM, 2008)

En el discurso estatal construido y reproducido por CNU, se re-
flejan  diferentes figuras y roles que son atribuidos a los migrantes,
que se van relacionando entre si. Se evidencian estas concepciones en
relacién a: ;cémo son los migrantes colombianos?, ;qué representan
para el pais?, ;cémo se relacionan con el pais?, ;qué necesitan?, entre
otros asuntos. Es asi como, por ejemplo, no son denominados frecuen-
temente como migrantes sino como “los colombianos en el exterior”
categoria de la que surge la construccién del vinculo con el Estado. Se
alude entonces a la nacionalidad en un lazo de invocacién a la patria,
de compromiso, es la presencia constante de la idea: donde sea que estés,
eres de donde partiste.

Se destaca, con relacién a los recientes posicionamientos del Esta-
do colombiano, un desplazamiento de la mirada que relacionaba a los
migrantes con actividades ilicitas, a una concepcién que hace énfasis en
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la importancia de las contribuciones culturales, econdmicas y sociales,
que pueden traer consigo la construccién de vinculos con los colom-
bianos en el exterior (Ardila, 2005; Guarnizo, 2006). A partir de las
perspectivas y marcos de accién adoptados para el abordaje de los pro-
cesos migratorios, emergen determinadas categorias acerca de los mi-
grantes colombianos, que a su vez se relacionan con las diferentes 4reas
de trabajo, sin que sean de uso exclusivo de una en particular, o sean
excluyentes entre si. Asi encontramos a los migrantes vistos, principal-
mente, como agentes de desarrollo y como clientes en todo lo referido
a las 4reas de economifa transnacional y adecuacién de servicios; como
mano de obra y directamente vinculados al concepto de capital huma-
no’ en dreas de educacidn, en proyectos de codesarrollo, de retorno y
de promocién para la migracién regular y ordenada; y como embajador
en 4reas de participacion politica, culturales y consulares.

2.2.1. El migrante como mano de obra

Una de las formas fundamentales de concebir al migrante no sélo en el
dmbito nacional, sino en el regional e internacional, es como trabaja-
dor. Desde este lugar adquiere justificacidn y aceptacion su movilidad;
como plantea Gil Araujo en acuerdo con Sayad, la presencia del inmi-
grante es ilegitima,

en relacién a las categorias de nuestro entendimiento politico por-
que perturba la perfeccién mitica del orden nacional al confundir la
frontera de demarcacién entre los nacionales y los otros (...) debe ser
constantemente legitimada y no puede existir en si y para si, sino a
causa de otros fines més alld de s{ misma. El trabajo se convierte asi
en la justificacién que da sentido y razén, orden y norma, a aquello
que de otro modo serfa un contrasentido, un desvio de la norma, una
ilegitimidad. (Sayad, 2002 en Gil, 2009: 18)

Colombia adscribié a la Convencién de la ONU (Res. 45/158,
1990) asumiendo la idea de migrante referenciada en ella. En tal di-
reccién los sujetos considerados son los trabajadores migrantes y no
otras categorias de migrantes como los refugiados o asilados; estos se-
rian consecuentemente “migrantes no deseados”. Estas estrategias de
calificacién son también un conjunto de restricciones.
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Esto afecta a miles de migrantes no vinculados al mercado formal
de trabajo, asi como a los migrantes que no son trabajadores o que
llegan como producto del reagrupamiento familiar (...) Las personas
han pasado a ser mercancias que esperan ser demandadas para poder-
se desplazar al exterior. (Ardila, 2008: 16)

Entender al migrante s6lo como trabajador concede argumentos a
la 16gica mercantil de las migraciones, el migrante previsto como mano
de obra es parte de la férmula de productividad y crecimiento (Dome-
nech, 2007).

Con relacién a esta asimilacién conceptual de migrante-trabajador,
desde el caso de la Comunidad Andina de Naciones, Stang sostiene
que se trata de una unidimensionalizacién del sujeto migrante, donde
se interpela al migrante desde su dispositivo juridico exclusivamente
como trabajador migrante/migrante laboral, es decir sélo como un fac-
tor mds del proceso productivo (Stang, 2009: 301-303). Se supone que
la firma de los diversos acuerdos regionales de cierta forma influencié la
posicién del gobierno sobre el tema migratorio, pero se evidencian sin
embargo ciertos virajes adoptados, dada la singularidad del contexto
colombiano y las politicas sociales restrictivas presentes en el 4mbito
nacional.

2.2.2. El migrante como agente de desarrollo

El migrante en CNU es explicitamente considerado un agente de
desarrollo. Un desarrollo que no es claramente definido y que se infiere
basado previsiblemente en acumulacién de capital econémico sin que
ello repercuta necesariamente en la calidad de vida de los ciudadanos
migrantes, ni en su capacidad de acceso a derechos bésicos como vi-
vienda, educacidn, salud, entre otros. Explicitamente la coordinadora
del programa CNU afirma en varias ocasiones que:

Colombia nos Une reconoce el migrante en papel de agente de desa-
rrollo buscando potencializar dicha labor, en pais de origen y destino,
en los aportes como ya lo hemos venido diciendo, no solamente en
el tema econémico sino también en el tema cultural, para nosotros
es muy importante que se rescate esa labor que hace el migrante en
su pais de destino. (Intervencién Jaifa Mezher, coordinadora CNU,
Acta CAM, 20006)
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La Cancilleria cuenta con unos principios y un marco de trabajo, los
principios se encaminan hacia el reconocimiento del migrante y su
papel de agente de desarrollo, buscando potencializar dicha labor.
(Intervencién Jaifa Mezher, coordinadora CNU, Tercer Seminario
Internacional: “Migracién Internacional Colombiana Hacia la Poli-
tica Integral Migratoria”, 2007: 119)

La migracién no se legitima como un derecho, que debe ser defen-
dido por el hecho de constituirse como tal, sino que siempre es necesa-
rio justificarla, presentar argumentos en destino y también en origen
para que se conciba como positiva. Es as{ como la fuerza de trabajo y el
aporte que puede brindar al desarrollo el migrante, fundamentalmente
con las remesas, serdn factores cruciales para el tratamiento y atencién
de la temdtica en los Estados de destino y en origen.

Segtn Canales, la relacién entre remesas y desarrollo® es una cues-
tién generalmente estudiada desde un supuesto que asume que las re-
mesas implican desarrollo en los paises receptores; el inconveniente de
este planteamiento tiene que ver con asumir previamente dicha rela-
cidn, sin estudiar el porqué podrian generar algtn tipo de desarrollo
(Canales, 2008: 7).

Canales sostiene que en los organismos internacionales pareciera
que se estuviese gestando un nuevo paradigma de desarrollo, en donde
la migracién y las remesas constituirian un factor principal en la susti-
tucién de los roles del Estado y el mercado. Aqui las remesas representa-
rian un capital econédmico relevante que con otros capitales (redes fami-
liares, trabajo familiar y comunitario, organizaciones de migrantes, etc.)
serfan los recursos que si son bien gestionados por las comunidades,

Podrian contribuir a superar las condiciones de vulnerabilidad so-
cial y precariedad econdmica (...). En efecto, este enfoque sobre el
impacto de las remesas y el papel de los migrantes en el desarrollo,
es coherente con los principios que sustentan las nuevas politicas de
desarrollo y combate a la pobreza impulsadas en la tltima década.
(...) este nuevo enfoque traslada el eje de atencién a la promocién de
una correcta gestidn de los activos y recursos de los pobres, para que
ellos mismos enfrenten y superen su situacién de pobreza y vulnera-
bilidad. (Canales, 2008: 9)

De esta forma, el desarrollo se plantea desde una tendencia fami-
liarista, donde se traspasan en este caso a los migrantes y sus familias las
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responsabilidades del Estado en el acceso a derechos y en la consolida-
cién de politicas publicas que contribuyan a ello. Esta familiarizacién
del bienestar es una estrategia de la politica social colombiana, donde
la responsabilidad de la reproduccién social y cotidiana de los sujetos
debe ser una respuesta propia de los sujetos y sus familias, relegando
a un plano secundario el papel estatal en la redistribucién secundaria
del ingreso, horizonte de una politica de proteccién social con cardcter
universal.

Por otro lado, el codesarrollo ha devenido en una cuestién funda-
mental en el plano de las relaciones interestatales entre los paises del
Norte y de Sur, y ha sido concebido como una estrategia politica de
fomento al desarrollo en los paises del “Tercer Mundo”, aunado a los
intereses de los paises dominantes en el concierto internacional.

En todo caso, el codesarrollo alude al desarrollo compartido entre
dos partes en el Norte y en el Sur, nacionales en el pafs de acogi-
da y de emisién, que actian como iguales (...) Pero, sobre todo, el
concepto codesarrollo surgido desde las instancias gubernamentales
y/o multilaterales, aunque vinculado a las politicas de cooperacién
internacional, nace preferentemente supeditado a las politicas de
migracién, como un instrumento pensado para frenar la salida de
inmigrantes, incluso lograr (por utilizar un término neutro que no
implique necesariamente el uso de la fuerza) el retorno de los que
migraron (Serrano, 2008: 8)

Esta idea ha calado en la forma en que es abordada la problemdtica
en el contexto latinoamericano y especificamente asumida como perti-
nente en el contexto colombiano. Un ejemplo de ello es la cooperacién
para el desarrollo planteada por organizaciones de empresarios en Es-
pafa que mediante contactos con el Servicio Nacional de Aprendizaje
SENA en Colombia, reclutan trabajadores temporales para trabajar en
la agricultura principalmente. El SENA se encarga de instruitles y los
empresarios seleccionan a los trabajadores. Si los trabajadores cumplen
con las condiciones y las normas del contrato y permanecen en su lugar
de trabajo sin inmiscuirse en la nueva sociedad, pueden ser nuevamen-
te convocados.

(...) parece que no hay hasta el momento otros acuerdos que permi-
tan ese tipo de emigracién temporal, vemos que es una forma de con-

90



tribuir en la solucién de una presién que existe y que de otra manera
tiende a volverse una emigracién ilegal. (Intervencién, Camilo Reyes
en la Comisién Accidental Migratoria -CAM- 2006)

El codesarrollo aparece reflejado en los dmbitos decisivos de la po-
litica migratoria colombiana, como la posibilidad de aportar en el pais
que reside el migrante, pero a su vez de generar estrategias en origen
que beneficien a las familias.

Se vincula este concepto a los flujos de migracién ordenada y regular;
N0SOLIOS Creemos que este €s un concepto muy importante y que es
una cuestion que tenemos que difundir mucho en Colombia porque
cuando la persona va de manera regular tiene garantias en el pais
de destino, se hace menos vulnerable a abusos laborales o abusos de
cualquier tipo al que puede estar sujeto un migrante que no se va
por los canales regulares y es por eso que nosotros trabajamos en
promocionar proyectos de trabajo temporal como el que tenemos ac-
tualmente con Espafia. (Nancy Benitez, Directora de Asuntos Con-
sulares y Comunidades Colombianas en el Exterior, CAM, 2006)

La vinculacién del codesarrollo con la migracién ordenada o la
regularidad migratoria, se observa reiterativamente en las entrevistas,
donde pareciese que sélo con la regularizacién se excluyera de todas las
formas de explotacién de los sujetos que han optado por migrar.

Por otro lado, se suele vincular el codesarrollo con las remesas, y
consideran que han existido inconvenientes en asumir tal nocién de
codesarrollo en el contexto colombiano.

Uno ve que hay otras cosas en otros paises que son tan ficiles, que
todo el mundo estd de acuerdo y que aqui es tan complicado hacer,
como por ejemplo el tema del uso productivo de remesas, bajo esque-
mas dos por uno, tres por uno, o qué sé yo, pues codesarrollo, que en
otros paises es lo que todo el mundo hace y todo el mundo estd de
acuerdo, pero aqui ha sido muy dificil cémo implementarlo, o con-
cientizar a la gente. (Entrevista a la entonces encargada del CEMIC y
asesora del Programa CNU, 2008)

En relacién al codesarrollo, algunos asesores apelan a la posibilidad

de entenderlo como un fenémeno mds complejo y por lo tanto desde
dos miradas diferentes, aunque interconectadas,
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gica costo-beneficio predominante en la sociedad capitalista, en la que
el Estado a través del programa CNU asume un rol mediador o ente
vinculante entre las empresas que encuentran oportunidad de ofertar
servicios y productos a nivel trasnacional, y los migrantes. Es una légica
de mercado, nombrada como una politica social por parte del Estado.
Por tdltimo, retomamos la visién de un funcionario de CNU en la
cual se postula la canalizacién de las remesas como una solucién a lo

Tiene dos caras: la positiva, que permite ambientar un nuevo arreglo
politico al generar en la opinién publica de los paises receptores la
idea de que ellos también tienen una responsabilidad en la mejoria de
las condiciones estructurales que incentivan la migracién masiva en
los paises de origen; la otra, que traslada las obligaciones del Estado
a los ciudadanos y, por lo general, a los més pobres. La solucién tal
vez se encuentre en la construccién de una redefinicién del concepto
de desarrollo que busque opciones @/ desarrollo en lugar de seguir
luchando para incorporar opciones de desarrollo ineficientes para al-
canzar la equidad. (Ardila, 2008)

La migracién vinculada al desarrollo estd siempre pensada en la 16-

que entiende como problema migratorio,

Canalizar para un buen uso las remesas, en este momento estamos
viendo que muchos de esos recursos se estdn yendo a un alquiler o a
gastos recurrentes algunos suntuosos, pero que si logramos darle los
programas y las herramientas a las personas que envian mejor dicho
al remitente, pero su receptor mejor dicho su familia, el amigo, el
hermano lo que sea, para que invierta este dinero en una mejor for-
ma, sea para comprar una casa, sea para mejorar el nivel educativo,
sea para invertir en algin negocio, creo que si logramos eso a gran
escala y que realmente tengamos programas para eso, seria ver en la
migracién ya no un problema sino realmente una oportunidad de
desarrollo para el pais. (Entrevista a asesor del programa CNU, Mesa
de trabajo participacién politica, 2008)

2.2.3. El migrante como cliente

Esta figura es prevaleciente en la propuesta y desarrollo de las ferias in-
mobiliarias, donde los sujetos de derecho son considerados como con-
sumidores de servicios privados, que son intermediados por el Estado.
La coaccién sobre los migrantes surge sobre la generacién de remesas
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que superen el salario familiar y se constituyan en inversién. Esto ha
sido una prioridad para el programa CNU desde sus inicios y es parte
de la propuesta de creacién de dicho programa gubernamental. Siendo
notorio a partir del incremento de las remesas en 2002 y de las negocia-
ciones del programa con los bancos y casas de cambio para disminuir
los costos de transaccién.

Es una visién de la migracién como fuente de adquisicién de ca-
pital econémico para el pais. Entonces, percibida la migracién como
fuente de ingreso, es de observar que los sujetos con bajo nivel educa-
tivo son considerados relevantes en la medida en que pueden aportar
en la compra en las ferias inmobiliarias y tienen la intencién de invertir
en vivienda. El rol del Estado en este caso y desde lo planteado por la
coordinadora del programa CNU, se conjetura como intermediario de
los intereses de las empresas constructoras y los sujetos que migran.
En este sentido, la declaracién que presentaremos a continuacién de la
coordinadora de CNU, establece como necesidad de los colombianos
el acceso a créditos de vivienda en Colombia y la necesidad de vivienda
en destino, pero donde el Estado actiia como gestor intermediario de
dichas necesidades. Cabria preguntarse si es factible, como lo plantea la
coordinadora de CNU, establecer el perfil de los migrantes limitado a
los que asisten a las ferias. Inicialmente se puede aseverar que los mi-
grantes no son s6lo los que asisten a las ferias inmobiliarias, y que gran
parte de esta poblacién probablemente no genere interés alguno en los
servicios que presta el Estado.

En la feria inmobiliaria [New York], hubo una circulacién de seis mil
personas aproximadamente, yo me di cuenta del perfil de nuestros
colombianos (...) Hablé con cada uno de ellos, (...) y justedes saben
cudntas personas pudieron llenarme a mi la solicitud del E-mail?,
(...) no eran todas las personas o sea lo que yo me di cuenta, es
que eran personas que tenfan un bajo nivel educativo y esas personas
con bajo nivel educativo cerraron la feria inmobiliaria en Nueva York
con 40 millones de délares, los constructores contaban que la cuota
inicial la llevaban y la pagaban inmediatamente, o sea que llevaban
la plata como ahorrdndola debajo del colchén, (...) no son personas
de alto nivel, hay como todo, ingresos de personas que ganan mil
délares semanales, otras que existfan que ganaban 700 ddlares se-
manales. (Intervencién de Jaifa Mezher, entonces coordinadora del
Programa Colombia Nos Une, Ministerio de Relaciones Exteriores
CAM, 20006)
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Declaraciones escuetas de este tipo son presentadas en multiplici-
dad de documentos donde se presentan los lineamientos del programa.
Recordemos que CNU representa la idea mediadora del Estado con sus
migrantes, que aunque no sean del perfil de migrante deseable frente a
los intereses de la propia politica, sus objetivos planteaban acercar a los
connacionales en el exterior y generar nexos con el pais.

Los perfiles de los colombianos en Europa, en Estados Unidos, en
América Latina, en paises de frontera son tan diferentes y el com-
portamiento es tan distinto que de hecho yo como Programa de go-
bierno no puedo ir a Caracas el dia de manana, (...) a mostrarle el
programa Colombia Nos Une, porque claramente que me pueden
levantar a tomate y me dicen vdyase de aqui porque a mi no me
interesa nada de lo que usted me estd diciendo, las necesidades de
ellos son totalmente distintas, (...). Entonces yo no les llevo una feria
inmobiliaria, (...) porque hay un problema grandisimo con el tema
de envios de remesas, (...) los gremios que no se atreven a ir hasta
alld. El porqué se va el colombiano de frontera que es muy distinto,
del cual se va por oportunidad de trabajo, de vida, a un pais desa-
rrollado, a otro que estd en el mismo nivel al de ellos. (...) Ustedes
saben que estos gremios al desplazarse les cuesta mucho trabajo (...).
Entonces ellos tienen que mirar el costo-beneficio y nosotros tratar
de incentivarlos un poco a que acudan a otros sectores, no a los que
ya hemos venido yendo, sino que hay colombianos, que por amor
de Dios también necesitan. O sea tenemos que un poquito, llevarle
la oferta a todos los colombianos que quieran tener la oportunidad
de comprar vivienda en el exterior. (Intervencion de Jaifa Mezher,
entonces coordinadora del Programa Colombia Nos Une, Ministerio
de Relaciones Exteriores, Acta CAM, 2006)

La vinculacién del programa estd dada conforme a los intereses del
gobierno en llevar a cabo sus proyectos especificos y no pareciesen ar-
monizarse con las necesidades de los colombianos migrantes. Una ca-
racterizacién que oculta la situacién del conflicto, y que naturaliza las
condiciones del proceso migratorio construyendo representaciones de
migrantes como consumidores o inversionistas. La légica del mercado
que impera no define al migrante como ciudadano sino como cliente.
En este contexto, el Estado como intermediario postula la compra de
vivienda en origen como una prioridad para los colombianos en el
exterior.
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(...) los migrantes deben convertirse necesariamente en clientes para
poder acceder a la ciudadanfa. ;Los migrantes son mercados, o son
ciudadanos? La mayoria de las politicas publicas, y las ideas de los
politicos y de los administradores publicos, apuntan a la explotacién
del gigantesco mercado que representan los migrantes colombianos
en el exterior (...). Existe la nocién, en sintesis, de aprovechar la co-
munidad colombiana en el exterior para la creacién de negocios. Esta
orientacién de la politica ha sido fuertemente cuestionada, y se ha
criticado la expansién de este tipo de negocios y la implementacién
de ferias inmobiliarias. Esto no se hace porque lo anterior se conside-
re malo en esencia, sino porque podria ser incorrecto presentar este
tipo de actividades como atencién a los migrantes cuando eso clara-
mente no es cierto. Resulta evidente que no se estd atendiendo a los
migrantes, sino que se les estd utilizando como un nicho de mercado
nuevo de gran importancia. (Ardila, 2008: 16)

2.2.4. El migrante como actor politico

Como se ha mencionado, la formulacién de politicas pablicas es mu-
chas veces condicionada a dindmicas de conflicto, coercién y/o consen-
so, generando un posicionamiento a una situacién considerada como
problemdtica y que puede ser incluida en la agenda publica de gobier-
no. En este caso, las consideraciones propias de la politica hacia los
migrantes colombianos reflejan la intencién de mantener una imagen
positiva del gobierno en el exterior, por el incremento del peso relativo
de poder ser considerados como electores; y la intencién del Estado de
asignar, aunque no sea de manera oficial, un rol de embajador como
inherente a los sujetos que migran, por medio del cual representen in-
tereses gubernamentales y esa buena imagen del pais (definida y pro-
movida por el gobierno nacional). Puntualmente, desde el Ministerio
de Relaciones Exteriores se plantea con relacién a los colombianos en
el exterior:

Aspiramos a que conserven su nacionalidad con orgullo, por cuanto
en su actividad diaria mantiene lazos fundamentales con la familia y
se convierten en un grupo de gran potencial para contribuir al desa-
rrollo social y econémico del pais. Son nuestros embajadores y repre-
sentan el capital de Colombia en el exterior. (Intervencién Carolina
Barco, ministra de Relaciones Exteriores de Colombia, en seminario
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“Sobre Migracién Internacional Colombiana y Conformacién de
Comunidades Transnacionales”, 2003)

A partir de lo anterior, cabe sefialar que el Estado advierte la mag-
nitud de los procesos migratorios internacionales colombianos, y pro-
pone un discurso construido bajo la base de la adhesién de los migran-
tes a las iniciativas gubernamentales, como senala Guarnizo,

(...) Ademds de importantes productores de divisas, el Estado de ori-
gen ve, en los migrantes, potenciales abogados de sus intereses en
el exterior y posibles votantes a su favor. En este dltimo nivel, los
migrantes son percibidos como un tremendo potencial electoral dor-
mido. De hecho, si la participacién electoral de los migrantes fuese
significativa, podria constituirse en un bloque electoral importante,
y hasta definitorio, en las elecciones nacionales. (Guarnizo, 2006:

95-96)

Lo anterior plantea que en la posicién del gobierno y la retérica
que se propone construir, se deja por fuera el conflicto armado y la mi-
gracion forzada, cuestiones relevantes de la tendencia al refugio de los
desplazamientos transfronterizos. Es asi como la integracion propuesta
por CNU se limita a atender la presencia migrante que se condice con
la representacién del migrante que aporta, conforme a los pardmetros
de lo que el Estado considera que es una contribucién. Y excluye la
atencién a los migrantes que como consecuencia directa del conflicto
se han movilizado forzadamente y cruzado las fronteras territoriales del
Estado nacién.

Vinculado al momento en que CNU tiene como tarea el disefio y
ejecucion de la PIM, en el discurso se hace presente la idea de concebir
al migrante como un sujeto de politica pablica. En este sentido se dice
que,

Hacerlo sujeto de politicas publicas, esto es un concepto muy im-
portante porque dentro de lo que se manejaba antes en CNU. Era
hacerlos objeto de politicas publicas, nosotros hemos cambiado el
concepto de objeto a sujeto, porque creemos que es importante darle
voz a este migrante y entender de primera mano cudles son las ne-
cesidades. (Intervencién de Jaifa Mezher, entonces coordinadora del
Programa Colombia Nos Une, Ministerio de Relaciones Exteriores
CAM, 2000)
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Se sostiene por los funcionarios la idea que la creacién de CNU se
percibe por los migrantes colombianos como un cambio en la atencién
del Estado hacia ellos. Esta idea es sustentada en una aproximacién a
los connacionales en el exterior por parte del gobierno, acorde con el
tono paternalista e idealizado, en los periodos de mandato de Uribe
Vélez. Asi se afirma:

Creo que lo que ha surgido muy positivo desde el primer mandato es
que el Estado colombiano tomé consciencia de empezar a atender a
esa poblacién que es aproximadamente el 8% de los colombianos que
estd por fuera, creo que existe una consciencia y empieza a generarse
un cambio de aproximacién del gobierno con las comunidades en el
exterior, que empieza a generar como una confianza, y ellos también
comienzan a sentirse de alguna manera que ya el gobierno los tiene
en cuenta, que estd pensando en ellos. (Entrevista a Jaifa Mezher,
entonces coordinadora Programa CNU, 2008)

Asi también, se evidencia una tendencia a homogenizar la opinién
de los colombianos residentes en el exterior en relacién al gobierno,
como una aceptacidn incondicional de politicas. Se asume que la di-
fusién de una imagen positiva del pais, la promocién del turismo, o
la ampliacién de sucursales de empresas colombianas repercuten en el
bienestar o satisfaccién del migrante colombiano, todas estrategias de-
sarticuladas de medidas que incidan directamente en la calidad de vida
y en el acceso de derechos de los connacionales. Este planteamiento se
hace claro con la siguiente aseveracin:

Yo creo que Uribe es mds popular afuera que aqui, y eso que aqui es
muy popular, (...) el colombiano afuera es absolutamente uribista,
respalda las politicas del gobierno nacional (...) una poblacién afuera
que estd decidida a apoyar las iniciativas del gobierno nacional, y yo
creo que todo empezé cuando el presidente Uribe, siendo candidato
fue a Estados Unidos, fue a hacer campana alld, siendo presidente
fue a hacer concejo comunal alld, o sea el hecho que el colombiano
en el exterior sienta que la mdxima autoridad del pais va a donde
élestd y empieza una serie de interacciones (...) ahf arranca como
ese vinculo amoroso que tienen los colombianos en el exterior con
el presidente Uribe, (...) es fruto del olvido en el que estaban por
muchisimos afios, es fruto de ese nuevo ejercicio del presidente de
encauzar esfuerzos hacia atender esa poblacion (...) eso también ha
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ayudado a cambiar la imagen del pais afuera, es que anudado a todo
este tema migratorio, el presidente Uribe digamos que ha tenido toda
una estrategia de imagen, la imagen pais Colombia es Pasién, la in-
ternacionalizacién de marcas como Juan Valdez, todo eso ha apoyado
el ejercicio como de cambiar la imagen del pais y eso hace sentir al
colombiano mds orgulloso de ser colombiano y més orgulloso de su
presidente. (Entrevista a la entonces encargada del CEMIC y asesora
del Programa CNU, 2008)

2.2.5. ;Qué necesita el migrante segtin el Estado?

Sobre los aspectos considerados a trabajar por el Programa CNU, que
parten de la interpretacién que realiza el gobierno de las necesidades
de los residentes en el exterior, lo més relevante es lo que concierne a
la regularizacién como estrategia de acceso a derechos. Al respecto se
observan planteamientos que consideran que,

una necesidad, indudable y lastimosamente que no solo a Colombia
sino a los Estados emisores les complica su labor, es la regularizacién
de los migrantes, al ser un migrante regularizado, se le suman ciertos
derechos que no tiene como irregular, digamos la necesidad bésica de
los colombianos que estdn en el exterior es su regularizacién, aque-
llos colombianos que estaban en Estados Unidos han retornado, (...)
pero ;por qué retornan? Porque falta regularizacién, la vulnerabilidad
de violacién de derechos laborales en Suiza, o en Italia, o en Gran
Bretafa, se da a raiz de su no regularizacién, entonces digamos la
primera necesidad es la regularizacién, por acd ya se va en contravia
digamos en la autonomia y soberania de los Estados, los Estados de-
ciden a quién permiten su ingreso y a quién le permiten una larga o
corta estadfa, entonces ahi estd lo complicado que ya nosotros no le
vamos a imponer a otro Estado o solicitarle a otros Estados medidti-
camente, regularice porque no se puede, esa dindmica de negociacién
es muy complicada, entonces digamos que esa es la primordial nece-
sidad. (Entrevista a Asesor (2) Programa CNU, 2008)

De nuevo, la posibilidad de migrar no es concebida como un de-
recho, estd siempre mediada por los intereses y cdlculos de los Estados
centrales que prevalecen en la dindmica asimétrica de poder en el sis-
tema internacional. La regularizacién supone una herramienta para
ordenar y controlar los flujos migratorios en funcién de los resultados
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esperados de estos procesos. Como una estrategia para encauzar los
flujos, que opera en los paises de destino y en los de origen, donde el
abordaje de los procesos migratorios estd sujeto a los marcos de la 16gica
prevaleciente, en este caso de la gobernabilidad migratoria.

Al asumir la regularizacién como la necesidad fundamental del
migrante, y como una condicién que garantiza el acceso a derechos,
se impone en la bisqueda de sostener un proyecto migratorio viable,
que el migrante debe corresponder con los patrones de lo que implica
en destino ser un migrante deseado y poder acceder a un estatus de
regularidad.

Dentro de las posiciones del gobierno en torno a los dispositivos
normativos que regulan sus discursos, encontramos unas minimas disi-
dencias. No son representativos al interior de quienes disefian y ejecu-
tan la politica, pero merece ser sefialado en tanto diferente del discurso
dominante. De esta forma Camilo Reyes, viceministro hasta 2008,
concebia el interés del Estado en fortalecer acuerdos con los paises de
destino para proteger los derechos laborales en el marco de los derechos
humanos de los migrantes, y la universalidad de los derechos civiles y
politicos, y de los econémicos, sociales y culturales; la importancia de
respaldar los programas de reunificacién familiar; y las remesas, en-
tendidas como aportes familiares y no como coadyuvante en procesos
macroeconémicos. En este tltimo aspecto y en sus palabras:

La responsabilidad politica de procurar que el traslado de las remesas
sea cada vez mds barato y sea cada vez mds ficil desde el punto de
vista administrativo y entre otras cosas hemos hecho un esfuerzo para
que el tratamiento a nivel nacional en relacién con las remesas tam-
bién sea justo en el sentido de que se vea, como una parte importante
de la economia familiar, de la economia de cada una de las familias
y no como un factor de la macroeconomia que nos parece que eso
es una pretensién de alguna manera.(...) hoy los paises que hemos
generado emigracién estamos de acuerdo en que alli hay que poner
una presion para que esos paises donde estdn nuestros emigrantes nos
ayuden a reducir los costos del traslado de esos ahorros, a reducir los
costos y a facilitar el traslado de las remesas. (Intervencién Camilo
Reyes, viceministro de Relaciones Exteriores, CAM, 2006)

También se evidencia la concepcién que sobre los migrantes co-
lombianos prevalece en el Programa CNU, sesgada a determinado tipo
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de sujetos, y sin consideracién aparente de variables como género o
etnia, entre otras. En un documento de evaluacién general sobre el
alcance de CNU, Guarnizo plantea que,

El impacto del programa ha sido muy limitado en su alcance. (...)
este limitado avance es también consecuencia de la perspectiva ideo-
légico-politica del gobierno actual, que privilegia las fuerzas del li-
bre mercado como las mds idéneas para atender a las necesidades y
demandas de la poblacién migrante. (...) el gobierno colombiano
ha concentrado sus esfuerzos, a través de Colombia Nos Une, en la
apertura de espacios para que el sector privado nacional y multina-
cional, particularmente en los sectores de vivienda y finanzas, tengan
acceso directo a la demanda de bienes y servicios de la poblacién
migrante. Las ferias inmobiliarias (...) son clara expresién de dicha
aproximacién oficial. (...) el mercado no puede sustituir la relacién
entre Estado y migrantes, crucial en la conformacién de las relaciones
transnacionales, generadas y sostenidas por los migrantes, asi como
sus efectos en el pais de origen. (Guarnizo, 2006: 96)

2.3. ;Cémo debe ser abordada la migracion?

La mirada sobre los procesos migratorios colombianos que es cons-
truida y reproducida desde el Programa CNU encaja claramente con
la idea de gobernabilidad y gestién de las migraciones, nociones que
se han convertido en ejes centrales de los discursos y lineamientos so-
bre esta temdtica, en dmbitos nacionales, regionales e internacionales,
repercutiendo en la construccién de politicas y programas cercanos a
esta cuestién. “La nocién de ‘gobernabilidad’ apunta al objetivo de
promover una ldgica selectiva, de costo-beneficio y de control para los
migrantes. Ejemplo de ello son aquellos mecanismos que buscan la
vinculacidn con nacionales en el exterior, establecidos ya por algunos
Estados™ (Clavijo y Santi, 2009: 183).

En este sentido, hay varios elementos presentes en el marco de la
gobernabilidad, que se evidencian en los discursos de CNU y que asu
vez son compatibles desde el andlisis de las relaciones internacionales,
con la perspectiva de la interdependencia,'® entre ellos, los espacios de
negociacién-cooperacién que juegan un papel central, como instru-
mentos aglutinadores y homogenizadores en los espacios de disputa y
en las instituciones."!
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Se observa, como estrategia de abordaje por parte del Estado co-
lombiano, una posicién negociadora y dialogante. Sin embargo esta
& y 2 &
posicién estd enmarcada en una légica que no cuestiona los atributos
desiguales de poder y la dindmica de dominacién que se impone a
partir de esta condicién:

La tendencia en América Latina es de gobiernos de centro-izquierda,
entonces todos estos gobiernos tienen una posicién como de recla-
mar a los paises receptores, como a partir de principios como la res-
ponsabilidad compartida, como pues mire el hecho que hayan tantos
migrantes mios en su pais responde a la aplicacién de politicas es-
tructurales econdmicas, entonces como usted las promovié, entonces
es también su culpa entonces tenemos que trabajar el tema entre los
dos, entonces digamos que siempre es una posicion digamos de exigir
(...) el gobierno colombiano tiene una posicién histérica de didlogo,
de manejo multilateral de los conflictos, de sentémonos a hablar, o
sea no de incriminar de exigir (...) es como mds conciliadora la po-
sicién del pais, eso no significa que sea irresponsable, yo creo que es
mds bien, yo creo que es una cosa estratégica, como a nosotros nos
interesa sentarnos a dialogar por ejemplo con la Unién Europea, nos
interesa bastante por la cantidad de migrantes que tenemos ahi, pero
no entramos a la negociaciéon pisando duro, como exigiendo, como
a lo negativo, sino entremos mds bien diciendo mire, los migrantes
ejercen un papel positivo en las sociedades receptoras. (Entrevista a
Asesor (4) Programa CNU, 2008)

En la misma linea plantean otros actores institucionales que:

Colombia tiene una posicién mucho mds de didlogo permanente y
constante, mds tranquila, porque yo también creerfa que los paises
tienen derecho a crear sus politicas siempre y cuando no vulneren
los derecho humanos de los migrantes, y la tinica manera que noso-
tros podemos llegar como a una especie de punto medio es tratar de
mantener un didlogo positivo con ellos, es tratar de generar un di4-
logo entre los paises, (...) como podemos sensibilizar mejor el tema
(...) creo que no existe incoherencia (...) es como la prioridad de
los paises receptores y nosotros los paises emisores, pues si existe un
gran vacio, y una brecha muy grande porque lo que ellos quieren es
diferente a lo que nosotros queremos, ellos quieren cerrar las puertas,
nosotros queremos que nos las abran, y que a aparte de eso también
se les respeten los derechos humanos, que la migracién es desarrollo,
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que la migracién es algo positivo (...). (Entrevista a Jaifa Mezher,
entonces coordinadora Programa CNU, 2008)

Es relevante sefialar también que en la construcciéon de la poli-
tica migratoria persiste una sincronfa en las medidas adoptadas des-
de CNU, con los lineamientos en materia migratoria a nivel regional
con dmbitos como la Conferencia Sudamericana para las Migraciones
CSM, especialmente marcada por la nocién de gobernabilidad y coo-
peracién. En este sentido, esa sincronia no solo estd dada en relacién
a los espacios interestatales, sino también en linea con los organismos
internacionales, que abanderan la perspectiva predominante. Muestra
de esto es la injerencia constante de la OIM en cada proyecto empren-
dido por el Programa CNU, en relacién a la temdtica.

Por Gltimo, cabe sefialar algunas cuestiones referidas a la categoria
de migracién regulada y ordenada, como eje que atraviesa el discurso
estatal, y que se hace explicito en el segundo momento del Programa
CNU, tras la construccién de la PIM, observandose como una condi-
cién constitutiva en la forma en que se aborda la migracién colombia-
na, y en los efectos que buscan las acciones propuestas.

En linea con lo anterior, se plantea que,

Con actores como la OIM, hay una total sinergia, en cuestiones
como promover una migracién regular, ;a través de qué?, entonces
por ejemplo de esquemas como la migracién laboral, temporal y cir-
cular, entonces Colombia le estd apostando a ese tipo de estrategias
para lograr que sus migrantes se vayan de una manera regular, a gozar
digamos de los mismos beneficios que podria gozar un ciudadano de
ese pais, y de una u otra forma disminuyendo su vulnerabilidad, pese
a ser migrante; entonces yo creo que esos son como los discursos de
este gobierno, como se ha trabajando el tema en este gobierno. (En-
trevista a Asesor (4) Programa CNU, 2008)

En este punto se pone de relieve, en primer lugar, la irregularidad
migratoria como una limitante para la atencién o para recibir benefi-
cios por parte del Estado colombiano en el lugar de destino cuando se
afirma que “cualquier cosa que uno pueda negociar con otro gobierno
claramente beneficia solo a los regulares” (entrevista a Johanna Sdenz,
encargada del CEMIC vy parte del equipo de trabajo del programa
CNU, 2008). En segundo lugar, como se ha dicho, la regularizacién
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se asume como una garantia por si sola contra las condiciones de ex-
plotacion:

El colombiano regularizado en Ecuador no va a ser vulnerado, los
grados de xenofobia probablemente puedan bajar, sus derechos la-
borales van a ser respetados, sus condiciones de vida politicas, cultu-
rales y econdmicas van a mejorar, entonces digamos que la primera
necesidad es la regularizacién. (Entrevista a Asesor (2) del Programa
CNU, 2008).

Y en tercer lugar, persiste la vinculacién entre las migraciones y la
seguridad, se enfatiza en la regularizacién como medida de control en
el marco de accién del Estado colombiano, como lo plantean algunos
asesores: ‘no encuentra uno un esfuerzo independiente en ese fend-
meno de securitizacidén por entender el fenémeno. Entonces no hay
un impacto desarrollado con una estrategia, con una estructura légica
local” (entrevista a Mauricio Reyes, asesor del CES-Universidad Nacio-
nal de Colombia, en la formulacién de la PIM, 2008).

Notas

' En este capitulo se hard mencién a las dreas de trabajo y sus iniciativas de manera
introductoria, para un andlisis con mayor detalle ver el capitulo siguiente referido a las
estrategias de vinculacién.

% Alude a la presencia de grupos armados al margen de la ley, puntualmente guerrilla y
paramilitares vinculados con la produccién y tréfico de drogas.

3 Colombia es el pais con mayor nimero de refugiados en Latinoamérica. De acuerdo
a estadisticas del ACNUR al 1 de enero de 2008, 552.000 colombianos se encuentran
refugiados o en situacién similar alrededor del mundo.

* Gerardo Ardila fue el coordinador del grupo asesor del CES-UNC, contratado por
la cancillerfa colombiana en la etapa de construccién de los lineamientos de la PIM.

> Se puede decir que “Tratar de actuar tan sélo sobre la migracién lleva a fortalecer y a
sostener la légica perversa que la produce, a esconder los factores que generan el des-
plazamiento masivo y a empeorar la situacién mediante la erosion de la confianza en el
Estado de derecho” (Ardila, 2008: 16).

¢ Concepto que es muy utilizado en el discurso estatal dirigido a las migraciones, no sélo
en la caracterizacién de los sujetos migrantes, sino también en las estrategias de vincula-
cién que se establecen desde el Estado enfocadas a los connacionales. Volveremos sobre
esta idea a lo largo del presente capitulo y de los posteriores.
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7 Las definiciones e implicancias de este concepto se detallarén en apartados posteriores
de este estudio.

8 Con la intencién de problematizar en relacién al desarrollo, se asume pertinente plan-
tear una definicién que dé cuenta criticamente, de cémo es concebido el desarrollo por
algunos autores que trabajan desde la teorfa de la dependencia. “El desarrollo es, pues,
el resultado de un proyecto histérico nacional, donde distintas fuerzas sociales intere-
sadas en su consecucién impulsan nuevas estrategias para la construccién de esa base
interna de acumulacidn y redefinen su insercién en la economia mundial y su papel en
la DIT” (Divisién Internacional del Trabajo) (Guillen, 2007: 493). Otra definicién que
parece pertinente aqui es la retomada de Sunkel y Paz segtin la que: “El desarrollo forma
parte del proceso histérico-global de subdesarrollo; que el desarrollo y el subdesarrollo
son dos caras de un mismo proceso universal, que ambos procesos son histéricamente
simultdneos, que estan funcionalmente vinculados, esto es, se condicionan mutuamente
y que su expresién geografica se materializa en dos grandes polarizaciones: por un lado,
la polarizacién del mundo entre los paises industriales avanzados, desarrollados y cen-
trales, y los paises subdesarrollados, atrasados, pobres, periféricos y dependientes; y por
otro, una polarizacién dentro de estos paises, en espacios, grupos sociales u actividades
avanzados y modernos, y en espacios, grupos y actividades atrasados, primitivos, margi-
nalizados o dependientes” (Sunkel y Paz en Romano, 2009).

? Esto se revela en los planes de vinculacién con los migrantes que propugna no sélo
Colombia sino paises como Bolivia, Chile, Ecuador, Uruguay y México.

! La interdependencia se caracteriza por no contemplar el conflicto en los escenarios
de negociacién, invisibilizando la estructura jerarquizada del poder, marcada por la di-
namica centro—periferia, determinante en el sistema internacional.

" Definidas desde la perspectiva interdependentista como “conjuntos de reglas (for-
males e informales) persistentes y conectadas, que prescriben papeles de conducta,
restringen la actividad y configuran las expectativas”. Asumen las siguientes formas:
Organizaciones intergubernamentales formales o no gubernamentales internacionales,
Regimenes internacionales y Convenciones. Estas instituciones internacionales cuentan
con elementos tanto constitutivos como regulatorios que ayudan a precisar los intereses
y la forma de entender las acciones (Keohane, 1988: 16-17).
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Capitulo 1l

Estrategias de vinculacion hacia los sujetos migrantes: el
Programa CNU y la oferta de servicios

Este capitulo tiene como objetivo abordar la estructura interna del pro-
grama Colombia Nos Une, a partir de las propuestas desarrolladas en
las dreas de trabajo del programa, las estrategias de vinculacién y las
ofertas de servicios que se construyen y promueven desde este pro-
grama gubernamental, y en las que intervienen diversos actores, tanto
del dmbito publico como privado. Se pretende hacer un recorrido a
lo largo del programa CNU observando la priorizacién de temas, y
acciones desplegadas, no solo conforme a los cambios de estructura del
mismo programa, sino también a sus objetivos de fortalecimiento de
los vinculos con los colombianos en el exterior, las labores referidas a
la atencidn, asistencia y proteccién de esta poblacién. Y la relacién de
estas labores con las concepciones y categorias que sobre las migracio-
nes y los migrantes colombianos se han afianzado en el discurso estatal,
determinantes al observar hacia dénde y a quiénes se dirigen estas ac-
ciones desarrolladas por CNU.

El programa CNU plantea un diagnéstico de los procesos migrato-
rios y de las caracteristicas de la comunidad colombiana residente en el
exterior. Posteriormente las tareas también se dirigen a la consolidacién
de nuevos espacios de interlocucién con parte de la comunidad colom-
biana fuera del pais, y a la concrecién de una amplia oferta de servicios
cuya finalidad, de acuerdo con lo descrito en el programa, es una ca-
nalizacién “productiva” de las remesas. La centralidad que adquiere el
tema de la canalizacidn de remesas en el tratamiento de los procesos
migratorios, vinculado a su vez con las articulaciones que se proponen
entre migracién y desarrollo, puntualmente la migracién como factor
de “desarrollo” en destino y en origen, ubican al migrante y sus pric-
ticas —las que se consideren como recursos—, en el lugar de productos
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intercambiables y disponibles. A su vez, desde esta mirada particular
de comprender la migracidn, y estas posiciones asignadas legitiman los
procesos migratorios, solamente si cumplen la zarea de contribuyentes.
Estas propuestas estdn supeditadas a los discursos de gobernabilidad
y gestién migratoria, impulsados por actores como la OIM, que han
ejercido una influencia determinante en el enfoque, labores y desarrollo
del mismo Programa CNU.

Este capitulo estudia, ademds, la configuracién del Programa CNU
con base a las acciones y proyectos que de éste se derivan, y relaciona
esa configuracién con las categorias planteadas en el capitulo anterior,
particularmente en lo que se refiere a la forma de concebir los procesos
migratorios colombianos internacionales y los sujetos migrantes.

1. Labores del programa CNU de diagndstico y sensibilizacion del
tema migratorio

Como se menciond en el anterior capitulo, la estructura del programa
CNU parte de nueve mesas de trabajo, dirigidas a diferentes dimen-
siones de los procesos migratorios colombianos. Una de las abocadas a
adquirir informacidn sobre las caracteristicas de los colombianos en el
exterior es la mesa de Tendencias Poblacionales, descrita por una de las
coordinadoras de CNU como: “(...) una de las mds importantes. (...)
nos ayuda a disefiar las estrategias para avanzar en el conocimiento de
quiénes son los colombianos en el exterior, en dénde viven, a qué pro-
blemdtica se enfrentan y cudl es su perfil profesional, entre otros. (...)”
(Mezher CAM, 2006).

En las tareas de adquisicién de informacién y comprensién de la
migracién internacional colombiana, el programa CNU ha trabajado
ademds con consultores o investigadores en la materia, y con entes in-
ternacionales como la organizacién Internacional para la Migraciones
OIM, con entidades nacionales como el Departamento Administrativo
Nacional de Estadisticas (DANE), el Banco de la Repiblica, el Depar-
tamento Administrativo de Seguridad (DAS) y Accién Social.

Se reconoce que en sus inicios, en el afio 2003, el programa dirigié
sus esfuerzos principalmente a indagar sobre la situacién de los conna-
cionales en paises de destino cuya concentracién de colombianos era
mayor, como Estados Unidos (en las ciudades de Miami y Nueva York)
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y en Espana (bdsicamente la ciudad de Madrid). Muestra de esto son
los trabajos realizados en alianza con la Universidad Internacional de
la Florida (FIU). Para el afio 2006, y como parte de las proyecciones
para la mesa de Tendencias Poblacionales, se consideran otros destinos
a lo que se dirigen los migrantes colombianos, y aunque se mantiene
el interés por los colombianos en Estados Unidos y Espafa, se hace
explicita la intencién de avanzar en nuevos estudios, de antemano asu-
miendo que el perfil de los migrantes en paises de frontera es diferente
y se encuentra en condiciones de mayor “vulnerabilidad”. Asi, la coor-
dinadora del programa CNU menciona que:

Las prioridades que tenemos en Colombia Nos Une es caracteriza-
cién y estudio de la poblacién colombiana en Ecuador, Venezuela,
Panamd diferentes perfiles, mds vulnerables con necesidades particu-
lares. (...) la idea es empezar a meternos en paises de frontera, y en
paises mds vulnerables para los colombianos en el exterior, y otros
paises también como Argentina que tienen unas asociaciones impor-
tantes de estudiantes y de médicos que nos pueden ayudar a andar
un poquito mds ficil porque son mds organizados. (Intervencién de
Jaifa Mezher, entonces coordinadora del Programa CNU, Ministerio
de Relaciones Exteriores CAM, 2006)

En el mismo sentido, se contempla la realizacién de diferentes in-
vestigaciones en torno a colombianos en Francia, el resto de Europa,’
México y Centroamérica.

En los inicios de la mesa de trabajo de diagnéstico, se evidencian
vinculaciones del programa CNU con estudios académicos, como es
el caso del apoyo a la investigacién “Nuevas perspectivas de la Migra-
cién Latinoamericana en Europa: Los/as colombianos/as en Londres”.
Esta investigacion se desarrollé con patrocinio del fondo 1035 de
la OIM. También la participacién del CNU en eventos interestata-
les como: primera reunién de expertos en estadisticas de Migracidn,
CAN-Francia (2005), y el taller sobre migracién y desarrollo en Gine-
bra (2005) donde,

El programa Colombia Nos Une participé activamente en las me-
sas de trabajo de asociacién exitosa entre migracién y desarrollo, y
la creacién de relaciones sélidas entre las didsporas y los paises de
origen. Este espacio de didlogo contribuyé al conocimiento de pro-
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gramas y politicas exitosas implementadas tanto en paises de origen
como destino, encaminados a armonizar las relaciones entre las co-
munidades migrantes y las politicas de migracién e integracién. (In-
forme CNU, 2006)

Realizaron también un convenio con la Universidad de la Florida,
para desarrollar el estudio denominado “Sistematizacién General del
Estado del Arte y Proyecciones sobre la Poblacién Colombiana Inmi-
grante en los Estados Unidos”. Este estudio se propone como base para
construir posteriormente las proyecciones sobre migrantes en fronteras
limitrofes y posteriormente Espafia, Francia, resto de Europa, México,
Centroamérica y el Caribe y Sudamérica (Documento CNU, 2006 y
documento de proyecciones, 2007). El programa CNU tenia registra-
das 683 organizaciones de colombianos en el exterior, ubicadas de la
siguiente manera: Estados Unidos (53%), Venezuela (10%), Francia
(5,5%), México (4%), Canada (3,7%), Suiza (3,4%), Espafa (2,8%),
otros (18%) (Nota de prensa Ministerio de Relaciones Exteriores, 2008).

Entre los espacios de sensibilizacién y socializacién se encuentra la
realizacién de varios seminarios dedicados al tema, en su mayoria desa-
rrollados en el pais, siendo el primer evento el “Seminario sobre Migra-
cién Internacional Colombiana y la Conformacién de Comunidades
Transnacionales” en 2003, espacio en el cual fue lanzado oficialmente el
Programa CNU. En estos escenarios han tenido lugar exposiciones de
consultores e investigadores en relacién a los estudios adelantados sobre
la materia, los que a su vez han sido fuente de diagnéstico del mismo
Programa; intervenciones de funcionarios publicos de entes nacionales,
como también de instituciones y programas de otros paises vinculados
con el tratamiento al respecto de las migraciones, como también re-
presentantes de organizaciones internacionales, principalmente OIM.

Estos espacios se constituyen en escenarios donde se da a conocer
informacién sobre diferentes aspectos de los procesos migratorios y a
su vez se plantean los topicos considerados por los diferentes actores
como prioritarios en el tema. Es un lugar de socializacién de las accio-
nes desarrolladas y promovidas por los actores participes en relacién
a la cuestién migratoria, en los que también se disputa una mirada
prevaleciente sobre la temdtica y se instituye la manera en que debe ser

abordada.
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En lo desarrollado dentro de las tareas referidas al diagnéstico y la
posterior etapa de primer acercamiento, el tema de las remesas es visua-
lizado cada vez mds como aspecto de preocupacidn y de relevancia a lo
largo de la historia del CNU, y se constituye en un tema frente al cual
se deben desplegar acciones del Estado, lo que se evidencia en diferen-
tes iniciativas que ha desarrollado el programa. En relacién a ello, cabe
destacar el estudio Area Metropolitana Centro Occidente de Colombia
“AMCO”?* desarrollado en asociacién con un grupo de instituciones,
cuya unién se denominé Alianza Pais, conformada ademds de por el
programa CNU, por el DANE, el Banco de la Republica, la Asociacidn
de Instituciones Cambiarias (Asocambiaria), la Asociacién América-
Espana, Solidaridad y Cooperacién-Colombia (AESCO), la Red de
Universidades Publicas del Eje Cafetero (Alma Mater), el Fondo de
Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA) y la OIM. El proyecto
realiza un anilisis en regiones de origen de migrantes, al interior del
pais, orientado principalmente al impacto de las remesas. El objetivo
general de AMCO era identificar el perfil socioeconémico de la pobla-
cién migrante proveniente de esta region, y los efectos a nivel micro
y macro de las remesas familiares, siendo esta regién origen del mayor
numero de migrantes colombianos e importante receptora de remesas.

Por otro lado, el programa CNU en cumplimiento de su objetivo
de caracterizar las tendencias poblacionales de las migraciones de co-
lombianos crea el Centro de Estudios para la Migracién Internacional
de Colombia (CEMIC), que se propone mediante investigaciones co-
nocer la realidad de los migrantes en el exterior e intenta construir un
grupo de investigaciones en el marco de instituciones de gobierno. En
este sentido se organizan seminarios y algunas presentaciones relacio-
nadas con el tema.

Con la resolucién Ndamero 0339 de febrero de 2010, el CEMIC se
transforma en el Observatorio de la Migracién Colombiana (OMIC),
con el fin de crear un ente que condense informacién resultante de in-
vestigaciones y que pueda ser utilizada en la consolidacién de politicas
publicas sobre el tema migratorio.”> “El OMIC tiene como objetivo
centralizar, facilitar, y analizar informacién y estudios sobre el tema mi-
gratorio, las dindmicas migratorias colombianas y sus impactos tanto
en origen como en destino” (CNU, 2009).

En relacién a las labores recientes concernientes a los objetivos
planteados en esta mesa, dado el estado desactualizado de las estadisti-
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cas y las confusiones fundamentalmente en relacién a las cifras, se pro-
pone llevar a cabo una encuesta a nivel mundial de colombianos resi-
dentes en el exterior, comenzando por la ciudad de Londres y siguiendo
en los pafses con un nimero significativo de presencia de colombianos

(Documento Programa CNU, 2010).

Ill

2. La oferta de servicios de CNU para e
remesas

uso productivo” de las

Este apartado se remite a uno de los ejes centrales del Programa CNU,
la oferta de servicios para colombianos en el exterior y sus familias en
origen, puntualmente lo que concierne a proyectos hacia la canaliza-
cién de remesas para “uso productivo” en inversion y ahorro, asumida
como una tarea medular por CNU.* En su mayoria las iniciativas al
respecto se originan a partir del trabajo de la mesa de economia trans-
nacional, perteneciente a la estructura inicial de CNU. En un primer
momento, estas iniciativas son presentadas como parte de la atencidn y
formas de vinculacién del Estado con los migrantes colombianos. Des-
cribimos de manera general un panorama de las remesas en Colombia,
desde los discursos presentados y validados al respecto por CNU, asi
también las propuestas desarrolladas en esta drea por este programa
gubernamental. Finalmente, retomando a la vez algunas ideas del capi-
tulo anterior, la vinculacién entre remesas y desarrollo, especialmente
lo concerniente a canalizacién de estos recursos y el rol del migrante
como agente de desarrollo y como cliente frente a la oferta de servicios

de CNU.
2.1. ;Qué se dice sobre las remesas en Colombia?

Segtn el Fondo Muldilateral de Inversiones FOMIN-BID (2009), se
calculaba que el monto por remesas en el mundo para 2009 era de
305.000 millones de délares, de los cuales 58.800 millones fueron
transferidos hacia Latinoamérica y el Caribe, cifra que aument6 en 100
millones para 2010, es decir 58.900 millones. En Colombia las remesas
han sido punto de atencién especialmente en la dltima década, aunque
con momentos de variacién, y pese a recesiones en la economia nacio-
nal y mundial, contindan manteniéndose transferencias cuantiosas de
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impacto en el pais. En 2002, primer afo del gobierno de Uribe Vélez,
se estimaban en 2.500 millones de délares, en el 2003 se calculaba el
monto de las remesas en 3.000 millones de ddlares (Banco de la Repu-
blica, 2010) para el 2005 se incrementan a 3.300 millones de ddlares,
cifra equivalente a la mitad de ingresos resultantes de las exportaciones
de café (OIM, 2005). El Banco de la Reptblica calcul$ que estos envios
representaban el 2,7% del PIB en 2005, y en el 2006 ya se hablaba de
un 3,3% del PIB segtin el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
Conforme a lo expuesto por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial (2008), en el afio 2006 la cifra ascendia a 3.890
millones de délares, ampliamente superada en el 2007 cuando las re-
mesas de los trabajadores en el exterior totalizaron los 4.493 millones
de délares, cifra que aumenta en 2008 a 4.842 millones de délares.

En el 2009, dadas las recesiones econédmicas acaecidas que afec-
taron considerablemente la situacién de los migrantes en general, el
monto se redujo a 4.145 millones de délares. Segtin el BID (2010) para
2010 Colombia fue el cuarto pais receptor de remesas en América La-
tina, con un monto de 4.023 millones de délares, cifra que sigue sien-
do considerable. De acuerdo al estudio realizado por esa institucidn,
cuatro millones de colombianos reciben alrededor de cinco envios de
remesas en promedio al afio.

Asi mismo, hay varios estudios remitidos al comportamiento e im-
pacto de las remesas en el caso colombiano. Algunos de ellos con una
amplia caracterizacién de los migrantes, las zonas de envio y recepcién
de estos recursos. Khoudour (2007b) por ejemplo, en base a estudios
de Garay y Rodriguez (2005) y de Gaviria y Mejia (2005), realiza una
sintesis donde plantea que la mitad de las remesas provienen de EEUU
y una cuarta parte de Espafia, menciona que alrededor del 75% de los
colombianos en el exterior envia remesas, la principal razén de envio
de remesas planteada se fundamenta en que algin familiar permanece
en origen. También expresa que la edad media de los receptores es de
40 anos, que el 76% son mujeres, principalmente debajo de la linea de
pobreza (64%). En relacién al uso de las remesas menciona que entre
el 61 y el 68%, es para gastos familiares, ropa, alquiler y servicios, 10 y
15% salud, 4 y 7% crear un negocio, 4 y 6% para ahorro y 3 y 5% para
comprar vivienda. De la misma forma, para 2011 Fedesarrollo anotaba
que las remesas estén concentradas en gastos recurrentes, un 26% de
su total a la compra de alimentos, en un 19% a los pagos de servicios
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publicos y en un 16% al pago de servicios médicos (web de Conexién
Colombia, 2011).

En esta linea, algunos documentos gubernamentales propios del
programa CNU, en especial en los que se refieren a los resultados del
estudio realizado en AMCO (2004), plantean que para los hogares de
esta region las remesas desde el exterior representan el 10% de los in-
gresos totales “porcentaje importante de la liquidez y el ingreso dis-
ponible de la regién”, se revelan como un “ingreso cuasi-permanente,
razén por la cual es altamente probable que hayan sido incorporados
en sus hdbitos de consumo y gasto” (Garay y Rodriguez, 2005: 37).

En este marco, las remesas y el impacto de estos envios en los paises
de origen de migrantes han ocupado un lugar central en la discusién
sobre migracién y desarrollo; bdsicamente el debate gira en torno a
scémo las remesas se constituyen en factores de crecimiento de la eco-
nomia? y ;cé6mo pueden favorecer el “desarrollo” con su canalizacién
para uso productivo? Es notoria la convergencia existente entre la pers-
pectivay propuestas de intervencién sobre la temdtica que promueven
organismos internacionales como la OIM, el BID, entre otros y las
acciones adelantadas a nivel nacional, difundidas desde CNU. Es decir,
al intentar comprender cdmo se abordé el tema de las remesas en Co-
lombia desde el gobierno de Uribe Vélez, es necesario no perder de vista
que las iniciativas y marcos institucionales generados al respecto no se
construyeron de manera aislada a la dindmica de poder en el escenario
internacional, donde prevalece un discurso acerca de los procesos mi-
gratorios que se transmite en espacios interestatales y desde institucio-
nes enfocadas en el tema, y planteadas desde la “cooperacion”.

Un ejemplo de lo anterior se encarna en el Fondo Multilateral de
Inversiones, miembro del grupo del Banco Interamericano de Desarro-
llo, BID. Desde su evaluacién de la cartera de proyectos en remesas de
2009, se plantea que:

El BID ha sido uno de los lideres en el 4rea de remesas en América
Latina y el Caribe. Ademds de la conferencia de hoy y de la publi-
cacién del Estudio de Envios de Remesas a América Latina desde
Estados Unidos, el BID organizé una conferencia regional (...) en la
que se destacé el papel de las remesas como herramienta del desarro-
llo. Por medio de la presente conferencia y de las dos mesas redondas
que la precedieron, el BID cumple una funcién fundamental en la
promocidn de la toma de conciencia en el 4rea de las remesas, propo-
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niendo soluciones innovadoras y promoviendo la cooperacién entre
los numerosos grupos de los sectores puiblico y privado involucrados
en el tema. (FOMIN, 2010: 4)

Con base a estos objetivos, proponen planes de accién, todos de-
sarrollados en Colombia y relacionados con la oferta desde CNU, en
dreas como: remesas y vivienda, remesas, politicas y marcos regula-
torios, remesas y bancarizacion, remesas e inversiones productivas y
remesas, educacién financiera y capacitacién para el emprendimiento
(FOMIN, 2010: 8).

Un punto importante a mencionar, frente a la relacién entre reme-
sas y desarrollo, especificamente las remesas como factor de desarrollo
del pais donde se recepcionan, es que esta interaccién se presenta como
un hecho dado, naturalizado. En este sentido, algunos investigadores
plantean que los estudios sobre remesas y desarrollo no se encuentran
fundamentados en estudios ldgicos o empiricos sino en ideales politi-
cos sobre el uso que deben tener las remesas en el sentido de inversion
(Canales, 2008). En ellos no se evidencian cuestionamientos sobre el
porqué se presenta dicha relacién sino una justificacion de los discur-
sos, incluidos muchos académicos, sobre la manera en que deben ser
direccionadas dichas remesas para inversion.

En Colombia, la migracién en muchos casos se plantea como una
estrategia de supervivencia; frente a las condiciones de exclusion y pre-
cariedad laboral presentes, las remesas representan fundamentalmente
un sustento salarial para cubrir gastos bésicos. De acuerdo a estudios
realizados en varios paises (Salvador, México y Colombia, entre otros),
Canales establece un modelo econométrico, donde plantea que las re-
mesas son salariales y por tanto sélo contribuyen a solventar cuestiones
elementales de los sujetos y no representan variaciones macroeconémi-
cas, como son promulgadas por muchas politicas actuales.’

Las remesas no funcionan como un mecanismo de asistencia al
proceso del desarrollo sino que representan una remesa salarial para
el beneficio de las familias. En este sentido, el flujo de remesas no es
representativo en tanto generador de efectos sobre el desarrollo de los
paises. Lo que a su vez cuestiona los supuestos difundidos por organis-
mos internacionales, publicos estatales y funcionarios de gobierno en
la regién latinoamericana que plantean que las remesas representan una
estrategia para el desarrollo de los paises subdesarrollados, aportando
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en la reduccién de la pobreza, la promocién del desarrollo y el bienestar
de las familias (CEPAL 2001 y 20006).

Siguiendo lo anterior, es importante sefalar por un lado, que las
posibilidades de destinar el dinero de las remesas a inversién son mi-
nimas ya que, como se ha mencionado anteriormente, son ingresos
principalmente dirigidos al sustento de necesidades bdsicas. Por otro
lado, en muchos casos las formas en que se insertan los migrantes, que
a su vez envian parte de sus salarios en remesas desde el mercado laboral
del pais de destino, estdn relacionadas con dindmicas de exclusién que
reflejan modos en que se concibe al “otro” en el sentido de ser extranje-
ro, junto con variables de clase, género, etnia, etc. Lo que puede marcar
su inclusién en el mercado laboral en condiciones de trabajadores con
perspectivas de menores ingresos, o como mano de obra de menor re-
muneracién, con tiempos limitados o inciertos. Esto estd directamente
relacionado con el monto de las remesas, el crecimiento y asiduidad de
las mismas.

En el caso colombiano, varios discursos gubernamentales reiteran
la naturaleza privada de estos dineros, aunque también es usual el hecho
de asumirlos como recursos que fomentan el crecimiento de la econo-
mia nacional, que son constantes y en alguna medida disponibles. Asi
se hace referencia a porcentajes del monto mensual enviado que debe-
rian destinar a inversion y ahorro, fuera de los gastos de manutencion.
Dada esta aparente disponibilidad de las remesas, la idea que se propo-
ne desde el gobierno es que los migrantes y sus familias deberfan dar un
uso “productivo” al dinero por remesas, desde la inversién y el ahorro
ademds del pago para el acceso a servicios bésicos,® contribuyendo asi
al crecimiento econdémico del pais. Desde esta perspectiva se enfatiza el
reconocimiento de la migracién como positiva en la medida en que se
visibiliza esta contribucién. También se responsabiliza a los migrantes
y sus familias de garantizarse ellos mismos condiciones en su calidad
de vida que el Estado desde la politica social deberia brindar. Ejemplos
de esto se encuentran en temas como educacién, vivienda, salud, entre
otros. Al respecto en algunos documentos referidos al impacto de las
remesas, el Banco de la Republica de Colombia’ menciona que:

(...) cabe la pregunta sobre la real capacidad de las remesas para im-
pulsar el crecimiento econédmico de los paises receptores; sin embar-
go, la relacién de las remesas con el crecimiento ocurre en la medida
en que financian educacién, nutricién y salud y, por tanto, se tradu-
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cen en formacién de capital humano y en crecimiento econémico.
(Banco de la Republica, 2005: 2)

El Banco Mundial fue la entidad encargada de producir y difundir
un marco conceptual en el cual se ubica el capital humano, como parte
de otros capitales.® La definicién difundida de capital humano® por
esta institucién se encuentra asociada a la idea de que la inversién en
la poblacién generaba altas tasas de retorno de capital en los paises del
tercer mundo. Este modelo ha sido expandido como paradigma del de-
sarrollo y ha tenido en cuenta la inversidn en “recursos humanos” como
ingrediente esencial de la estrategia de desarrollo (Serageldin, 1996:
5). Esta vision utilicarista plantea a los sujetos como objetos, como un
“recurso” en funcién de los intereses tanto de entes estatales como del
mercado, al servicio del crecimiento econémico. Esta mirada propia de
la teorfa del capital humano se ve reflejada en varias de las iniciativas
del programa CNU, fundamentalmente en las estrategias vinculadas
con educacién, el establecimiento de redes selectivas de migrantes co-
lombianos con alta cualificacidn, entre otros, que veremos a lo largo de
este capitulo.

Por otro lado, otro punto central en la relacién Estado-colombia-
nos en el exterior que enfatiza el discurso gubernamental en Colombia,
es que las remesas aparecen como recursos estables, que tienen injeren-
cia y funcionalidad en relacién a problemdticas propias de la compe-
tencia del Estado. Se relaciona, por ejemplo, el impacto de las remesas
en Colombia con niveles de pobreza indicando en este caso un impacto
positivo. El Banco de la Republica menciona al respecto conforme a
estudios realizados en el pais que “(...) cuando no se consideran los
ingresos por remesas en los hogares, los indicadores de pobreza y de in-
digencia aumentan en 5 puntos porcentuales” (Banco de la Republica,
2005: 9). O sobre el acceso a servicios de salud:

En los paises en los cuales el sistema de seguridad social no tiene
la cobertura y calidad requeridos, los ingresos por remesas pueden
desempenar un papel importante. (...) aumentar el gasto en salud,
(...) los ninos de hogares receptores de remesas presentan menor tasa
de mortalidad y mayor peso al nacer, principalmente debido a las
remesas, pero también como resultado de la informacién que se ad-
quiere con la emigracién, y (...) las remesas permiten que las madres
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permanezcan en casa al cuidado de sus hijos. (Banco de la Republica,
2005: 12)

Cabe anotar que no sélo se plantean en términos positivos el im-
pacto de las remesas. Mds bien el tema estd dentro de una ldgica evalua-
tiva de los procesos migratorios y del rol de los migrantes en términos
de costo-beneficio que sostienen entes estatales encargados de la ma-
teria. Las premisas sobre el impacto de las remesas varfa conforme los
efectos, que son catalogados de positivos o negativos segin al uso que
s les dé a estos recursos y si el manejo se aproxima o no a lo recomen-
dado. Es decir bajo esta evaluacién se abre el camino para direccionar
la debida administracién del dinero enviado. Las remesas pueden estar
pensadas como contribucién al desarrollo, subsanando vacios del Es-
tado, o como causales de situaciones criticas en relacién al mercado
laboral, los procesos educativos, promotoras de la delincuencia y de
la pereza. En todo caso estos argumentos, por un lado, no contem-
plan las causas estructurales que generan y reproducen las condiciones
de exclusién, desigualdad, desempleo, pobreza entre otros, y por otro,
utilizan las remesas a manera de comodin, para justificar la existencia
y profundizacién de estas problemdticas estructurales. En este sentido,
las remesas son recursos que deben orientarse conforme a su buen uso,
estipulado dentro del esquema de la migracién para el desarrollo. Asi el
Banco de la Republica de Colombia aclara que:

En el andlisis conjunto, los efectos de las remesas y de la migracién
pueden complementarse o ir en direcciones contrarias. Un ejemplo
del efecto opuesto es el que se da sobre la educacién. Los ingresos por
remesas ayudan a relajar las restricciones de ingreso que enfrentan
los hogares, permitiendo asi invertir en la educacién de los hijos;
pero a su vez, en paises con experiencia migratoria, la migracién pue-
de ser un desestimulo a la educacién debido a la existencia de redes
de emigrantes que facilitan la emigracién internacional y hacen miés
atractivo el emigrar que continuar con el proceso educativo. (Banco
de la Republica, 2005: 7)

En esta linea, con relacién a la educacién también se sostiene un
diagnéstico evaluativo. Por un lado, segiin mencionan los documentos,
las remesas permiten una mayor inversién de fondos para la formacién
y a futuro una creacién y demanda de empleo de personas calificadas
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que favoreceria la economia del pais. Sin embargo, también se hace
referencia a efectos negativos como la pérdida de capital humano o au-
mento de la desercién escolar perdiendo de vista la relacién de esta
situacién con el limitado acceso a la educacién en el pais, ya sea por
ausencia de escuelas, o cupos en ellas, como por la privatizacién de ins-
tituciones publicas donde los elevados costos impiden el acceso. Tam-
bién se sostienen ideas estigmatizantes en relacién a la injerencia de los
procesos migratorios en la formacién académica. Asi mencionan que:

(...) si bien es cierto que las remesas pueden ser importantes, también
pueden tener un efecto pernicioso sobre la sociedad de recepcién, en
particular con lo que tiene que ver con la motivacién que pueden
tener las familias a superarse profesionalmente, a tener un estimulo,
a cambiar de estatus de vida y lograr un empleo productivo (...) Los
estudios reportan (...) que los migrantes que se han ido a Espana,
particularmente jefes de familia seguidos por la madre, han aban-
donado los hijos. Es una problemdtica bastante seria que los hijos
llamados “hijos de las remesas” desertan de la escolaridad y delinquen
como consecuencia de la separacion de sus padres. (OIM, 2005: 24)

Al respecto cabe acotar que el sefialamiento que recae sobre los
denominados hijos de las remesas, genera una estigmatizacién sobre el
sector de la poblacién que pertenece a estas familias. La criminalizacién
de los chicos que quedan en casa es parte del discurso social en auge,
que transfiere a las familias la responsabilidad social de la manifiesta
desproteccién estatal y la falta de redes institucionales de contencidn,
que también son incumbencia del Estado.

Siguiendo lo expuesto, y en relacién al mercado laboral, se sefia-
la reiteradamente que la recepcién de remesas reduce la participacién
laboral, y contrarrestan los niveles de desempleo en las poblaciones
que cuentan con estos recursos, cuando se consideran constantes; sin
embargo, como lo plantedbamos anteriormente, la forma en que se
presenta esta vinculacién aparece como favorable en la reduccién del
desempleo, pero esto posiblemente se afirma porque las personas recep-
toras de remesas no son asumidas como poblacién econémicamente
activa, y no por la implementacién de politicas socioecondmicas como
solucién real a los indices de desempleo. En linea con lo anterior, la
vinculacién remesas-mercado laboral, se presenta como una condicién
aislada de la situacién del empleo en Colombia, desarticulada de las
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medidas de flexibilizacién laboral, y en general de la precarizacién de
las condiciones de los trabajadores y de los ciudadanos en busca de

empleo. En palabras del Banco de la Republica:

La disponibilidad de recursos permanentes no provenientes del tra-
bajo, como las remesas, que son utilizados en la financiacién del gasto
recurrente y bdsico de los hogares, tiene efectos importantes sobre el
mercado laboral, la participacién laboral, el desempleo y el subem-
pleo. Cuando los ingresos por remesas son considerados como per-
manentes se crea un desestimulo al trabajo, se reduce la participacién
laboral y, por tanto, el desempleo. Estas dos hipétesis se confirman en
el caso colombiano. Segtin la encuesta AMCO, la tasa de desempleo
de los receptores de remesas es de 6,4% frente al 13,5% de los no
receptores, y la tasa global de participacién en el mercado laboral es
menor para los receptores de remesas (38,9%) frente a los no recep-
tores (48,4%). (Banco de la Republica, 2005: 10)

Acd también cabe anotar que el impacto de las remesas en el 4mbi-
to laboral se formula de manera ambigua, ya que, como mostrdbamos,
en la recepcién de remesas se reconocen impactos positivos, y a la vez
se relacionan con la pereza.

Por otro lado, la manera en que se nombran las remesas como
recursos no provenientes del trabajo (con relacién a quien recibe el
envio), parece limitar la familia a una unidad residencial, basada en
lazos de convivencia en un espacio, invisibilizando la configuracién de
las redes transnacionales familiares, y a las remesas como parte de un
salario familiar, no como un ingreso adicional, fruto del trabajo de un
miembro de la familia, el migrante. La familia implica un sistema vin-
cular dentro del cual existe una divisién de tareas, algunas que tienen
una remuneracién monetaria, y otras que no, pero igualmente funda-
mentales para el sostén familiar. Los procesos migratorios, en muchos
casos asumidos como estrategia de supervivencia, pueden implicar una
reconfiguracién de estas tareas al interior del grupo familiar, mas no
necesariamente una ruptura de las responsabilidades asumidas para el
sustento de la familia.

Como decfamos, en el discurso de la migracién en funcién del
desarrollo, las remesas se plantean como una solucién a las problemd-
ticas estructurales que el Estado no atiende, o atiende de manera asis-
tencialista, problemdticas que no forman parte de la discusién cuando
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se habla de migracién, o que aunque se mencionen como causales del
aumento del fendmeno, las acciones y miradas que se promueven para
el tratamiento de la cuestién migratoria, no parecen condecirse con la
existencia de estas condiciones de precariedad.

En los documentos gubernamentales, y especificamente los de
CNU, el tratamiento y los planes de accién adoptados para la canaliza-
cién de las remesas, asumidas como principal contribucién de los pro-
cesos migratorios, reducen la atencién a los colombianos en el exterior
a la promocién de ofertas de inversién. Asi las remesas aparecen como
una preocupacion, cuya gestion es parte de la competencia estatal, reve-
lando una légica donde los migrantes estdn al servicio del Estado, es de-
cir la relacidn entre el Estado y los ciudadanos se establece priorizando
compromisos de estos con el pais, en funcién de los intereses estatales,
aludiendo a la condicién de nacional —es decir colombiano— mads alld
de residir dentro o fuera del territorio nacional; a su vez postergando la
obligacién del Estado como garante de derechos y de condiciones que
propendan por una mejor calidad de vida para los ciudadanos.

Como menciona Lozano en su andlisis del discurso presidencial
sobre las remesas en el caso mexicano, se trata de una fuente de recursos
importante que es percibida como un sector mds de la economfa, que
a la vez es preciso proteger y, sobre todo, administrar. En este marco, el
envio de remesas trae consigo claramente una contribucidn al acceso a
determinados servicios, y cobertura de gastos que favorecen las condi-
ciones de vida de los receptores. Ahora como dice el autor:

Los duefios de este dinero son los migrantes y no el gobierno. (...)
hay quienes se sienten con derecho de decir en qué se debe gastar o
invertir ese dinero, sin que necesariamente coincida con los intereses
de los que lo generan. (Lozano, 2003: 2)

Incluso aunque en algunos casos los migrantes tengan intereses por
servicios que se ofertan a través de programas gubernamentales, como
por ejemplo la compra de vivienda, en el caso colombiano esta funcién
promotora, mediadora e informativa, se constituye en el centro de la
atencién y de las propuestas de vinculacién estatal con los migrantes
en el exterior, propuestas que ademds, sélo pueden llevarse a cabo si los
migrantes cuentan con recursos propios para pagarlas.
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2.2. Remesas, vivienda y ferias inmobiliarias

Si bien en Colombia se han desarrollado acciones en todas las propues-
tas de intervencién que menciondbamos anteriormente, promovidas
desde organismos como el FOMIN-BID, es notoria la consolidacién
y reiterada promocién de ofertas en el sector inmobiliario. Las ferias
inmobiliarias, que se han llevado a cabo en conjunto con entidades
publicas y privadas, segiin mencionan documentos de CNU, se justi-
fican a partir de ser un servicio que incentiva la inversién y el ahorro
de las remesas para los colombianos en el exterior. A raiz de ello, se
establecié una mesa de trabajo interinstitucional con participacién del
Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio de Ambiente, Vivienda
y Desarrollo territorial, Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
Proexport, Fedelonjas, Camacol y la OIM. Se argumenta como parte
de la justificacién de esta propuesta que:

Se identificé la compra de vivienda como unos de los mecanismos
mds apropiados para fomentar la inversién y el ahorro de las remesas
de trabajadores que ingresan al pais (...), los resultados del estudio
realizado en AMCO muestran una interesante correlacién entre re-
mesas y vivienda. (...) de las remesas recibidas por hogares AMCO,
un 15,5% en promedio ha sido destinado a vivienda (arrendamiento,
cuota de amortizacién y administracién). (Documento sobre Ferias
inmobiliarias de CN'U, 2006)

La oferta de servicios de CNU, en especial en lo que respecta a
remesas, estuvo enmarcada en un primer momento en la mesa de eco-
nomia transnacional, que planteaba entre sus temas neurales de tra-
bajo: las negociaciones con el sector financiero respecto de los costos
de envio de remesas y la creacién de incentivos en el establecimiento
de negocios propios de los colombianos que residen fuera del pais, y
la realizacién de las ferias inmobiliarias para la inversién en vivienda
en el pais desde exterior. Estas cuestiones concentran gran parte de
las actividades del programa, las cuales son destacadas por los mismos
funcionarios al mencionar que:

(...) apoyamos a los gremios en la realizacién de ferias inmobiliarias

en el exterior, han sido unas ferias bastante exitosas, nosotros lo tinico
que queremos es llevarle la oportunidad de vivienda a los colombia-
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nos en el exterior, que ellos puedan escoger esas remesas no solamente
como al dia a dfa de la sobrevivencia de esos colombianos y sino
que también puedan ir en inversidn en cuanto negocio y en cuanto
a vivienda (...) entonces es tratar de que esas remesas, ellos puedan
invertirlas en una casa y ese esfuerzo el dia de mafana cuando ellos
regresan a su pais de origen, puedan tener una mejor calidad de vida,
eso es lo que nosotros hacemos apoyando las ferias inmobiliarias. (In-
tervencion de Jaifa Mezher, entonces coordinadora del Programa Co-
lombia Nos Une, Ministerio de Relaciones Exteriores CAM, 2006)

En la oferta para el uso productivo de las remesas que abandera
CNU se alude como motivacién para realizar esas inversiones la idea
del retorno. Se plantea como un mecanismo que asegure condiciones
econdmicamente estables en los afos venideros al retornar al pais, como
un ahorro frente a la inestabilidad y la incertidumbre de la estancia en
el pais de destino. Es frecuente la relacién que se hace entre la necesidad
de adquirir vivienda en Colombia con la idea constante de retornar,
como un hecho casi inminente de los migrantes colombianos. Segtin se
muestra desde CNU “esta iniciativa parte del interés que tienen miles
de colombianos de retornar a su pais para establecerse eventualmente.
Asi, facilitar la adquisicién de vivienda desde el exterior responde a los
descos y necesidades de la didspora” (Documento sobre Ferias Inmobi-
liarias de CNU, 2006).

En la misma linea, las motivaciones que se mencionan para llevar a
cabo las iniciativas de inversién y ahorro, parten de la idea de asegurar
e incrementar el capital de los migrantes, ya sea a través de la compra
de un terreno, o vivienda, o puesta en marcha de un negocio. En este
sentido, se adelantan talleres o encuentros de capacitacién desde los
consulados, organizados por CNU, con el fin de incentivar empren-
dimientos comerciales. También, como punto de trabajo en esta drea,
se enfatizan la negociacién de alternativas para disminuir los costos del
envio de dinero, y para que faciliten las transacciones destinadas a la
compra de vivienda,'’lo que derivé en una creciente promocién de la
bancarizacién de los migrantes.

El Estado en estas iniciativas parece cumplir un rol de intermedia-
rio con los gremios que presentan las ofertas en el sector inmobiliario,
con las entidades privadas y puiblicas (que intervienen en la realizacién
de las ferias y en general en la concrecién de esta iniciativa), y los co-
lombianos en el exterior en los lugares de destino de colombianos selec-
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cionados para el desarrollo de las ferias, buscando también vincular un
perfil determinado de migrantes. En este sentido, cabe aclarar que las
ferias inmobiliarias son realizadas en lugares de alta concentracién de
migrantes colombianos, que ademds se perciben como destinos donde
los migrantes cuentan con los recursos para acceder a estos servicios
inmobiliarios."

Explicitamente, las ferias inmobiliarias se constituyen en espacios
de ingreso gratuito, las cuales son promocionadas con publicidad como
Dénde Vivir e Invertir en Colombia, en las que los visitantes acceden a
informacién sobre las iniciativas de las instituciones participantes. Por
supuesto, la oferta del sector inmobiliario asesora acerca de las alterna-
tivas de financiacién y crédito de entidades financieras colombianas y
brokers."

Segin la promocién que se difunde desde el portal RedEsColom-
bia, otra forma de acceder a informacién sobre las ferias inmobiliarias
es un portal virtual implementado por Camacol, con el fin de dar a
conocer los proyectos y establecer contactos desde el exterior con las
empresas constructoras avaladas por esta institucién.

Las ferias inmobiliarias se vienen realizando desde 2005. La pri-
mera fue en la ciudad de Miami y en 2006 también tuvieron lugar en
ciudades como Nueva York y Madrid. Las proyecciones para 2007 con-
templaban nuevos destinos como Barcelona, Caracas, Quito y nuevas
ciudades en Estados Unidos. Sin embargo lo destacado en ese afio fue
la primera feria en Londres frente a la que se divulgé que “cerré nego-
cios por 4.2 millones de délares”. Comentan ademds que en Londres
“cerca de 70.000 colombianos han solicitado que se les preste este servi-
cio”” (nota Ministerio de Ambiente, Vivienda y desarrollo territorial,
2008). En los afios posteriores las ferias inmobiliarias continuaron te-
niendo lugar en estas ciudades. Representantes de Camacol hablan de
diecinueve ferias realizadas a 2010, planeando nuevos destinos como
Houston para 2011 (intervencién de Fernando Loaiza Posada, Repre-
sentante de Camacol, 2011).

La informacién de promocién atafie también a los trdmites del
proceso de adquisicién de la vivienda. Se abren opciones como servi-
cios de firma en los consulados colombianos, con posterior apostilla
para su legalizacién. O la firma en Colombia a través de un apoderado
del comprador en notarfa. Con relacién a las formas de pago, la re-
comendacién de la cancilleria y demds instituciones participantes es
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promover la bancarizacidn, el uso del sistema bancario por medio de
transferencias con créditos hipotecarios, o de libre inversién por medio
de un apoderado. Se sugiere la compra de casa sobre planos, anotando
que puede representar mayor ganancia para los compradores al valori-
zarse el inmueble, y se argumenta que con lo que las familias pagan de
alquiler, se paga la cuota del crédito. As{ mismo, sefialan que el sector
de la construccién favorece la economia y el ahorro familiar, contando
ademds con todo tipo de facilidades para que los colombianos puedan
comprar vivienda (nota Conexién Colombia, 2011).

En los proyectos para canalizacién de remesas en el sector inmo-
biliario, aparece también el programa Mi casa con remesas publicitado
con la frase Ahora su plata enviada del exterior es una casa propia en
Colombia. Se describe como modelo de financiacién para la compra
de vivienda, mejoramiento o complemento de cuota inicial, dirigido
a personas que reciben remesas constantemente de sus familiares en el
exterior.

Este proyecto tiene como objetivo facilitar el proceso de acceso de
las familias afiliadas a las Cajas de Compensacién con familiares en el
exterior, a los servicios de asistencia técnica, oferta de vivienda, crédi-
to hipotecario, créditos complementarios para vivienda, microseguros,
“mi negocio con remesas’, y asesorfa juridica. “Para que muchas mis
familias y los inmigrantes colombianos puedan contar con un patri-
monio seguro hoy y a su regreso”. En la informacién publicitada al
respecto se especifica que el proyecto beneficia a los afiliados a una Caja
de Compensacién Familiar, pertenecientes a los estratos 1, 2, 3 y 4 que
tienen un pariente en el exterior, y envien dinero a Colombia. (Tarje-

té6n CNU, 2010) (nota portal Mi Casa con Remesas, 2011).

A través de Bancolombia puede acceder a este crédito para vivienda y
pagarlos con los giros en dinero que recibe del exterior. El programa
se encuentra disponible en las regiones colombianas de Bogotd, Cali,
Medellin, Pereira, Armenia y Manizales. Reconocidas entre los prin-
cipales lugares de origen de migrantes colombianos. (Tarjetén CNU:
2010) (Nota portal Mi Casa con Remesas, 2011)

El programa Mi Casa con Remesas es auspiciado por el BID y

el FOMIN, en alianza con las cajas de compensacién como Cafam,
Comfenalco Valle, Comfenalco Quindio, Confamiliares Caldas, Con-
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familiar Risaralda, Bancolombia y Asocajas, y promovido por el Pro-
grama CNU, desde donde se describe como un proyecto:

Para el desarrollo del mercado de financiacién de vivienda para per-
sonas de bajos ingresos, que busca también, la afiliacién de colom-
bianos en el exterior a las Cajas de Compensacién Familiar, entida-
des sociales que prestan servicios de recreacién, créditos de vivienda,
educacién, propician salud, entre otros aspectos. Tal proyecto retine
diversas entidades de distintas regiones del pais y esperamos que con
la ayuda del Banco Interamericano de Desarrollo, financiador del
proyecto, logremos el mejor impacto para nuestra poblacién. (Inter-
vencién Jaifa Mezher, FGMD, 2008)

Es notorio cémo la promocién de este tipo de proyectos sigue ba-
sandose en lo que se plantea como el “buen” uso de las remesas, y en
la idea del retorno a Colombia y el direccionamiento de la oferta no
s6lo para los migrantes sino también para su familia en origen. Asf se
plantean entre las ventajas que:

Tanto usted como su familiar en el exterior serdn titulares del bien.
Ahora su casa es un patrimonio familiar. (...) Usted puede ayudar
a que el esfuerzo de su familiar que se encuentra trabajando en el
exterior, se concrete en un patrimonio de largo plazo que mejore la
calidad de vida de la familia. Y usted le estard garantizando que al
volver a Colombia encontrard materializado el fruto de su trabajo.
(Nota del portal micasaconremsas.com, 2011)

Por dltimo, cabe mencionar dentro de la gama de servicios promo-
cionados por CNU vinculados al sector inmobiliario,

el proyecto de Ahorro voluntario con el Fondo Nacional del Ahorro
(FNA), con el cual, suscribiendo un contrato con el FNA los co-
lombianos residentes en el exterior pueden tener la posibilidad de
acceder a los créditos para vivienda que ofrece el FNA, ahorrar para
la negociacién del crédito, después de cumplir la meta de ahorro,
certificacién para solicitar el subsidio de vivienda y certificacién para
lograr los beneficios tributarios. (Guia para los colombianos en el
exterior, 2009: 44-45)

124



En suma, los servicios que ofrece el programa CNU, en su ma-
yorfa estdn dirigidos a migrantes que puedan costearlos, surge aqui la
figura del migrante como cliente y una construccién de planes de in-
tervencién especialmente en el tema de las remesas en estructuras de
mercados, espacios de inversidn consolidados en asocio entre entidades
publicas y privadas a los que se accede en la medida de poder hacer
aportes continuos, de contar con recursos ademds de los requeridos
para la supervivencia de los migrantes y sus familias en origen. Es aqui
donde vuelve a revelarse la idea de las remesas como disponibles, o
como ingresos adicionales fuera del salario familiar destinado a cues-
tiones bdsicas.

En general, se evidencia una ldgica selectiva en las estrategias de
vinculacién y atencién del Estado colombiano por medio de CNU:
por un lado, mantienen el acento en los aportes de los migrantes para
el pais, o la administracién de los recursos a los que puedan acceder en
el proceso migratorio, y por otro lado, aunque se promocionen como
posibilidades a las que pueden acceder todos los migrantes colombia-
nos, independientemente de su estatus migratorio, estdn dirigidas a
migrantes colombianos que tengan los recursos e intereses enfocados
en las dreas en las que se enmarca la oferta, dejando de lado la manera
en que se establece la intervencion estatal, en la cual el Estado atiende
a las demandas de los migrantes como clientes y no como ciudadanos.

2.3. La retdrica de la proteccion social: la contribucion a los fondos
pensionales colombianos

El Programa CNU tiene entre sus actividades la promocién de pro-
gramas existentes en Colombia, permitiendo la afiliacién al sistema de
seguridad social de pensiones' del Instituto Colombiano del Seguro
Social (ISS) y la semana binacional de la Salud. La primera estrategia
denominada Colombiano Seguro en el Exterior habilita que los colom-
bianos residentes en el exterior envien aportes mensuales al sistema y
si el sujeto cumple con los requisitos de ley y la normatividad vigente,
accedan a una pensién. En términos generales permite a los colom-
bianos que residen en el exterior continuar con los aportes efectuados
en Colombia o iniciar aportes. En un primer momento se realizé un
acuerdo con la Western Unién," para disminuir los costos de transac-
cién para el envio de dinero y en un segundo momento con la creacién
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del Sistema Integrado de Pagos de Aportes para la Seguridad Social
PILA, realizar la transaccién via internet.'¢

La segunda actividad que consideran relevante en CNU desde la
perspectiva de seguridad social se refiere a la Semana Binacional de la
Salud, que es una iniciativa construida desde varios paises y la cual a
partir de acuerdos es asumida por el gobierno colombiano en 2007. Al
respecto se han generado varias actividades principalmente en Estados
Unidos y Canad4, medidas con las cuales se les brinda atencién mé-
dica, salud bucal, exdmenes, vacunas, talleres e informacién de forma
gratuita, entre otras actividades dirigidas a migrantes latinoamericanos
considerados poblacién vulnerable.

Después de un afio de gestiones y de intercambio de experiencias,
Colombia en el 2007 se sumo a esta semana de esfuerzos por la salud
junto con Canadd, Estados Unidos, México, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, el Salvador, y Ecuador. Esta iniciativa lleva mancomuna-
damente a los multiples rincones de Norteamérica atencién especiali-
zada en las diversas 4reas de salud y en jornadas de prevencién a gran
parte de la poblacién latinoamericana més vulnerable. (Intervencién
Jaifa Mezher, FGMD, 2008)

Por otro lado, en la actualidad Colombia ha firmado convenios bi-
laterales con Argentina, Chile, Espafa y se estdn negociando acuerdos
con Ecuador, Estados Unidos y otros paises. Algunos de estos acuerdos
son asumidos como logros de gestiones del programa.

La proteccién social histéricamente ha representado la capacidad
estatal centrada en la posibilidad de permitir el acceso a derechos de los
ciudadanos para que estos se aseguren en torno a la vejez, el desempleo
y la salud. En contravia planteamos que existe una disyuntiva entre los
discursos de la proteccidn social y la prictica cotidiana gubernamental,
que al interior del contexto colombiano con la ley 100 de 1993, que
reforma el sistema de proteccion social, evidencié el paso hacia una
mayor desproteccién que se comprueba con el incremento en la edad
de pensién (55 a 60 en mujeres y 60 a 62 en hombres) y semanas de
cotizacién (de 1.000 actualmente a 1.300 semanas que deberdn ser
cotizadas en 2015), privatizacién de las empresas prestadoras de salud
y pension, lo que a su vez ha generado incrementos en los costos de
cotizacién y las condiciones de acceso.
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Por ello, podriamos resaltar que habria tres estrategias principal-
mente, para mitigar la pobreza de los individuos y las familias en un
marco de proteccién social: una de ellas es de cardcter estructural y
tiene que ver con la capacidad del Estado de redistribuir el ingreso a
partir de la universalizacién del acceso a bienes y servicios de calidad;
la segunda es asistencial, que refleja recursos focalizados para atender
lo inmediato, a partir de subsidios a personas y familias que no pueden
generar ingtesos y, la tercera no hacer politica, que es también una forma
actual del ejercicio de la politica en Colombia. En el caso del Estado
colombiano prevalecen el segundo y tercer mecanismo como forma de
abordar la problemdtica social.

Lo anterior nos permite observar que la politica exterior en re-
lacién al ciudadano, enmarcada en el discurso propio del programa
CNU, ademds de actividades especificas de difusién de servicios, se
plantea como una politica que ha obviado la atencién al migrante y sus
familias, donde el eje central del programa se encuentra en el direccio-
namiento de las remesas. En este caso el Estado vuelve a asumir un rol
mediador entre las empresas y los connacionales en el exterior, similar
al de las Ferias Inmobiliarias.

Reiteramos que como se ha venido evidenciando, los programas de
CNU se enfocan en sujetos con capacidad de enviar remesas a Colom-
bia, como correlato se ha obviado que hay muchos colombianos en el
exterior cuya migracién se ha dado en el marco del desplazamiento for-
zado, y se encuentran como solicitantes de asilo y refugiados, para los
cuales no existe desde el CNU ningtin tipo de instrumento, ni accidn;
lo cual es consecuente con la invisibilizacién de esta poblacién como
parte de la politica migratoria del Estado.

3. La migracion regulada y el migrante como mercancia en el
marco del codesarrollo

Otro de los ejes centrales en el trabajo desarrollado por el Programa
CNU es la migracién regulada y ordenada, la cual ha sido abordada
desde estrategias que segun lo mencionan documentos de CNU, bus-
can profundizar y promover los derechos de los migrantes, prevenir las
migraciones clandestinas, la trata de personas y la explotacién laboral a
partir de actividades como:
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Acciones con alcaldias y gobernaciones en las principales zonas de
emisién de migrantes, para prevenir los efectos negativos de la migra-
cién y potencializar los efectos de la migracién sobre el desarrollo de
las regiones (...) acompanamiento y seguimiento a los programas de
migracién laboral que desarrolla Colombia. (Tarjetén CNU, 2009)

En las estrategias adoptadas para regular y ordenar la migracién,
uno de los conceptos neurales es el codesarrollo, que se asume como
una nueva lente para comprender los procesos migratorios, basada en la
idea de resaltar los beneficios y posibilidades que se abren con estos pro-
cesos en lugares de origen y destino. El codesarrollo se plantea como:

Una puerta que se abre en la construccién de relaciones mds justas
entre naciones, tomando como ruta de entrada el asunto migratorio
y la cooperacién internacional; una perspectiva para esas relaciones,
bajo la cual dicho asunto deja de verse esencialmente como proble-
ma (...) una oportunidad para el desarrollo conjunto de los paises
comprometidos (origen y destino). (Intervencién William Mejia re-
presentante de Alma Mater, en Seminario “Migracién Internacional
Colombiana. Hacia la Politica Integral Migratoria” organizado por
CNU, 2007)

Es notorio cémo este concepto se mantiene inmerso bajo la pers-
pectiva prevaleciente en el escenario internacional desde la gobernabi-
lidad y gestién de las migraciones, volviendo a poner el acento en la
necesidad de justificar la migracién, més alld del hecho de constituirse
en un derecho. Es decir es de nuevo evaluada en términos de aportes al
desarrollo, y validada como beneficiosa, siempre y cuando estos aportes
se constaten en origen y destino.

Ahora bien, conforme a la definicién sefalada, cabe aclarar que
la cooperacion en asuntos migratorios no se ha constituido en un ins-
trumento para la redistribucién de la riqueza o la reconfiguracion de
relaciones desiguales y jerdrquicas interestatales, hacia dindmicas mds
justas; mds bien, es un elemento aglutinador y homogenizante que no
contempla ninguna perspectiva del conflicto, y favorece la reproduc-
cién de esas relaciones, promoviendo un discurso y un tratamiento
unico frente a la temdtica. Asi, una de las formas mds promocionadas y
donde este concepto se encarna son los modelos de migracién laboral
regulada, que trataremos a continuacién.
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3.1. Migracién laboral temporal y circular en Colombia

Con relacién a los programas de migracién laboral, estos son conce-
bidos como modelos que propenden a la regulacién, que incrementa
los niveles de desarrollo humano y potencian el impacto positivo de la
migracién en origen y destino. Asi se revelan como una preocupacién
constante para CNU,

Temas como la Migracién Laboral Regulada, un asunto que deseamos
abordar bajo una Comisién Observadora Interinstitucional, (...), ya
que son cerca de 2.400 personas por afo que viaja a Espafia —por
medio del SENA-y Canad4 por medio de la OIM - a través de visa-
dos laborales y certificados, y en cooperacién con entidades inmersas
en el modelo de Migracién Laboral, Temporal y Circular (MLTC).
(Intervencién Jaifa Mezher, coordinadora CNU, en FGMD, 2008)

La propuesta de Migracién Laboral, Temporal y Circular (MLTC),
se establece como un modelo de contratacién propiciado por la nece-
sidad de contar con trabajadores migrantes, dada la escasez de mano
de obra en la regién de Catalufa (Espafa), para el trabajo agricola.
Los contratos se extendian de seis a nueve meses, con la indicacién de
retorno a los paises de origen, y con la posibilidad de convocar a los
migrantes en las préximas cosechas. Este modelo surge inicialmente en
el afio 2000, aunque se viene implementando de forma similar desde
1992, en la Unié de Pagesos de Catalunya 'y su Fundacion Agricultores
Solidaris (FAS).

La OIM propone en el afio 2006 replicar este modelo con recur-
sos del Programa de Movilidad Internacional para personas mayores
AENEAS, de la UE, de la mano de acciones como documentacién
y sistematizacién del modelo a través de estudios académicos sobre la
dindmica migratoria, consolidar y replicar el modelo MLTC por medio
de politicas y alianzas estratégicas, optimizar el uso de las remesas como
herramienta para el desarrollo socioeconémico y mejoramiento de la
calidad de vida de los migrantes laborales, sus familias y comunidades
de origen y establecer alianzas con organizaciones publicas y privadas
para la implementacién de procesos de desarrollo local y regional. Es
asi como se exponen resultados de la implementacién del modelo en
el afo 2007, a través del cual 1.400 trabajadores temporales migraron
a Catalufia, 40 alcaldias y gobernaciones de Colombia se vincularon al
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modelo y se desarrollaron proyectos enmarcados en la idea de codesa-
rrollo por més de un millén de ddlares, asi también

90 proyectos productivos individuales y 32 asociativos estdn en fase
de planeacién o ejecucién en las comunidades de origen de los mi-
grantes que han participado en el modelo. Los temporeros han reci-
bido capacitacién (orientada a proyectos de codesarrollo) en 20 dife-
rentes 4reas de formacion antes, durante y después de su migracién
laboral. (OIM, 2011)

No es infundado en este sentido que la institucién que tiene ma-
yor responsabilidad en el proceso de gestién del modelo sea el Sistema
Nacional de Aprendizaje (SENA). Dicha institucién estatal encargada
de formar técnicos y tecndlogos en Colombia con dependencia directa
del Estado, es el ente facultado para seleccionar, capacitar y orientar a
los migrantes que se insertan en el modelo de MLTC. Esto es posible
en la medida que el SENA actta como intermediario de la demanda
laboral de trabajadores en Espafia y la seleccion de trabajadores con los
perfiles requeridos, que se encuentran registrados en su base de datos.
En este sentido se han consolidado algunos nichos de migrantes labo-
rales, en distintas regiones del pais, principalmente de zonas rurales de
los departamentos del Cesar, Narifio, Quindio, y de las ciudades de
Bogotd y Cali.

La Red Alma Mater expone que la MLTC permite que la contra-
tacién en origen reduzca los factores de incertidumbre del migrante en
aspectos como: empleador, salario, tipo de trabajo, derechos a disfrutar,
condiciones de alojamiento, documentos de viaje y tiempo de perma-
nencia, cuyos beneficiarios en primera instancia son los trabajadores y
sus familias (Alma Mater, 2008: 6).

Es asi como el SENA ofrece a partir de la intermediacién de los go-
biernos de Espana y Colombia, facilidades para tener residencia tempo-
raria como trabajadores. En este sentido se habilita al migrante con un
permiso de residencia, permiso de trabajo, unificacién familiar, capaci-
tacion y actualizacién, apoyo técnico en la creacién de nuevas unidades
productivas en Colombia, retorno asistido a Colombia, obtencién de
recursos para proyectos productivos e implementacién de programas
de codesarrollo (SENA, 2011). La MLCT es entendida desde el SENA
como una estrategia de regulacién migratoria, que impide migraciones
clandestinas y la explotacién del migrante. Asumir la MLTC como for-
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ma de migracién viable, donde por unos pocos euros —por los cuales no
trabajarfa un espanol- son contratados los migrantes, condicionando la
movilidad a tiempos especificos, y ademds intentando direccionar sus
ingresos familiares hacia estrategias de codesarrollo, en realidad repre-
senta una forma de explotacién al migrante, seleccionando personas en
contextos donde la precariedad de las condiciones del trabajo conlleva
a optar por la MLTC como una estrategia de supervivencia.

Varias ONG han asumido la posicién del migrante no como pe-
ligroso —definicidn parte del discurso internacional de securitizacién—
sino como recurso. En este sentido la Asociacién Iberoamericana para
la Cooperacién, el Desarrollo y los Derechos Humanos (AICODE),
propone la creacién de un servicio de informacién y formacién para
inmigrantes colombianos inscritos y seleccionados para trabajar en Es-
pafia, y que se encuentren en la base de empleo del SENA, y con la
presentacion de charlas sobre los peligros del trafico humano laboral,
informacién gubernamental, y asesorfa en general a los migrantes en
destino y a sus familias en origen.

Como plantea Néstor Orduz, asesor del programa CNU, en el
documento “Migracién, Laboral, Temporal y Circular, Experiencias,
Retos y Oportunidades” publicado por la OIM, la MLTC se ha consti-
tuido en una estrategia estatal orientada a:

(...) minimizar los elementos negativos que posee la migracién, y ésta
se presenta como una de las mejores alternativas actuales de migra-
cién.(...) La MLTC es un esquema que se destaca por varias razones:
es una migracién laboral controlada, que al ser una iniciativa de em-
presas nacionales en destino es regulada y aprobada por los Estados
(de origen y destino), permitiéndole al migrante una estancia regular
en su territorio, lo cual le genera certeza juridica tanto al empleador
como al empleado, estimula la legalidad, y reduce la irregularidad.
(Orduz, 2009: 133. El énfasis es nuestro)

En términos generales, este discurso evidencia la presencia en el
contexto local de las politicas de seguridad y control sobre las migra-
ciones que se desprenden del marco de la gobernabilidad migratoria,
promovidas desde los paises e instituciones del Norte, evidenciando el
rol asignado a las periferias como nichos de migrantes laborales y mano
de obra de baja remuneracién. Es una mirada de nuevo utilitarista de
los procesos migratorios validados sélo como funcionales al mercado
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y a las economias de los paises de destino, a su vez dominantes en el
escenario jerdrquico de poder a nivel internacional.

Asi mismo, la manera en que es concebida la migracién implica un
proceso de enriquecimiento no sélo en el sentido de recursos materia-
les, sino de formacién como una capitalizacién de la mercancia, que en
este caso setd el capital humano. Es decir, se asume la migracién como
un proceso comercial, dentro del cual la mercancia son los mismos
migrantes, y la migracién es exitosa en la medida en que se constatan
réditos de este proceso y que estos representan las contribuciones espe-
radas al “desarrollo”, argumento que también se evidencia con claridad
en los planteamientos alrededor del codesarrollo.

Es importante sefialar la vinculacién directa entre modelo de
MITC" y la migracién regulada y el desarrollo. Por un lado, los pro-
yectos migratorios, los intereses y decisiones que dentro de estos pro-
cesos deberfan ser parte de la libertad y autonomia de los migrantes,
pasan a ser limitados y controlados por los gobiernos e instituciones
que promueven estos modelos y que se enfocan en concebir al migrante
exclusivamente como mano de obra. Es una mirada deshumanizante
alejada de la concepcién de los sujetos migrantes en un sentido inte-
gral, cosificadora de los sujetos, pensados como una mercancia inter-
cambiable, exportable, que se oferta, y es funcional a las economias de
los paises donde se insertan por un ciclo determinado, abaratando los
costos por la mano de obra, y apaleando al asistencialismo para atender
el desempleo y la precariedad en la cobertura de cuestiones bésicas de
supervivencia en los paises de origen.

Este modelo se presenta bajo un discurso que supuestamente
prioriza al migrante, siendo contradictorio con las condiciones en las
que se desenvuelve el mismo modelo, frente a las que los migrantes
no poseen ninguna injerencia o posibilidad de negociacién respecto a
las condiciones y dindmicas en las cuales se desarrollan sus proyectos
migratorios. Por ejemplo su tiempo de estadia, o movilidad en el lugar
de destino, insercién en otros dmbitos, y cuestiones propias de otras
dimensiones del migrante més alld de su condicién de trabajador, ge-
neran una movilidad limitada, condicionada al retorno y ordenada en
funcién de las fluctuaciones del mercado.

Prevalece alli una mirada economicista, que invisibiliza problemé-
ticas estructurales arraigadas en los paises de origen y en el mismo
funcionamiento del sistema capitalista, que intervienen fuertemente en
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la decisién de migrar, y que son naturalizadas y no son atendidas de
manera prioritaria por los Estados y los organismos que tienen injeren-
cia en la configuracién de las politicas, delegando en los migrantes la
responsabilidad de promover condiciones que desde el dmbito estatal
no han sido garantizadas, donde el migrante se encuentra a disposicién
del Estado y no a la inversa.

3.2. sLa migracion para qué tipo de desarrollo?

En los discursos donde se presenta la migracién vinculada al desarro-
llo, concretamente la migracién como factor de desarrollo, enfatizan,
como hemos mencionado, los proyectos de canalizacién de las remesas,
y los programas fundados en ideas como codesarrollo. Es recurrente
encontrar acuerdos en la existencia de esta vinculacién en los discursos
de organismos internacionales como la OIM"y en discursos estatales.
En este sentido, por ejemplo, una de las coordinadoras del Programa
CNU sefiala al presentar la oferta de servicios que:

El Programa Colombia Nos Une, del Ministerio de Relaciones de
Colombia, ha sido un gran gestor de cambio en el trabajo que se
adelanta en lo publico y en lo privado, y cémo instamos a una ma-
yor sensibilizacién por una visién social, econémica pero también
familiar de la migracién colombiana, como un sector importante de
la poblacién, foco de desarrollo y de progreso. (Intervencién Jaifa
Mezher, Foro Global Migracién y Desarrollo, 2008)

En este marco es preciso recordar que desde esta perspectiva que
asume la migracién para el desarrollo, la migracién aparece siempre en
una constante evaluacién, en un problema de direccionamiento en su
devenir, siendo catalogada como positiva o negativa en relacién a los
costos o beneficios que puede traer consigo, los cuales son diagnostica-
dos conforme al rol funcional que los migrantes deben cumplir tanto
en origen como en destino, dependiendo del contexto y de la dindmica
presente en un orden interestatal hegemdnico y jerdrquico, el cual a
su vez obedece a intereses dominantes en las relaciones de poder asimé-
tricas Norte-Sur.

En esta linea los procesos migratorios lejos de ser validados por el
hecho en si de constituirse en un derecho, y legitimados por el ejercicio
de la movilidad humana, son reconocidos sélo a partir de acomodarse
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dentro de los pardmetros en los que la migracién es concebida como
positiva (es decir regulada y ordenada), cumpliendo con los aportes que
le han sido atribuidos en el crecimiento econémico, tanto en origen
como destino, prevaleciendo una légica mercantilizada de los mismos
migrantes, que va en detrimento de la autonomia sobre sus propios
procesos migratorios.” En caso de no ajustarse a esta lggica se consti-
tuirfan en flujos indeseables, que precisan ser controlados, o serdn in-
visibilizados como ciudadanos que requieren la atencién estatal. Como
se observa en el caso del programa CNU, donde gran parte del conjun-
to de la comunidad colombiana no se ajusta a los perfiles de migrantes
a los cuales se dirigen sus acciones.

Otro concepto importante de analizar es la nocién de desarrollo, y
lo que se entiende por desarrollo™ actualmente, se puede inferir de los
discursos relacionados con el tema es que aparece también como un
concepto naturalizado y desligado de la perspectiva del conflicto en las
relaciones internacionales. Podemos decir que la nocién de desarrollo
hace parte de la cultura de la planificacién en el contexto de la interna-
cionalizacién global de la economia. Dicha concepcién ha variado en
el tiempo y afect principalmente a los paises del llamado Tercer Mun-
do, a los cuales se les propuso seguir los pardmetros de los pafses que
alcanzaron el desarrollo. Desde su existencia en la segunda posguerra,
dicho discurso no ha traido consigo el prometido mejoramiento del
nivel de la calidad de vida los sujetos del Tercer Mundo. Es asi como el
concepto de desarrollo se fundamenté en el discurso de Occidente que
reflejé las representaciones del Tercer Mundo como una realidad posi-
ble de ser colonizada (Escobar, 1997). A su vez, cabe retomar la idea
desde la perspectiva de la dependencia, que contradice estos supuestos
cuando aclara que el subdesarrollo no es previo al desarrollo sino que
es paralelo. Es asi como el discurso del desarrollo sostiene la configu-
racién asimétrica de poder y de diagndstico con relacién a lo que debe
entenderse como desarrollo.

Este proceso se presenta en varios estadios, donde “La percepcidn
del extranjero como alguien que necesita ayuda ha tomado sucesiva-
mente las formas del bdrbaro, el pagano, el infiel, el salvaje, el ‘nativo’ y
el subdesarrollado” (Trinh, en Escobar 1997: 25). Es asi como diagnos-
ticar al “otro” como subdesarrollado, era ya desde los afios cincuenta
el discurso hegeménico. Este discurso se construye tanto internamente
—al interior de los paises— como externamente —otros paises— a modo
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de fundamento del discurso del desarrollo y las condiciones que de esta
forma especifica de pensar el desarrollo se desprenden. Asi se constituye
un mecanismo administrativo de poder, para designar al oz70 e interve-
nir en su realidad.

Si el Tercer Mundo produce migracién forzada, esto se debe a las
posiciones de los Estados desarrollados y a una estrategia desigual de
internacionalizacién de los procesos productivos y financieros, sumado
a la apropiacién de los recursos naturales, excedentes econémicos y
fuerza de trabajo de estos paises. La demanda de mano de 0bra barata
calificada y no calificada flucttia constantemente en los paises en de-
sarrollo por el incremento de migrantes, y son estos quienes siendo
sujetos en situacién de exclusion en los paises receptores, asumen los
trabajos en condiciones de desigualdad salarial, dadas sus condiciones
de sujetos construidos en el discurso hegeménico como diferentes y
subalternos y de no contar con los derechos brindados por una condi-
cién de ciudadania. Es asi como la migracidn deviene de los problemas
del desarrollo, lo que no significa que sea propiciadora de éste.

4. El migrante y su participacion politica

Una de las estrategias discursivas destacadas de la presidencia de Uribe
fue el papel preponderante asignado al marketing como estrategia que
posicionaba ideas y discursos. Un ejemplo de ello fue la creacién de la
marca pais, con Colombia es pasion, que evidencia el interés de posicio-
nar a Colombia como un pais diferente en la coyuntura de la presiden-
cia de Uribe Vélez. Si bien se asumié como un marco para ampliar la
inversién extranjera, consideramos que también fue un elemento clave
para la consolidacién de una imagen en el exterior de Uribe y que
amplié su popularidad. Al respecto cabe aclarar que el planteamiento
positivo de Colombia en el exterior es fundamental para generar cier-
ta dinamizacidén econdmica, a través de incentivar la inversién, pero
deja mucho que decir y oculta la otra cara de la realidad colombiana
en torno al desplazamiento forzado, la concentracién del territorio, la
desigualdad y exclusién social y otras tantas cuestiones sociales invisi-
bilizadas.

Un factor que influyé en la popularidad de Uribe Vélez fue el tra-
bajo permanente por construir y aflanzar una imagen favorable y po-
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drfamos decir “paternal” del mandatario, la percepcién frente a esta
imagen es planteada por algunos electores asi:

En visperas de la reeleccién presidencial del 2006, los colombianos
percibian al mandatario como un hombre “trabajador, cercano y
preocupado por los ciudadanos”. (...) logré construirse una sélida
imagen publica a lo largo de su primer mandato basada en una idea
de firmeza, ampliamente difundida en los medios de comunicacién.
Aplicé el concepto de “campana permanente” durante sus primeros
cuatro afios, y con una estrategia de comunicacion eficaz fue cohe-
rente en el tiempo y manejé en forma adecuada su imagen. (Richard,
2008: 73)

Esta campana permanente ha atribuido roles a los migrantes desde
las distintas instancias gubernamentales, propendiendo por el fortale-
cimiento de un imaginario que los considera como embajadores. Este

es el caso de CNU:

En general, el programa ha contribuido al reconocimiento de la cru-
cial importancia y contribucién de los migrantes a la estabilidad del
pais en medio de la presente crisis y a su papel de embajadores de la
nacién en el exterior, como se les denomina en el discurso oficial.
(Guarnizo, 2006: 96)

A través del reconocimiento de la importancia de los migrantes co-
lombianos y los roles asignados, en este caso como embajadores, inten-
tan consolidar una imagen positiva del gobierno en el exterior y reflejan
en los escenarios politicos la relevancia que el factor de la imagen tiene
en las disputas politicas en la actualidad. También supone un apoyo
al gobierno en cuanto a las medidas adoptadas® y sus proyecciones
politicas.

Por otro lado, segtn el periédico digital Canadd Hoy, con sede
fisica en Vancouver Canadd, en entrevista dada a este medio por Alvaro
Uribe Vélez en mayo de 20006, el presidente afirmé que, “los colombia-
nos en el exterior hacen parte de su programa de gobierno y que gracias
a sus votos, los planes para el préximo cuatrienio también los benefi-
ciard’. En relacién a la pregunta sobre qué harfa en el orden legislativo
y administrativo para mejorar la calidad de vida de los colombianos en
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el exterior, Uribe Vélez claramente resalta el tema de las remesas como
punto central y eje de las acciones del gobierno, al contestar:

(...) en los préximos cuatro afios si ganamos las elecciones continua-
remos con las politicas de apoyo y mejoramiento de las condiciones
de los Colombianos en el exterior, en cuanto a las remesas, el Go-
bierno le devolverd la dignidad a las mismas, estos recursos deben
canalizarse para que se usen menos en actividades de consumo y més
en la inversién de bienes productivos o vivienda. Con este objetivo
se establecerdn incentivos regulatorios, bancarios y fiscales. (Uribe
Vélez en entrevista realizada por el diario Canadd Hoy, 2006)

De otro lado a la pregunta sobre cémo abordaria la temdtica de
los migrantes forzados, de forma arbitraria afiadié que tendrian posi-
bilidades de acceder al sistema del Seguro Social en el Exterior, es decir
cotizar a pension.

En el contexto colombiano la participacién en politica electoral de
un mandatario en ¢jercicio estaba prohibida hasta la reforma consti-
tucional aprobada para la presentacién a reeleccién de Uribe en 20006;
este hecho permitié que por primera vez pudiese un presidente hacer
campafa al finalizar su periodo, para intentar continuar en el gobierno.
Por este motivo es pertinente observar aqui las reflexiones realizadas
por el presidente en un contexto de campafa y que ubican el interés
en la poblacién que habita més alld de las fronteras. Una omisién en
sus reflexiones, acaso premeditada, es que no se observa un discurso
dirigido a la poblacién en situacién de migracion forzada, solicitante
de asilo o refugio, probablemente porque debido a su estatus precario
en destino no son posibles electores, ademds de representar una reali-
dad que no se pretendia evidenciar en el proceso de campana electoral.
Por otro lado, se torna evidente la presencia del discurso de seguridad
democrdtica como elemento recurrente y de gran peso. Este es el marco
politico principal que engloba los postulados durante la presidencia de
Uribe Vélez.*

En otros escenarios, CNU desde los Consejos colombianos en el ex-
terior, siguiendo la férmula de los consejos comunitarios propios del
gobierno Uribe Vélez, pretende, a través de la identificacién de necesi-
dades y caracterizacién de los connacionales en el exterior, reconstruir
y construir capital social a partir del apoyo de investigadores colom-
bianos expertos en el tema migratorio, capacitar en liderazgo, sensi-
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bilizar a los cénsules, afianzar la red colombiana de investigadores de
Migraciones Internacionales y ser un canal entre las instituciones y los
colombianos en el exterior. Esto con el fin de generar desde la iniciati-
va de CNU sensibilizaciéon en torno al tema migratorio, participando
igualmente de espacios de difusién de la temdtica como la Comisién
Accidental Migratoria, la Comisién Intersectorial de Migraciones y el
comité de estadistica.

Houston (EEUU) es un caso emblemdtico para CNU, en el sen-
tido de ser una prueba piloto del establecimiento de la participacién
politica, a partir de la puesta en marcha de estrategias propuestas por
CNU y llevadas a la préctica por personal de la embajada y delegados
de CNU desde 2004. Allf se evidencia la capacidad de convocatoria, de
diagnosticar a la poblacién para acercarla al discurso de la politica ex-
terior migratoria, incipiente en ese momento. Deja este ejercicio como
resultado algunos lineamientos que se proponen replicar para mejorar
las précticas de acercamiento con la comunidad de colombianos. En
esta direccién se propone afianzar lazos entre la comunidad a partir de
asociatividad y la interaccién con el consulado, postulando que el inte-
rés es generar conflanza en sus lideres y que existan 6rganos de cardcter
confederativo que sirvan de interlocutores con el consul.

Uno de los programas que ha tenido mayor difusién en CNU ha
sido el programa Plan Comunidad en el Exterior, cuyos objetivos son
muy similares a lo propuesto por los Consejos colombianos en el exterior,
en el sentido de promover asociaciones y equipos de colombianos que
cooperen con el consulado en diferentes temas, reconocer necesidades y
establecer iniciativas para datles respuesta, realizar talleres de liderazgo
y como espacio de difusién de la intermediacién de servicios ofrecidos
desde CNU. Este plan inicié primero su implementacién en Estados
Unidos y se propuso que posteriormente ocurriese lo mismo en Sur
América y México (intervencién del ministro Fernando Araujo, 2007).

El Plan Comunidad en el Exterior, lo que busca es acercar la cancille-
rfa y su servicio diplomdtico y consular a la comunidad, escucharla,
parece extraio pero realmente, muchas comunidades en el fondo lo
que quieren es sentirse apoyadas, escuchadas, en sus reclamos o en
sus sugerencias, y eso es lo que estd haciendo el Plan Comunidad,
acercandonos a la comunidad como tal. (Entrevista a Asesor (3) del
programa CNU, Mesa de trabajo participacién politica, 2008)
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La creacién del Plan Comunidad en el Exterior asume un trabajo
mds cercano a la comunidad colombiana y a diferencia de los primeros
afnos donde la aproximacién se buscé a través de estudios diagnésticos,
un asesor del programa dice al respecto:

(...) el giro principal que se le ha dado es mayor importancia al tema
que piden los colombianos en exterior y son servicios (...) El plan
Comunidad en el Exterior por ejemplo este afio si no estoy mal al-
canzé cerca de 36 reuniones, y ya se estd proyectando, para salirse
ya del 4rea de Estados Unidos y Espafa, para meterse ahora con el
tema de Centroamérica, con el tema de América del Sur, acompana-
do con todas esta reuniones de los consules, embajadas, para generar
sinergias entre la comunidad y pues estas entidades del Estado, para
acercarlas mds. (Entrevista a Asesor (5) del programa CNU, 2008)

Otra forma de sefnalar este cambio de orientacién se visualiza cuan-
do se plantea:

Cuando empieza el 2006 empezamos nosotros con el Plan Comu-
nidad en el Exterior, es un plan que permite ya talleres de sensibili-
zacién y capacitacién con la comunidad presenciales, entonces esto
genera mucho mds interés por la comunidad al programa CNU, y
empieza a crearse un circulo de conflanza y empieza a trabajar en lo
que es el capital social, que es lo que nosotros denominamos que es-
tamos haciendo tejido humano. (Entrevista a Jaifa Mezher, entonces
coordinadora Programa CNU, 2008)

Asi, la participacién politica es tenida en cuenta desde los postula-
dos de CNU como una participacién s6lo en términos de sujetos orga-
nizados, dando privilegio a un concepto de sociedad civil tergiversado
que postula que la sociedad es representada por grupos de interés en
este caso de cardcter no gubernamental, quienes responden a la voz del
colectivo; en este sentido AESCO, INPOLDEM y otras que entre sus
fines reflejan interés por los migrantes, se tornan instituciones acompa-
fiantes del discurso institucional y lo reproducen con matices.

4.1. CNU y el servicio consular colombiano®

La relacién migracién internacional y asuntos consulares, también se
plantea como dmbito desde el cual establecer formas de vinculacién

139



con los colombianos en el exterior, a partir de los nexos existentes o
a construir en las diferentes embajadas y consulados, constituyéndose
en espacios relevantes para la difusién de las propuestas del programa
CNU. Los temas principales en esta 4rea se han remitido al acceso a la
tarjeta de registro consular sin costo (TRC), un call center informativo
para los trdmites en los consulados, trabajo conjunto para desarrollar
actividades culturales y el manejo adecuado de las donaciones.

La Tarjeta de Registro Consular (TRC), representa una identifica-
cién que desde el 2006 viene siendo entregada a los migrantes en los
consulados, y tiene como objetivo servir como documento bilingiie y
segunda identificacién ademds del pasaporte o el registro civil de naci-
miento. El call center es una linea telefénica habilitada para consultas
de los migrantes. Y en relacién a las actividades culturales, se firmé un
convenio interinstitucional entre el Ministerio de Relaciones Exteriores
y el Instituto Distrital de Cultura y Turismo — IDCT, con la finalidad
de apuntalar las actividades de CNU “encaminadas a la vinculacién
de los colombianos residentes en el exterior y promover los intereses
nacionales y/o distritales en materia comercial y de inversién turistica
y cultural” (CNU, 2005).

Por otro lado, para la administracién de las donaciones, segin
las directrices propuestas en 2005 por la canciller Carolina Barco, se
asume que el cénsul cumplird funciones de escribano, y mediante una
declaracién jurada del donante se pretende evitar la presencia del cén-
sul para el embarque de las donaciones.

En la atencién a la comunidad, se enfatiza la necesidad de tener un
asesor social, ademds del asesor juridico en cada consulado, que oriente
a los connacionales en la llegada al lugar de destino. Asi también la
realizacién de talleres con los cénsules con el propésito de:

Generar confianza (...), mejorar las relaciones con los consulados,
(...) nosotros vamos a hacer nuevamente un taller a cénsules para
sensibilizar el tema de las comunidades; los cédnsules muchas veces no
les gusta atender a las comunidades o el trabajo que tienen especifico
del dia a dfa no les permite atender a las comunidades. (Jaifa Mezher,
entonces coordinadora del Programa CNU, Ministerio de Relaciones
Exteriores CAM, 20006)

Sumado a las estrategias virtuales desplegadas por CNU, los con-
sulados son la representacién del Estado colombiano fuera de sus
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fronteras y se constituyen en espacios fisicos que reflejan las relaciones
vinculares existentes con los connacionales en el exterior. Este hecho
evidente para el programa CNU, permitié que se abordase como una
prioridad la capacitacién del personal consular, y ademds de ello, la
representacion de un funcionario de CNU, en los lugares con mayor
poblacién migrante.

5. CNU frente a la conformacién de redes transnacionales

Con la intencién de generar lazos y comunicacién con los migrantes
en el exterior, se propone desde el programa CNU?* afianzar lazos y
promover redes a partir de los avances en las tecnologfas de la informa-
cién y la comunicacién (TIC). Estos espacios principalmente virtuales
configuraron plataformas con la intencién de generar las interacciones
entre gobierno (Consulados, CNU) y migrantes, entre los mismos mi-
grantes en los diferentes paises y entre diferentes dreas de interés de los
migrantes, asi como también asociaciones previamente consolidadas.”

Las estrategias de difusién presencial se enmarcan fundamental-
mente en realizacién de talleres y seminarios con las comunidades y
asociaciones de migrantes y sus lideres. El principal antecedente es lo
realizado por el consulado de Houston.

Identificamos con un trabajo bastante largo casi de un afio con una
asesora (...) del programa (...) cudles eran los lideres mds importan-
tes, los que tenian mds tiempo, los mds serios, los que las comunida-
des los reconocieran como lideres de su comunidad, los invitamos a
participar dentro de este taller. (Jaifa Mezher, entonces coordinado-
ra del Programa CNU, Ministerio de Relaciones Exteriores CAM,
2006)

Por otro lado, los espacios virtuales estdn principalmente reunidos
en el portal Redes Colombia, que pretende promover redes sociales
entre los colombianos, y de estos con el Programa, para asi mantener
una mayor interaccién e intercambio de informacién. Acerca del sur-
gimiento y concrecién de este portal la coordinadora de CNU explica:

Creo que cuando se crea el programa en el 2003 de CNU, empie-
za a ser un poco timido, a través de cartas y a través de contactos
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mds virtuales que fisicos y que presenciales, mds caracterizaciones
(...) después se empezd a plantear el portal RedEsColombia desde
ese momento el portal RedEsColombia empieza a ser un programa
importante, porque podemos nosotros tener a toda esta comunidad
en el exterior, a través de una plataforma virtual, la nueva tecnologia
creo que también une mucho mds rdpido y fécilmente, entonces se
empieza a trabajar en el portal RedEsColombia. (Entrevista a Jaifa
Mezher, entonces coordinadora Programa CNU, 2008)

Este portal de RedEsColombia, parte de una iniciativa de CNU y
la OIM, con la intencién de “generar capital social” entre los colom-
bianos que contribuya al desarrollo del pais (intervencién Jaifa Mezher,
Foro Global Migracién y Desarrollo, 2008). Podemos decir que la con-
cepcidn de capital social aqui establecida no se sustenta en una perspec-
tiva relacional, sino como la utilidad que tienen determinados sujetos
migrantes de aportar al pais; son sélo concebidos como sujetos en la
medida en que generen retroalimentacién a la economia del pais.

La mesa de redes transnacionales formulada y llevada a la prictica
por CNU, parte de la idea de que las organizaciones no incluyen a
todos los migrantes, pero son un canal para el trabajo de CNU. Se
crearon una serie de boletines entre 2004 y 2005, entre ellos, Colombia
un pais positivo, Colombia Cultural, Colombia una Sorpresa 'y el Boletin
de Proexport. En abril de 2005 como una de las estrategias que diera
mayor publicidad al programa se realiza el lanzamiento del boletin vir-
tual perteneciente directamente al programa para difundir sus planes.

Algunas de las principales redes patrocinadas por CNU desde Re-
dEsColombia son la Red de Estudiantes y Profesionales Colombianos
en el Exterior, que se construye como un espacio de vinculacién virtual
que propone ademds la “recoleccién de tesis de maestria y doctorado”
en el exterior, y una feria cientifica para avalar los proyectos ganadores
(atin no hay novedades de ello, desde su formulacién en 2005). En ge-
neral podemos decir que es un espacio de informacién y no trasciende
la extinta red Caldas del Departamento Administrativo de Ciencia y
Tecnologia (Colciencias) que en 1996 fue desmontada y presentaba
como objetivo el intercambio de conocimientos y establecimiento de
programas de investigacién con las comunidades de cientificos fuera y
dentro del pais.

Otra red que se destaca por su singularidad es la Red Vuelven, que
ofrece traslados funerarios a los migrantes que mueran en el exterior, a
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partir de convenio del Ministerio de Relaciones Exteriores y empresas
privadas que se encargan de previsidn exequial, en sus palabras:

Esta red busca orientar, educar, sensibilizar y culturizar a la poblacién
migrante y a sus familias en Colombia sobre la necesidad de tomar
un programa de previsién exequial con el fin de no incurrir en los
altos costos que conlleva el procedimiento de repatriacién en caso de
fallecimiento. (Boletin virtual CNU 59, 2009)

Otras redes conformadas son la Red de Vallecaucanos, la Red del
Sector Energético, la Red de Artistas y la Red de Académicos en Migra-
cién Colombiana, CEMIC (esta tltima tratada en el primer capitulo).

La red que ha tenido mayor difusién y se evidencia como un gran
logro por el programa CNU es la red ColombianosNegocian.com. Tie-
ne la finalidad de contactar a partir de una plataforma virtual a co-
lombianos en el exterior con empresas en Colombia, con la intencién
de identificar y concretar negocios, a partir de esta estrategia. La red
fue puesta en marcha en la feria inmobiliaria realizada en Nueva York
en 2005 y actualmente se adscribié directamente al portal de RedEs-
Colombia en convenio con la Red Colombiana de Apoyo Comercial
(Proexport), como Red Comercial, contando con 303 miembros (Re-
dEsColombia, 2006 y 2011).

Los argumentos institucionales sobre por qué participar en la red,
se dirigen principalmente a los comerciantes, donde se sefiala el alto
potencial que los migrantes tienen que ofrecer al estar presentes en
muchos paises del mundo y por la “capacidad adquisitiva” con la que
cuentan, bésicamente fundamentado en el aumento del envio de re-
mesas.”® Otro elemento crucial que se postula es la construccién de un
discurso del colombiano en el exterior, representado en la idiosincrasia
paisa,” y que es el reflejo de un ideal costumbrista que es sélo una de
las diversas précticas culturales presentes en Colombia. Probablemente
dicha adopcién discursiva se ha dotado de mayor representatividad al
haber sido el expresidente Uribe Vélez originario de aquella regién.

Esta red refleja el trabajo conjunto con la Proexport en la puesta en
marcha de la Red Comercial colombiana, colombianosnegocian.
com, plataforma virtual que promueve y facilita la identificacién y
cierre de oportunidades de negocio entre los colombianos residentes
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en el exterior y las empresas en Colombia. (Intervencién del ministro
Fernando Araujo, 2007)

CNU firmé igualmente un convenio con Conexién Colombia,
institucién que ayuda a canalizar cooperacién de la empresa privada
en el exterior hacia Colombia. “Cuenta con un portal informativo di-
rigido a los colombianos en el exterior. Establecié una alianza con el
Programa Colombia Nos Une de la Cancillerfa para sumar esfuerzos en
la difusién de informacién de interés para los colombianos en el exte-
rior” (intervencién Jaifa Mezher, Foro Global Migracién y Desarrollo,
2008).

Otra forma de vinculacién selectiva, motivada por la idea del mi-
grante como agente de desarrollo, es aquella que se encamina a con-
tactarse o promover el retorno de los migrantes con alta calificacion.
Conforme a lo publicado en el portal oficial del Programa CNU, la
base de datos de colombianos en el exterior con alta calificacién su-
pera los 9.000 registros. De acuerdo al proceso de caracterizacién de
la poblacién residente en el exterior a partir del programa Incubadora
de Conocimientos, calculan alrededor de 12.000 migrantes en centros
importantes de investigacién a nivel mundial.

El objetivo central del proyecto es crear redes de trabajo a través de las
cuales circule el conocimiento producido por colombianos, sin im-
portar su ubicacién geogréfica, para contribuir con el lugar de origen
en dreas estratégicas; con lo que se estarfa replanteando el fenémeno
denominado fuga de cerebros. (RedEsColombia, 2011)

En este sentido, segin datos del Observatorio de la Migracién Inter-
nacional de Profesionales del Conocimiento, habria unos 212.668 co-
lombianos altamente calificados en Estados Unidos y Espafia. Poblacién
que representarfa un 6,4% de los colombianos en el exterior. Algunos de
los paises donde mds emigra esta poblacién son: Francia, Reino Unido,
Alemania, Canadd, México, Brasil, Chile y la Argentina.

5.1. Ofertas en relacion a la educacion desde el Programa CNU: los
programas de formacion de capital humano

Existen también varias acciones desplegadas en este campo, alianzas en-
tre instituciones publicas y privadas, son ademds notorios los temas de
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homologacién y convalidacién de titulos, y la concrecién de espacios
virtuales para acceder a educacién a distancia. Sin embargo es impor-
tante sefialar que en las referencias a las tareas de esta drea no se plantea
una discusién en torno a la relacién entre la politica educativa nacional
y la migracién internacional, ni una articulacién entre las iniciativas
presentadas y las condiciones de educacién en el pais.

Es asi como podemos observar que CNU, a través de una mesa
de trabajo con el Ministerio de Educacién Nacional, facilité lo que
posteriormente serfa la resolucién 5547 de 2005, la cual reglamenté
la convalidacién de titulos otorgados por instituciones extrajeras, y la
forma de estandarizar los procesos y reducir tiempo en el trdmite.

Por otro lado en el afio 2006-2007, 3.756 connacionales en el exte-
rior accedieron a cursos virtuales de capacitacién brindados en acuerdo
con el SENA (Intervencién del ministro Fernando Araujo, 2007).

Con el objetivo de capacitar a los colombianos residentes en el ex-
terior, para que puedan enfrentar de forma competitiva el mercado
laboral del pais en el que residen, el SENA ha creado el programa
formacién en ambientes virtuales. Alli los colombianos en el exterior
podran acceder a 435 cursos completamente gratis con duraciones de
entre 40 y 200 horas, disponiendo de 1.200 tutores que atenderdn
sus procesos de formacién. (SENA, 2007)

Entre otras actividades, CNU participd en la organizacién del II
Foro de Educacién para las Migraciones como un espacio para la socia-
lizacion desde diferentes paises de la regién en torno a la sensibilizacién
sobre el tema. Se organizaron varias comisiones con paises como la
Argentina y EEUU, para suscribir acuerdos mutuos de homologacién
de titulos.

Una de las actividades mds promocionadas es la posibilidad de sus-
cribir un crédito educativo con el Instituto Colombiano de Crédito
Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior — ICETEX, que a partir
de un apoderado en Colombia, y algunos trimites de codeudores, po-
sibilita que el migrante realice estudios en universidades reconocidas
en el exterior. Esta institucién se transformé mediante la Ley 1002
de 2005, en entidad financiera de naturaleza especial con personeria
juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio vinculado al
Ministerio de Educacién Nacional. También tiene como finalidad se-
leccionar posibles postulantes a convocatorias de becas propuestas por
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diferentes paises y organismos internacionales. Normalmente cumple
funciones de entidad de financiamiento, en un contexto en el cual el
acceso al sistema educativo estd signado por la exclusién y limitacién en
el acceso a personas sin recursos econémicos.

Algunas universidades han firmado convenios en el exterior y se
ha acreditado en la formacién de educacién virtual. En este sentido
la Universidad EAN, que lleva 17 afos de formacién en educacién
virtual, estd orientada a la educacién superior de colombianos en el
exterior y sus familias, y retornados recientes. La Universidad Nacional
Abierta y a Distancia UNAD, es una institucién publica creada con el
fin de formar a partir del compromiso del estudiante para fortalecer
el autoaprendizaje, que instituyd en la Florida una sede donde ofrece
programas de mdster y licenciaturas. Asi como también la Universidad
del Norte, que ha adelantado programas en esta direccién.

Otro de los programas promocionados por CNU es el de Colombia
Aprende, que es una web virtual donde se ofrecen programas del Minis-
terio de Educacién Nacional, desde su proyecto Innovacién Educativa
con el uso de las Nuevas Tecnologfas, con una oferta de cerca de 200
programas de pregrado y postgrado virtuales, y que son considerados
una opcién de formacién para los colombianos en el exterior. Es un
portal que informa a la comunidad educativa sobre programas, con-
tactos y genera redes, ofreciendo al estudiante de educacién superior
ofertas sobre créditos educativos para acceder a sus estudios.

En Colombia el sistema educativo no prevé la inclusién o acce-
so gratuito a la misma por parte de los ciudadanos, las personas que
deseen estudiar incluso en las instituciones publicas a nivel de grado
deben pagar para poder contar con el acceso. Es asi como, a partir de
la reforma de la Ley 30 de educacién de 1993 y la propuesta actual
que cursa en el congreso, condicionan la educacién en Colombia a un
ejercicio mercantilizado donde se pretende formar a colombianos sin
brindar las condiciones necesarias de acceso al derecho a la educacién
establecido por la Constitucién Politica de 1991 y se propone la crea-
cién de instituciones mixtas publico-privadas, en su afdn por lograr la
privatizacién de las instituciones publicas.

Consideramos que estos factores de exclusién del sistema educati-
vo colombiano deben ser estimados como una de las cuestiones funda-
mentales de los flujos migratorios actuales, que sumado a la migracién
forzada y a un empleo precarizado al interior del pafs, han condicio-
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nado el desplazamiento transfronterizo de grandes contingentes de co-
lombianos que encuentran en otros lugares mejores posibilidades de
acceso a la educacién. De esta forma la oferta de programas de forma-
cién virtual como estrategia de acceso al sistema educativo, naturaliza
las falencias de la politica social educativa con exiguos avances y no
considera las condiciones estructurales propias de la dindmica del con-
texto colombiano.

Como ya hemos expresado frente a los diferentes programas pro-
movidos por CNU, la formacién de capital humano como paradigma
de desarrollo piensa al sujeto migrante desde la perspectiva de recursos y
de contribucién, al servicio de intereses estatales y privados. Otro ejem-
plo que lo evidencia es el programa presentado a través del documento
denominado, “Estrategias Desarrolladas por el Gobierno Colombiano
para Capitalizar y Vincular los Recursos Humanos Calificados en el Ex-
terior” (CNU, 2009).%® Este programa directamente asume al migrante
como capital desde la estrategia denominada “opcién didspora”,” que
plantea que la “fuga de cerebros” ya no representa un problema, pues
los migrantes pueden aportar desde el lugar en el que se encuentren.®

Asi, asumido en concepto de capital humano por el Estado a través
de CNU, en el caso de la atencién a connacionales en el exterior, po-
demos aseverar que pensado en términos de rentabilidad, en Colombia
el paradigma del capital humano ha dado un paso mds all4, probable-
mente sea un proceso colateral, sin embargo, ha sido una estrategia
mds rentable en este caso que los migrantes se formen a través de sus
propios medios en otros paises y aporten al retornar o desde su lugar
de residencia.

Notas

! Por ejemplo el caso de las comunidades colombianas en Londres (Guarnizo,
2006).

* Para el cumplimiento de este objetivo se realizé un recuento de viviendas, hogares y
unidades econémicas, del drea AMCO por el Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica DANE, mediante la georreferenciacién de los hogares con experiencia
migratoria y recepcién de remesas, para la seleccion de la muestra. En un segundo
momento, se adelanté la Encuesta sobre Emigrantes Internacionales y Remesas en el
AMCO (EERI), a 2.400 unidades domésticas, con la intencién de caracterizar socio-
demograficamente a los hogares con experiencia migratoria y establecer sus patrones de
gasto. Un tercer momento, en el que se realiza la Encuesta a Beneficiarios de Remesas
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de Trabajadores en Agencias de Instituciones Cambiarias (EBRIC), con cobertura na-
cional a nivel urbano, en total a 582 beneficiarios del Eje cafetero. Un cuarto momento,
denominado Estudio Cualitativo de Grupos Focales Aproximacién cualitativa a la mi-
gracién y las remesas en el AMCO realizada por AESCO (ONG) y Alma Mater (Red
de Universidades Piablicas del Eje Cafetero). Estos diferentes estudios fueron publicados
en una serie de documentos que reflejaron el proceso metodolégico y los resultados de
las distintas investigaciones, y que se han denominado genéricamente como informes

AMCO.

De los resultados de AMCO, se pueden observar algunos puntos clave: el 18,3% de las
personas de la zona recibe remesas; el 66% de los hogares receptores utiliza la remesa en
gastos recurrentes, estos definidos como “los gastos en alimentos y bebidas, vestuario,
vivienda (arriendo, amortizacién de la vivienda o cuota de administracién), salud, trans-
porte, recreacion, servicios publicos, servicio doméstico, o pagos de crédito de consumo
y de deudas personales” (Banco de la Republica, 2005: 3). El 85% de dichos ingresos es
utilizado para financiar gasto recurrente y cerca del 75% del consumo bdsico depende
de esta fuente de ingresos. Segtn dichos datos, 14,5% de los hogares de la zona de estu-
dio tiene por lo menos un miembro migrante, y el 6% cuenta al menos con un miembro
p g y

que residié en el extranjero. El perfil etario evidencia una mayoria de migrantes entre
los 20 y 40 afos, para el caso de Espafia. El 52,5% son mujeres. En la zona AMCO los
migrantes se dirigen principalmente a: Espafia 54% y Estados Unidos 34%.

Estos resultados también fueron presentados en el Seminario “Migracién Internacional,
el impacto y las tendencias de las remesas en Colombia” realizado por la cancilleria en
el afio 2005.

3 El OMIC se propone funcionar a través de las siguientes mesas: 1) Migracién y
Desarrollo, 2) Dimensiones especiales de la migracién, 3) Tendencias poblacionales, 4)
Migracién Laboral y 5) Retorno. Estas distintas temdticas son abordadas en el transcur-
so de este y el siguiente capitulo.

* En una presentacién ptblica de CNU en 2007, se define el marco de trabajo para con-
seguir “Bienestar del migrante y su familia”, a partir del “uso productivo de las remesas
y de todos los aportes tangibles e intangibles canalizdndolos hacia proyectos que en un
largo plazo le proporcionen una mejor calidad de vida” (CNU, 2007).

> Canales sostiene la importancia de un modelo teérico que permita hacer una clara
diferenciacién de las remesas que son parte de fondos salariales, que reflejan parte del
salario del remitente y que estdn destinadas a gastos cotidianos (presentes), pago de
alquiler, compra de comida, gastos diarios, rituales (fiestas de 15 afios, casamientos)
entre otros; y las que son parte de fondos de inversién, que representan cuestiones mds
complejas sobre el origen del efectivo y que estdn destinadas a distintas formas de in-
versién en infraestructura, proyectos comunitarios, etc. Afirma a partir de los resultados
de una investigacién sobre los factores determinantes de las remesas que, “en términos
macroecondémicos, su dindmica y comportamiento no corresponden al de un fondo de
ahorro o inversién; sino mds bien a un ingreso familiar, que bajo la forma de transfe-
rencias familiares, contribuye a compensar los efectos negativos de las devaluaciones
recurrentes de moneda, la pérdida de poder adquisitivo de los salarios, y la pérdida de
competitividad de nuestras economias, provocadas por las crisis reiteradas y los ciclos
recesivos de las economias latinoamericanas” (Canales, 2008: 26).
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¢ Desde una idea particular de desarrollo, enfocada en la acumulacién de capital, y el
mantenimiento de medidas asistencialistas que tanto en su formulacién como ejecucién
no repercuten en una mejor calidad de vida de los ciudadanos ni contemplan las causas
estructurales de la desigualdad, pobreza, desempleo, inseguridad, exclusién en el pafs, y
por el contrario contribuyen a su reproduccién.

7 Es un actor importante en la definicién del tema de las remesas, siendo el Banco Cen-
tral de Colombia, se encuentra encargado tanto de la emisién de moneda, como de la
ejecucion de la politica monetaria, cambiaria y crediticia.

8 El Banco Mundial propone tres tipos de capitales, ademds del capital humano, el capi-
tal productivo (man-made) es el de uso mds usual asociado a las finanzas y la economia;
el capital natural, asociado a la cuantificacién del recurso natural y lo que supuesta-
mente representa monetariamente; y el capital social, asociado a las bases culturales e
institucionales para el funcionamiento de la sociedad (Serageldin, 1996).

?Estd asociada a la inversién en educacién, salud y nutricién de los individuos.

1% Con relacién al tema de los costos de transaccién, se desarrollé un trabajo conjunto
del Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial, el Departamento de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), el Banco
de la Reptiblica, Federacién colombiana de lonjas de propiedad rafz (Fedelonjas) y la
Cémara colombiana de la construcciéon (Camacol), “para hacer las modificaciones nece-
sarias a la normatividad colombiana con el fin de facilitar las transacciones destinadas a
la compra de vivienda. Como resultado de esta labor, el Banco de la Republica expidié
la circular reglamentaria externa 83 del 24 de junio de 2005 en la que se atienden las
dificultades identificadas por los gremios de la construccién asi como las entidades fi-
nancieras” (Documento sobre Ferias inmobiliarias de CNU, 2006). Otra referencia con
relacién a este tema la hace Fernando Loaiza, representante de Camacol anotando que
“el banco de la republica y la superintendencia de sociedades han generado 6 cambios
normativos en los ltimos 5 anos, a favor de facilitar el envio de remesas y la inversién
en Colombia en especial en vivienda” (Intervencién Fernando Loaiza, representante de
Camacol, 2011).

' T as ferias se concentran en ciudades como Miami, Nueva York, Madrid y Londres;
aunque se contemplan otros lugares, estas ciudades se han constituido en principales
escenarios. Es interesante sefialar acd la manera en que se caracteriza la poblacién colom-
biana en espacio donde se realizan las ferias, por ejemplo sobre Londres se dice que “El
69% de los colombianos en Londres recibe un salario promedio entre 501 y 2000 libras
esterlinas; el 17%, menos de 500 libras al mes; el 11%, mds de 2000 libras al mes y el
1.5%, 4000 libras al mes. Lo anterior permite inferir que los ingresos percibidos son en
su mayorfa de nivel medio alto. (...) es una poblacién con un nivel de escolaridad alto
(44% tienen titulos universitarios) y con un estrato socio-econémico situado entre los
estratos 3, 4 y 5 (7 de cada 10 colombianos residentes en Londres provienen de clases
media y media-baja). Segtin el Banco de la Republica, del total de US4.489 millones de
délares que ingresaron al pafs por concepto de remesas en el afio 2007, el 4.3% proviene
del Reino Unido, cifra equivalente a US 197.8 Millones de délares” (Nota del Ministe-
rio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2008).

12 Se hace referencia acéd a entidades a través de las cuales pueden operar bancos co-
lombianos en el exterior, cuyos servicios implican nuevos costos. En la actualidad, los
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bancos colombianos que ofrecen créditos hipotecarios para colombianos en el exterior
son: el BBVA, Bancolombia, Colpatria, AV Villas y Davivienda; en cuanto a los brokers
dependiendo del pais se apuntan: en Espana, Broker Colraices, en Londres, Broker
Master Services, en Estados Unidos, Bréker Mi Casa en Colombia y Colviviendausa.

> En ese mismo afio se presentan resultados de la feria de Nueva York aludiendo al
cierre de negocios por “29.5 millones de délares. Asistieron 59 constructoras. Asistieron
4.835 colombianos. El 64% de los asistentes buscaban vivienda en un rango de 23 a 68
millones de pesos. La mayor demanda por bienes inmuebles se encuentra en proyectos
para Antioquia, el centro del Pais, el Valle del Cauca y el Eje Cafetero. El 54% de los
asistentes destinarfan la vivienda a su familia”. Asi también se establecen cifras para la
feria de Miami “donde se cerraron negocios por $ 10.6 millones de délares. Asistieron
68 constructoras. Asistieron 3.150 colombianos. El 78% de los asistentes buscaban
vivienda de mds de 80 millones de pesos. (...) la mayor demanda por bienes inmuebles
fue en Antioquia, Centro del Pais y Costa Atldntica. El 73% de vivienda adquirida fue
destinada a familiares. El 72% acudi6 a financiamiento para adquirir vivienda” (Minis-
terio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2008).

1 En el contexto colombiano la diferenciacién de los conceptos jubilado y pensionado
no es comun, en términos generales representan lo mismo, dado que solo se obtiene
pensién o jubilacién a partir de una cotizacién como trabajador y al cumplir determi-
nado niimero de semanas cotizadas, y los requisitos de la ley y la normatividad vigente
—la pensién de incapacidad solo se obtiene si el empleado era cotizante al momento
de sufrir algtin tipo de accidente laboral, que genere la incapacidad—. El Estado no
otorga pensiones fuera de dicho marco o como respuesta de una politica social (Ver Ley

100/1993 y la ley 797 de 2003).

!> Empresa radicada en Estados Unidos y que cuenta con mds de 445.000 oficinas en
200 paises, y con ganancias en 2010 de 5.200 millones de délares (Ver revista Forbes,
11/04/2011).

!¢ Algunas de las ventajas consideradas por el ISS para que los ciudadanos se afilien a
Colombiano Seguro son sus 40 afios de experiencia en la administracién de pensiones,
sus mds de 800.000 afiliados, la capacidad de afiliarse desde el exterior y continuar co-
tizando, la posibilidad de pago por Western Union, compromiso de pago en la moneda
oficial de su pafs de residencia, y garantiza que si el ciudadano cotiza tanto en Colombia
como en el pais que reside puede acceder a las dos pensiones.

17 Al respecto Vertovec (2007) sostiene que, para responder a la pregunta de ;Por qué
especificamente ahora muchos responsables de la politica, estdn pidiendo la migracién
circular?, existen algunas respuestas para ello entre otras que, 1) al reconocer la prevalen-
ciay la importancia de las précticas transnacionales de los migrantes, han tomado fuerza
las ideas que asocian remesas y desarrollo en la “migracién ordenada”. 2) El mantra de
“Win-win-win” se usa frecuentemente, porque se plantea que la migracion circular, se
asume como una alternativa que permite proveer beneficios tripartitos inmediatos. 3)
La migraci6n circular y otras formas de migracion temporal son consideradas por los
Policy-makers, como formas mds sugestivas para la opinién publica, dado el incremento
de la migracién en los paises del tercer mundo, y 4) Muchos Policy-makers creen tener
el saber-hacer técnico que les permite discernir entre los posibles migrantes que pueden
ser elegidos como migrantes de trabajo.
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'8 En palabras de un representante de la OIM en Colombia “la OIM coincide plena-
mente en que debe existir el concepto de desarrollo y migracién, en donde el migrante
es uno de los factores que de manera decisiva aporta al desarrollo (...) se promueve
una migracién laboral en condiciones reguladas, ordenadas y dignas, que responda a la
oferta y demanda tanto de origen como de destino” (intervencién Jorge Baca represen-
tante de la OIM en Seminario “Migracién Internacional Colombiana. Hacia la Politica
Integral Migratoria” organizado por CNU, 2007).

' La pretensién de construir un imaginario de migrante colectivo que organizado dé
respuesta a los intereses presentados por el Estado, ha sido un elemento presente en las
instituciones que estdn fomentando dindmicas organizativas similares a CNU, como es
el caso del Instituto para los Mexicanos en el Exterior (IME), el cual plancado desde los
afios 90, emerge administrativamente el 11 de abril de 2003, paralelamente a la creacién
de CNU, y que presenta como objetivos la revalorizacién del fenémeno migratorio y
trato digno a los mexicanos en el exterior, la construccién de espacios de reunién y
la comunicacién entre las distintas comunidades, enlazar institucionalmente con los
mexicanos, establecer comunicacién con los gobiernos para coordinar acciones, disefiar
programas y proyectos, organizacién y participacion en seminarios, y la sistematizacién
de las propuestas de desarrollo social promovidas por actores consultivos.

A modo de ejemplo, podemos ver algunos andlisis que al respecto realiza Bakker (2007),
quien postula en su estudio, los momentos discursivos centrales de la construccién que
hacen los propios migrantes de la Federacién de comunidades de Zapatecanas y la rela-
cién entre las remesas y desarrollo, donde la relacidn entre los discursos institucionales y
las agencias de migrantes es algo diferente a la cooptacién plena. En este sentido asume
que el proceso es mds complejo y que presenta divergencias: 1) Los lideres de las comu-
nidades Zapatecanas observan a la migracién como un fenémeno econémico y cultural,
no sélo economicista. 2) Las causas que observan los migrantes sobre el subdesarrollo,
son mds amplias que la falta de inversién de capital, mostrando como relevante los obs-
tdculos en los contextos locales en relacion a la inversidn y al desarrollo sustentable. 3)
Y “el Estado puede ser la principal causa de las condiciones econémicas que generan la
migracion, pero esto lo atribuyen al secuestro del Estado por parte de una clase politica
corrupta y no a la naturaleza del propio Estado” (Bakker, 2007: 68).

No obstante, Bakker plantea que no se debe tampoco sobredimensionar el papel de
resistencia presente en las comunidades de migrantes, en su palabras, “El rechazo a la
idea de que la politica de desarrollo impulsado por los migrantes sea una sumisién a
los dictados del discurso hegeménico de la globalizacién neoliberal, no debe llevarnos
a valorar en exceso la resistencia y las oposiciones de los lideres migrantes zacatecanos”
(Bakker 2007: 68). De igual forma es acertado considerar que al interior de las comu-
nidades se reflejan distintos intereses y posiciones que a partir de condiciones de clase,
género y origen étnico, concitan posiciones diferenciadas sobre la interpretacién de sus
necesidades y realidades.

% Como antecedente destacado se considera el discurso de Truman en 1949, donde
occidente se asume como centro, y dentro de éste, puntualmente los paises que se posi-
cionaron como hegeménicos en un orden desigual y jerdrquico entre Estados, constru-
yendo un papel de guias de las sociedades del tercer mundo.

! Como hemos mencionado en capitulos anteriores, un asunto que se torna cuestiona-
ble y que en este caso se plantea como estrategia para el exterior, es la intencionalidad
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de ampliar las redes de informantes establecidas como una estrategia de las politicas de
seguridad democrdtica, e incursionar en los contextos exteriores del pafs, para cons-
truir una red de informantes que denuncien los movimientos de la oposicién. Aqui
un elemento relevante de debate es que, segtin la propuesta de Uribe en su momento,
intentaba cooptar la posicién de los colombianos residentes en el exterior hacia un posi-
cionamiento y denuncia de sus connacionales, si les parecian sospechosas sus actividades
en el pais de residencia. Un ejemplo crucial tiene que ver con los vinculos de algunos
grupos guerrilleros en la consolidacién de grupos de opinién en distintos paises y que
contindien apoyando sus actividades, pero la pregunta seria ;realmente se diferenciaba a
los grupos de oposicién de los que efectivamente administraban intereses de los grupos
guerrilleros? Desde este punto de vista, probablemente las redes de informantes hayan
funcionado como estrategia que exportaba la figura del “terrorismo” hacia otros espacios
fuera de los nacionales.

22 Observando algunas cifras electorales que trasladaron a Uribe Vélez al gobierno, en las
elecciones de 2002 el expresidente Uribe con su recién creado partido Primero Colom-
bia obtuvo segin la Registraduria Nacional del Estado Civil el 84,7% de los 106.375
votos vilidos escrutados en las mesas puestas para tal fin en el exterior. En las elecciones
de 2006 obtuvo el 84,1% de los 120.540 votos vélidos en esas elecciones (Registraduria
Nacional del Estado Civil, 2010). A grandes rasgos, Uribe Vélez fue el presidente que
reflejé en votos su imagen publica.

n palabras de la cénsul general colombiana en Londres, Any Visquez Pérez, en la
% En palabras de | 1 general colomb Londres, Any Visquez P 1
editorial del Boletin bimestral #2 de 2009 del Ministerio de Relaciones Exteriores, ti-
tulado: “Colombia Nos Une, un programa para ofrecer algo més que trdmites”, plantea
que para mejorar el servicio de los consulados es necesario brindarle un valor adicional a
la gente: “Los consulados existen porque hay colombianos y a ellos, mds que el papeleo
de rutina, les debemos dar un carifito adicional y eso es posible con Colombia Nos
Une”.

2 Entre otras experiencias esta “Red de Redes”, como es asumida desde CNU, se plan-
tea como una novedad para generar contactos, cooperacién y participacion a partir del
uso del internet y relacionarse con los paisanos. Algo para analizar en este aspecto es
la dindmica de la vinculacién; en México el Instituto de Migrantes en el Exterior, el
IME, denomina oriundos (proveniente de algiin lugar) a sus migrantes en el exterior, en
CNU la definicién de vinculacién hace referencia a paisanos (que comparte con otros el
lugar de nacimiento), ambos conceptos son similares y evidencian las grandes similitudes
presentes en los discursos de ambas instituciones. Curiosamente su origen se encuentra
en las mismas premisas que la OIM ha hecho circular por toda la regién y que ha fun-
damentado la creacién de las instituciones gubernamentales que tienen como objetivo
establecer vinculaciones con los migrantes en el exterior.

» Para ello se realizé inicialmente una base de datos de las distintas organizaciones y
asociaciones de colombianos en los diferentes paises (2004), para contactarlos con pos-
terioridad y difundir las propuestas del gobierno sobre migraciones.

% Para una discusién a profundidad sobre este tema, ver el apartado remesas en este
capitulo.

 El vocablo paisa es un apécope de paisano, y representa a los originarios de Antioquia,
y de la zona denominada del eje cafetero, su origen es espafiol y su imagen es la del
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colono trabajador, que presenta un acento particular y se caracteriza por su pasién al
trabajo y la actividad laboriosa.

% Documento elaborado por Ximena Botero de la Torre, Coordinadora del Grupo de
Vinculacién a Colombianos en el Exterior “Programa Colombia Nos Une”. Presentado
en la Reunién Regional: “La Emigracién de Recursos Humanos Calificados desde Paises
de América Latina y el Caribe”, Caracas, Venezuela 17 y 18 de junio de 2009. Publicado
por la OIM 2009.

» La opcién didspora concibe al proceso migratorio como algo positivo y como “opor-
tunidad” para los paises de origen. Esta estrategia de capitalizacién es representada en la
estrategia ya discutida en este capitulo, Colombia es Pasién y en otros que se estudiardn
en el Capitulo IV, como las estrategias planteadas desde la Politica Integral Migratoria
y el Plan de Retorno Positivo.

3 A partir del proyecto “Creacién de incubadoras de didsporas del conocimiento para
América Latina” (CIDESAL) de la unién europea, que se plantea para la Argentina,
Colombia y Uruguay. En Colombia se denominé Red C, se plantea que “La didspora
calificada tiene mucho que aportar a su lugar de procedencia sin verse obligada a realizar
necesariamente un retorno fisico” (CNU, 2009: 2).
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Capitulo IV

La Politica Integral Migratoria ;una nueva politica?

Este capitulo se propone principalmente desarrollar un recorrido ge-
neral del proceso de construccién de la denominada Politica Integral
Migratoria (PIM), recientemente adoptada por el Estado colombiano,
cuya construccién y concrecion a través del documento final al Conse-
jo Nacional de Politica Econémica y Social (Conpes) fue llevada a cabo
durante el segundo periodo presidencial de Uribe Vélez (2006-2010),
especialmente en los dos tltimos afos. Este proceso estuvo liderado por
el programa CNU, y tuvo varios momentos, partiendo de la formula-
cién y discusion de los lineamientos base de esta politica, un momento
posterior de socializacién de estas directrices, hasta la redaccién y apro-
bacién del documento Conpes en 2009.

Se busca describir y analizar lo planteado en los diferentes momen-
tos de construccidn de la PIM en relacién a los temas que se consideran
prioritarios a abordar de los procesos migratorios internacionales co-
lombianos, las formas de tratamiento propuestas frente a dichos temas
y las vinculaciones con lo que se ha expuesto en los capitulos anterio-
res, acerca de la forma en que se conciben y se abordan los procesos
migratorios por parte del Estado colombiano, durante la presidencia
de Uribe Vélez, con especial atencidn a las categorias establecidas so-
bre el sujeto migrante. Por dltimo, también se pretende realizar una
aproximacién al Plan de Retorno Positivo, iniciativa que se desarrolla
posteriormente a la formalizacién de la PIM, y que se desprende de esta
politica, promovida principalmente por el programa CNU.
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1. Proyecto para el disefio de la Politica Integral Migratoria (PIM)

Retomamos en este apartado algunos elementos que se presentan en
documentos referidos al proyecto para el disefio de la PIM, que reve-
lan los puntos de partida desde los cuales se desarrolla el proceso de
construccién de esta politica. Exponiendo las preocupaciones ¢ ideas
iniciales, las justificaciones que dan pie a la concrecién de un nuevo
marco de abordaje en materia migratoria, la manera en que se delimité
el objetivo general de la politica, asi como la metodologia bajo la cual se
lleva a cabo el proceso, estableciendo temas a trabajar y el organigrama
de funciones de las instituciones involucradas.

Las primeras consideraciones plantean que, ante la creciente mi-
gracién internacional colombiana, se vislumbra el reto de reorientar
las politicas publicas en materia migratoria reconociendo a Colombia
fundamentalmente como pais de origen de migrantes. Por otro lado, se
traza la importancia de las dindmicas migratorias en dmbitos nacionales
e internacionales, y las vinculaciones de estas dindmicas con temas de
seguridad, terrorismo, y sus impactos a nivel socioecondmico y politico
como determinantes en la creacién de mecanismos de vinculacién y
atencidn a los colombianos en el exterior, enfatizando como principal
antecedente la creacién del programa CNU, sus estrategias y progra-
mas. La finalidad del proyecto del disefio de la PIM se enfoca en la mi-
gracion internacional, desarticulada de la migracién interna, aludiendo
a que esta politica es exclusiva para el tratamiento de la migracién de
personas que se presenta entre Colombia y otros paises. En esta linea se
menciona al transnacionalismo' como eje central de articulacién entre
los connacionales en el exterior y el pais.

Otros aspectos a resaltar que retoma CNU son: la concepcién de
Colombia como un pais de trdnsito por su ubicacién geoestratégica; en
este sentido se insiste en que la PIM esté sujeta a una regularidad y nor-
matividad tanto para procesos de emigracién como de inmigracién. Se
tiene en cuenta para la inmigracién tres directrices principales: en pri-
mer lugar, facilitar el ingreso de personas calificadas que contribuyan
al desarrollo; en segundo lugar, considerar para la regularizacién de ex-
tranjeros aspectos de la reunificacién familiar, las necesidades laborales
del pais y las causas humanitarias “dentro de las limitaciones que esta-
blece la legislacién” (Documento preliminar CEMIC-CNU- Proyecto
para el disefio de la Politica Integral Migratoria - PIM, 2007: 8); y en
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tercer lugar, favorecer el establecimiento de una autoridad migratoria
en temas de seguridad a partir de un “adecuado” control de entradas y
salidas del pafs. Este punto serd retomado posteriormente, en el andli-
sis relacionado con el principio de coherencia adoptado en la PIM, y
que revela a partir de las medidas formuladas sobre la inmigracién, las
formas de pensarse las necesidades y la atencién de los colombianos en
el exterior.

Por otro lado, es poco lo que se menciona sobre la migracién trans-
fronteriza. En lineas generales se reconoce que los procesos de movili-
dad han estado ligados a las dindmicas del conflicto interno armado,
al aumento del desplazamiento forzado hacia la frontera, al asilo y al
refugio. Se enfatiza en la diferenciacién conceptual de estos estatutos,
aludiendo al desplazamiento como un estatuto previo al de refugio o
asilo, que no implica el cruce de fronteras estatales, pero que si es una
caracteristica importante en la condicién de refugio y asilo, definidos
a partir de la Convencién sobre el Estatuto de Refugiados de 1951
y la Convencién sobre Asilo Territorial de 1954 respectivamente. Sin
embargo, ya desde esta etapa el tema parece no cobrar mayor relevan-
cia. No se observa alusién a la posiciéon del Estado frente al aumento
considerable de refugiados colombianos en los Gltimos afios,” ni se
presenta como eje problemdtico digno de consideracién desde el marco
de la PIM, a pesar de que estos desplazamientos también involucran a
personas que se mueven entre Colombia y otros paises, y que los co-
lombianos refugiados, solicitantes de refugio y asilo son colombianos
en el exterior victimas del conflicto armado.

Por otro lado, es de recalcar también que se plantea como preocu-
pacién inicial en los documentos del proyecto de la PIM la defensa de
los derechos humanos de los migrantes frente a politicas de inmigra-
cién que criminalizan a los migrantes y contemplan la penalizacién de
la migracién irregular, reiterando la necesidad de reconocer los aportes
de los migrantes a las sociedades de destino. Se menciona que a raiz de
esta posicién Colombia no ha ratificado el Protocolo contra el Trafico
Ilicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire de 2000, que complementa
la Convencién de la Naciones Unidas contra la delincuencia trasnacio-
nal organizada.’

Sin embargo, los mismos documentos del proyecto afirman la vi-
sién favorable del gobierno frente a programas de codesarrollo, alu-
diendo a que estos permiten la vinculacién con las comunidades de
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origen, disminuyen los factores de expulsién y la pobreza, y fomentan
el uso productivo de las remesas. Conforme a lo anterior, la posicién
de CNU representa una contradiccién al plantear la defensa de los de-
rechos humanos frente a las medidas del protocolo del 2000 y a la vez
favorecer proyectos de codesarrollo que implican la mercantilizacién de
los migrantes y el no reconocimiento de esta poblacién como sujetos de
derechos. De tal forma que se sostiene la idea de asumir la migracién
internacional como un fendmeno a defender en tanto se encuadre en
las expectativas del Estado y responda a visibilizar al migrante como
agente de desarrollo.

Presentadas estas ideas iniciales, los documentos del proyecto para
el disefio de la PIM justifican la construccién de esta politica dado que:

Las iniciativas y acciones adelantadas hasta el momento en materia
migratoria son insuficientes para abordar la relevancia y alcance el
fenémeno, se hace visible la ausencia de un marco de accién guber-
namental (...) que institucionalice acciones concretas, (...) precise
y coordine la posicién del Estado colombiano (...) adquiera perma-
nencia en el tiempo y sea efectiva a la hora de atender y proteger a
nuestros connacionales en el exterior. (CNU, 2007: 9)

Desde este marco se plantea como objetivo general:

Disefiar un Politica Integral Migratoria para Colombia que aborde
las diferentes dimensiones de la emigracién e inmigracién, defina
de manera integral y comprensiva las diferentes medidas de politica
sobre migracién internacional, y establezca las disposiciones frente
a la inmigracién de extranjeros al pais. Lo anterior teniendo como
¢je vertebral el reconocimiento y bienestar de los colombianos en el
exterior y de sus familias que permanecen en Colombia, parte vital
de la Nacién. (CNU, 2007: 13)

En este sentido, lo que se postula desde CNU es que la PIM sea
considerada el eje central en materia de migraciones. Pensada como una
politica que el mismo gobierno plantea como de Estado, es decir mds
alld de la permanencia de mandato de Uribe Vélez, pretendiendo una
continuidad en el tiempo y una permanente participacién de diferentes
actores involucrados con la temdtica.

Del objetivo general se desprenden tres objetivos especificos: prime-
ro establecer los lineamientos de la PIM, segundo elaborar un documen-
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to preliminar para la discusién abierta y tercero elaborar el documento
final de la PIM (CNU, 2007: 13).

En relacién a la metodologia, los documentos de CNU hacen refe-
rencia a considerar tres elementos necesarios que deben estar presentes
en la politica: la prediccién, en relacién a los diagndsticos previos esta-
blecidos sobre la cuestién migratoria en el pais y lo que se pretende con
la PIM; la decisién, que implica el qué, cémo, cudndo, para qué y con
qué recursos; y por ultimo la accién, dirigida a la implementacién de la
politica.

Para la ejecucién del proyecto, como se menciond anteriormente,
se establecieron tres momentos, que a su vez se subdividirfan en varias
etapas, de acuerdo a los objetivos especificos mencionados en el proyecto
de diseno de la PIM:

La elaboracién de los lineamientos de la PIM propone una recopi-
lacién inicial de documentos y estudios relacionados con los procesos de
migracion internacional colombiana, antecedentes de la politica migra-
toria nacional, programas y politicas migratorias desarrollados por otros
gobiernos, como insumos para la formulacion de la PIM, asi como para
la definicién de temas prioritarios a contemplar. En esta etapa también,
en alianza con la OIM, se lleva a cabo en septiembre de 2007 la tercera
versién del seminario “Migracién internacional colombiana y la confor-
macién de comunidades transnacionales: hacia la politica integral migra-
toria’, como espacio para intercambiar experiencias de distintos paises y
organismos internacionales vinculados al tema. A partir de esta recopi-
lacién y seleccién se realiza la elaboracién de documentos preliminares
de discusion relacionados con los temas considerados prioritarios de las
migraciones internacionales. En este momento fundamentalmente se es-
tablecié un trabajo conjunto entre el equipo del Ministerio de Relaciones
Exteriores, especialmente funcionarios del programa CNU, y un equipo
asesor de investigadores del Programa de Ecologfa Histérica y Movilidad
Humana, del Centro de Estudios Sociales (CES) de la Universidad Na-
cional de Colombia.

Una vez construidos los lineamientos, propusieron presentarlos para
discusion y retroalimentacion a distintas instancias gubernamentales, na-
cionales y locales, principales destinos de los colombianos en el exterior, y
las misiones de Colombia en el exterior. En este sentido, la socializacién
implicaba la elaboracién de una metodologia para la discusién abierta del
documento preliminar de la PIM de wdos los interesados, y la difusién
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por diferentes medios de comunicacién, en busca de comentarios y
aportes al documento preliminar. Se planteé como un momento que
implicaba realizar eventos en las ciudades consideradas como principa-
les lugares de residencia de los colombianos en el exterior. Es asi como,
con los documentos borrador preparados para los eventos de socializa-
cidn, se realizaron diferentes reuniones con la participacién de actores
involucrados en la construccién de la politica y la temdtica en general,
incluyendo asociaciones de colombianos en el exterior, en busca de
difusién, discusién y legitimacién del proceso de construccién de la
nueva politica migratoria.

En los documentos elaborados para la formulacién de la politica
se contemplaron como temas a abordar por la PIM: educacién y red
de talentos, migracién laboral, temporal y circular (MLTC), remesas y
desarrollo, participacién politica en Colombia, ciudadania, lucha con-
tra la xenofobia y otras formas de discriminacién, seguridad nacional,
crimen transnacional organizado, narcotréfico, capacidad institucional
para la ejecucién y, por tltimo, la delegacién de responsabilidades por
entidades gubernamentales involucradas en el tema.

En las intervenciones de funcionarios de CNU y los documentos
de disefio de la PIM se presenté un organigrama, el cual planteaba la
construccién de la PIM a la cabeza del Ministerio de Relaciones Ex-
teriores de Colombia, liderado en ese entonces por Fernando Aradjo,
donde el programa CNU aparecié como el ente central articulando la
participacidn de las demds instituciones involucradas. Asume las labo-
res de secretarfa técnica, apoyo logistico y administrativo, incluyendo
la elaboracién de documentos base, la centralizacién de informacién y
estudios, a través de CEMIC, asi como también la redaccién del docu-
mento final para el Conpes y la realizacion de trdmites para la oficiali-
zacién de la PIM (Documento CNU, 2008).

En el esquema figuran como instituciones asesoras para el proceso
en general del disefio de la PIM organismos internacionales, puntual-
mente UNFPA y la OIM, y como drganos de consulta permanente, el
Comité ad-hoc de Cancilleria, y la Comisién Intersectorial de Migra-
ciones (CIM), que ademds de participar en la discusién de documentos
de trabajo, debe difundirlos en las respectivas entidades gubernamen-
tales que la conforman.

Por dltimo, se designa la Coordinacién técnico-académica al grupo
asesor del Centro de Estudios Sociales (CES) de la Universidad Na-
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cional de Colombia (UNC), definido como un equipo de académicos
que incluya personal de diferentes instituciones educativas y técnicos
especializados en el impacto de las migraciones para concretar el con-
tenido de los documentos y elaborar una propuesta de lineamientos
para la PIM.

Es importante sefalar que el abordaje para la construccién de la
PIM, al igual que las iniciativas que hemos mencionado en los ante-
riores capitulos, en relacién a las formas de concebir la cuestién migra-
toria, y puntualmente la vinculacién con los colombianos en el exte-
rior, ha sido el enfoque promovido por la OIM, fundamentado en la
perspectiva de la gobernabilidad de las migraciones. Especificamente
en la propuesta metodoldgica el tema de la vinculacién que describe la
OIM, plantea como parte de su tarea la recopilacién de experiencias de
diferentes paises para,

Guiar a otros estados en una metodologfa que permita promover las
distintas formas de vinculacién de los inmigrantes nacionales con el
pais de origen, mediante la creacién de un marco normativo institu-
cional que facilite la asistencia humanitaria de emergencia, la protec-
cién de los derechos humanos de los migrantes, asistencia al retorno
voluntario de inmigrantes irregulares, posibilidades de migracién la-
boral y lucha contra la trata de personas. La metodologia estaria unida
a tres ejes que se enmarcan dentro del concepto de una politica mi-
gratoria integral: vinculacién del migrante en el exterior con su pais
de origen, promover derechos humanos de los migrantes y el orde-
namiento de los flujos migratorios. (Intervencién funcionario OIM
memorias del Seminario sobre migracién internacional colombiana
y conformacién de comunidades transnacionales, CNU, 2004a: 19)

Como ya indicamos, esta propuesta ha sido adoptada por el go-
bierno colombiano, y se evidencia a través de las iniciativas desarrolla-
das por el programa CNU en el proceso de construccién de la PIM,
donde se retoman los ejes y los puntos de atencién planteados por la
OIM en el marco conceptual y de accién de esta politica.

2. La construccion de lineamientos para la PIM

La etapa de elaboracién de los lineamientos de politica tuvo a su vez
diferentes momentos, de los cuales buscamos resaltar, a partir de las
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propuestas presentadas tanto por el equipo del CES como la elaborada
por CNU con base en la matriz del CES, los puntos sobre los cuales
gird la discusion, las divergencias y convergencias que surgieron entre
los actores intervinientes. Se develan posturas que fueron asumidas en
esta instancia, y dreas que finalmente fueron priorizadas en lo que se
constituy$ en el primer borrador, que se llevaria a la socializacién de lo
que se convertirfa en el documento final de la PIM.

Para la construccién de los lineamientos se presentaron documen-
tos de andlisis y debate previos por parte del grupo del CES, los que
desembocaron en una propuesta de 47 lineamientos, frente a los cuales
el CEMIC de CNU, construyé un documento con los comentarios y
recomendaciones a cada punto de la iniciativa, a partir del cual elabord
una nueva propuesta.

Es importante sefialar que el acercamiento a los espacios de cons-
truccién de la PIM, tanto en las etapas de disefio de los lineamientos
como de socializacién, nos permitieron evidenciar las contradicciones
y disputas alrededor en las formas de comprender las migraciones entre
los actores intervinientes, aunque la visién condensada en el Conpes
es marcada por la perspectiva que CNU adopta frente al tema, la cual
guarda clara similitudes con lo que venia desarrollando desde sus pri-
meros afos; el intento por considerar el aporte de otros actores, como
el equipo del CES-UNC permiti6 observar vacios en los abordajes del
mismo programa, enriqueci6 la discusién en la etapa de construccién
de lineamientos al presentarse posiciones ciertamente contrarias entre
el equipo de CNU y del CES. Asi encontramos en las intervenciones,
documentos y entrevistas a miembros de este grupo asesor, miradas cri-
ticas al gobierno de Uribe Vélez y a los marcos de intervencién guber-
namental en materia migratoria. Quisiéramos entonces mencionar que
si bien se contemplan como parte de un grupo de personas vinculadas
a la academia, a su vez contratadas por el Estado como asesoras, su dis-
curso no era unificado con el de entes gubernamentales participantes y
puntualmente con el programa CNU.

2.1. Acerca de los lineamientos propuestos por el equipo del CES
La propuesta presentada por el grupo del CES es retomada de manera

parcial en los lineamientos de CNU. Varios de los puntos son un re-
corte del disefio inicial modificados conforme al énfasis que pretende
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dar CNU. Partimos de destacar algunas ideas de los lineamientos pro-
puestos por el grupo del CES, que constituyeron puntos divergentes
con CNU o que se recomienda omitir a partir de los comentarios ela-
borados por CEMIC.

En primer lugar, los primeros lineamientos del CES hacen referen-
cia a los procesos migratorios caracterizados por su complejidad y por
su inestabilidad. Asi plantean las migraciones como parte de:

Un conjunto de fenémenos asociados de enorme complejidad y con
ritmos muy diferentes, puesto que involucran procesos muy variados,
que se cruzan con las decisiones individuales o colectivas desde los
niveles micro hasta la mundializacién y viceversa. (... ) Se caracteri-
zan por una gran inestabilidad de los procesos reconocibles (cuando
tratamos de entenderlos cambia). (CNU, Comentarios del CEMIC
al documento Lineamientos para la Politica Integral Migratoria PIM,
presentado por el CES, 2008)

Al respecto CNU recomienda a estos lineamientos como parte de
la contextualizacién en el documento final, siendo comentarios gene-
rales que no hacen referencia explicita a la realidad nacional, al no pre-
sentar datos cuantitativos y puntuales.

En segundo lugar, se destaca como punto problemdtico el linea-
miento del CES relacionado a los programas de migracién laboral tem-
poral y circular (MLTC), el que partiendo de caracterizar a los migran-
tes como sujetos vulnerables postula que:

(...) ademds de su exposicién a sistemas culturales, sociales, juridicos
y politicos diferentes y desconocidos, se relaciona con la mercantili-
zacién de que son objeto las personas, para lo cual se fragmentan los
cuerpos como una condicién de deshumanizacién para facilitar su co-
mercio. El efecto de la perdida perspectiva integral humana que deja
la impresién de que las partes negociables ingresan a los nuevos flujos
de capital como cerebros, manos, brazos, piernas, sexos, vientres, y
no como personas integrales protegidas por los derechos humanos.
Esta visién facilita la accién de los tratantes y traficantes de personas.
(CNU, Comentarios del CEMIC al documento Lineamientos para la
Politica Integral Migratoria PIM presentado por el CES, 2008)

Al respecto de este lineamiento, el CEMIC plantea que esta po-
sicién no puede ser integrada al documento oficial de politica. Es asi
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cémo desde CNU se explicita en este punto que no se puede vali-
dar la critica a los programas de migracién laboral temporal y circular
(MLTC) que se vienen impulsando desde el Ministerio de Relaciones
Exteriores a través del programa CNU conjuntamente con la OIM. Lo
tnico que CNU rescata de este lineamiento es la referencia a la vul-
nerabilidad de los migrantes en especial frente a las redes de trdfico de
personas y trata. También menciona un llamado al cambio de lenguaje
en el término “fuga de cerebros” por el término “fuga de capital huma-
no”. Desde este comentario, se observa que la perspectiva de CNU no
se aleja de la perspectiva de mercantilizacién de los sujetos migrantes
evidenciada en su continua defensa por modelos de MLTC, y la uti-
lizacién constante del término capital humano, relacionado a lo que
representan los migrantes y especificamente colombianos en el exterior
parael pais.
En segundo lugar, la propuesta del CES define la politica como:

Un marco de andlisis para buscar soluciones. (...) La PIM debe cons-
tituirse en un marco general de comprensién y andlisis situacional
para la toma de decisiones, teniendo como centro de acciones a las
personas y como su gufa bdsica la defensa de los derechos humanos
de las personas involucradas en los procesos migratorios. (CNU, Co-
mentarios del CEMIC al documento Lineamientos para la Politica
Integral Migratoria PIM, presentado por el CES, 2008)

Si bien gran parte de este apartado es asumido por CNU en su
propuesta de lineamientos orientados en la defensa y promocién de
los derechos humanos como ¢jes centrales de la politica, el CEMIC
comenta que el documento de politica destinado a la socializacién, no
puede presentarse como un marco de andlisis sin un conjunto de solu-
ciones, no se considera estratégico ya que se afirma desde CNU que de
acuerdo a las actividades realizadas con colombianos en el exterior, ellos
no esperan un marco de andlisis sino respuestas efectivas a sus necesidades
cotidianas, por eso la PIM debe presentarse en ese sentido.

CNU prioriza la formulacién de acciones como objetivo de la PIM
y como medio para evidenciar su efectividad. Sin embargo es impor-
tante sefalar que la PIM revela, como toda politica publica, una forma
particular de comprender el fenémeno a abordar, y de concebir, en este
caso a los sujetos migrantes, concepciones desde las cuales se derivan
las acciones, focalizando determinados grupos del colectivo de colom-
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bianos en el exterior, y condicionando las formas en que se entiende
la vinculacién entre el Estado y los connacionales en el exterior, y los
modos en que atiende el Estado la cuestién migratoria.

En tercer lugar, el grupo del CES plantea que el Estado colom-
biano debe reconocer y acoger las categorias referidas a las formas de
migracién y los sujetos migrantes emanadas de los documentos de or-
ganizaciones como la OIM y la OIT. No obstante aclara que el Estado
a través de la PIM debe contemplar la discusion sobre la categorfa de
“migrantes no deseados” que dentro de los marcos clasificatorios les ha
sido asignada a algunos migrantes generando “dificultades para la apli-
cacién y defensa de sus derechos, en particular algunos como la reunifi-
cacién familiar y el acceso de los servicios sociales”. En esta linea insiste,
en otros apartados, sobre las limitaciones para el reconocimiento de
los derechos de los migrantes a la condicién de regular, “qué significa
en la prictica un trato diferencial y discriminatorio para quien ostente
el cardcter de irregular” derivando en una mayor vulnerabilidad (CNU,
Comentarios del CEMIC al documento Lineamientos para la Politica
Integral Migratoria PIM, presentado por el CES, 2008).

Al respecto, CNU sugiere incorporar los comentarios anteriores
como una recomendacién en el documento final, que conforme al de-
recho internacional en materia migratoria, proponga liderar la postura
del Estado colombiano en beneficio de los migrantes. Tanto el linea-
miento del grupo del CES como los comentarios de CNU, dejan de
lado la discusidn sobre la perspectiva que implica la adopcidn de las de-
finiciones promovidas por organizaciones internacionales (en este caso
la OIM y la OIT), dirigidas a las formas de migracién y las categorias
clasificatorias para los sujetos migrantes, en las cuales también subyace
la figura del “migrante no deseado” “irregular”. Por el contrario, estas
concepciones y clasificaciones son asumidas y validadas como puntos
de partida de la PIM sin problematizarlas. El comentario de CNU no
explicita ninguna discusién respecto de estas categorias, que aparecen
consideradas como formas negativas de migracién. En este sentido, se
hace alusién alo largo de sus intervenciones a que la bisqueda de bene-
ficios para los migrantes estd vinculada a una migracién ordenada y re-
gular, propia del enfoque de la gobernabilidad migratoria, que apunta
a legitimar las migraciones a partir de lo considerado como “aportes” de
estos procesos y no desde el mismo ejercicio del derecho a la movilidad.
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En cuarto lugar, se evidencia en la postura de CNU la desarticu-
lacién de las condiciones estructurales relacionadas con los procesos
migratorios y el marco de accién de la PIM, considerdndolos como
fuera de la responsabilidad de esta politica. Puntualmente se observa
esta desvinculacién en sus comentarios al lineamiento del CES que
hace alusién a la necesidad de vincular:

Tanto el andlisis de los procesos migratorios como las decisiones po-
liticas sobre las migraciones, con las politicas sociales y econémicas
y con las estrategias de lucha contra la pobreza, entendida la pobreza
como condicién contextual, y no individual, y la lucha contra la po-
breza como la lucha por la expansion de la libertad, que promueva la
calidad de vida de los ciudadanos. (CNU, Comentarios del CEMIC
al documento Lineamientos para la Politica Integral Migratoria PIM,
presentado por el CES, 2008)

Al respecto, CNU menciona el reconocimiento del vinculo entre
migracién y pobreza, pero aclara que al considerar factores como la po-
breza se hace referencia a cuestiones estructurales que “no pueden ser
resueltos de ninguna manera, por una Politica Publica de Migraciones”.
Y en este sentido “La PIM debe concentrar sus esfuerzos (...) en atender
las necesidades de los procesos de migracién internacional e inmigracién
actuales”, reitera esta postura al mencionar que “(...) no creemos que
las PIM pueda atender a fenémenos estructurales que estimulan la mi-
gracién” (CNU, Comentarios del CEMIC al documento Lineamientos
para la Politica Integral Migratoria PIM, presentado por el CES, 2008).

En la misma linea, el CES realiza una critica a la toma de medidas
asistenciales como respuesta a las demandas de los ciudadanos, idea que
CNU considera que debe ser omitida del documento de la socializa-
cidn, por considerar que se concibe el asistencialismo como politica de
Estado, y que las politicas construidas desde el Estado para mejorar las
condiciones que enfrentan los colombianos en los procesos migrato-
rios, no deben ser entendidas como asistenciales, sino como un conjun-
to de soluciones que el Estado ofrece a los connacionales en el exterior.

Esta respuesta refleja, por un lado, la defensa de CNU como ente
gubernamental de las acciones adelantadas hasta ese momento, que a
pesar de reconocer, como punto problemdtico inicial en la formulacién
de la PIM la insuficiente atencién estatal a la cuestion migratoria, afir-
ma que las medidas puestas en marcha hasta ahora han sido acertadas.
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En este sentido, cabe preguntarse si no es parte de una postura asisten-
cialista no considerar dentro de la PIM y su marco de accién cuestiones
relacionadas con las causas estructurales, a su vez detonantes y repro-
ductoras de condiciones de precariedad, y directamente ligadas con
las dindmicas que adquieren los procesos migratorios colombianos. Al
omitir los efectos de la cuestion social del marco de andlisis y ejecucién
de la politica estatal ésta siempre brindard una atencién insuficiente.

Un quinto punto a mencionar en la propuesta del CES, es la crea-
cién de un Viceministerio de Migraciones en el Ministerio de Relacio-
nes Exterior, con el fin de coordinar lo concerniente a la formulacidn,
ejecucion y evaluacién de las politicas en materia migratoria, y contar
con la capacidad politica, técnica y financiera que requiere la puesta en
marcha de la PIM. En este sentido, también estipula que para acentuar
la importancia del tema y la jerarquia institucional “se reconoce la con-
veniencia de que la cancilleria colombiana se denomine como Minis-
terio de Relaciones Exteriores y de Migraciones”, iniciativa frente a la
que CNU recomienda trabajar con el Equipo de Fortalecimiento del
Ministerio y “en ese sentido prefiere hablar de Direccién de Migracién
y no el Viceministerio”, retomando las labores mencionadas por el CES
para al viceministerio (CNU, Comentarios del CEMIC al documento
Lineamientos para la Politica Integral Migratoria PIM, presentado por
el CES, 2008).

Conforme a lo anterior, CNU enuncia tres coordinaciones como
parte de la estructura de lo que serfa la Direccidn de Migraciones: 1.
Coordinacién de informacién y evaluacién migratoria, 2. Coordina-
cién de Politica Interinstitucional y 3. Coordinacién de Adecuacion de
Servicios a Colombianos en el Exterior. Omite en esta estructura una
instancia encargada de los temas fronterizos, que si es contemplada en
la propuesta del CES. De todas formas ninguna de estas propuestas en
relacién al cardcter institucional de las migraciones es receptada por el
documento final de la PIM, pues alli las distintas responsabilidades y ac-
ciones para su desarrollo son delegadas a las instituciones ya existentes.

2.2. La propuesta de lineamientos para la PIM del programa CNU
El programa CNU presenta sus lineamientos en una matriz que se

compone de 25 puntos, ubicando cudles apartados son retomados del
documento propuesto por el equipo del CES, y las acciones que impli-
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carfa cada punto. Dentro de esta propuesta de CNU se destacan:

El primer lineamiento, en linea con postulaciones del CES, asume
que los migrantes son sujetos especialmente vulnerables por lo que requieren
de la proteccion del Estado en el lugar que se encuentran. Dada su condi-
cién se considera que es necesaria una coordinacién interinstitucional,
en una armonizacién conceptual para poder brindar la atencién reque-
rida en contextos de extraterritorialidad. En este sentido, se proponen
como acciones la creacién de la Direccién de Migracidn, la implemen-
tacién de las figuras de multiplicador de CNU, el fortalecimiento del
plan comunidad y el reforzamiento consular para una adecuada aten-
cién de los colombianos en el exterior.

Con respecto a este lineamiento cabe preguntarse, por un lado,
frente a la condicién de vulnerabilidad de los migrantes, si los colom-
bianos en el exterior requieren atencidn estatal por ser caracterizados
de esta manera y/o por ser fundamentalmente sujetos de derecho, y
si esta condicién podria posicionarlos como sujetos pasivos, en este
sentido validar intervenciones del Estado presentadas como formas de
proteccion de los migrantes, y que representan los intereses y expectativas
estatales al respecto de los procesos migratorios. Esto posiblemente per-
mita una mirada que no necesariamente contrarreste esa vulnerabilidad
e imposibilite el ejercicio de sus derechos. Por otro lado, las acciones
formuladas estdn dirigidas a la institucionalizacién del tema, pero no
necesariamente implican una garantia de la proteccién estatal a los su-
jetos migrantes.

En la misma linea, otro de los puntos en los cuales coincide con el
CES, hace alusién a la existencia de grupos de personas que son ain
mids vulnerables y que “requieren atencién diferencial por razones de
género, nacionalidad, raza, posicién politica o condicién social”. Den-
tro de este grupo se menciona a los hombres, mujeres y nifios vincu-
lados a la trata y trifico de personas. En este apartado también se hace
referencia al caso de los solicitantes de refugio y asilo sobre los que se
menciona “que por razones obvias no pueden ser objeto de atencién
de sus paises de origen, constituyen un apartado especial” (Matriz de
cruce de lineamientos propuestos por CNU y lineamientos propuestos
por el CES de la Universidad Nacional, Recomendaciones y Acciones
propuestas para documento Conpes, 2008).

Las acciones propuestas a partir de este lineamiento se enfocan en
la lucha contra la trata y el trdfico de personas basada en la prevencién
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y atencion a victimas y la creacién del comité interno de la Cancilleria
para el abordaje del tema. En las recomendaciones aparecen dos titulos,
uno referido a “asilo y refugio” y otro a deportados. Sin embargo, no se
encuentra comentario alguno en la matriz que explicite la posicion del
Estado colombiano al respecto de la problemadtica de migracién forzada
y refugio, ni acciones contempladas desde la PIM para el tratamiento
de ésta.

Los lineamientos de CNU reconocen “la necesidad de aplicar el
principio de coherencia, en el tratamiento a los ciudadanos extranjeros
que vienen a Colombia” explicitando que “en apego al interés nacional
la Direccién de Migracién debe velar por el respeto a los Derechos
de los ciudadanos en Colombia”, para lo que se formula como accién
principal la revisién de la normativa actual dirigida a la entrada de ex-
tranjeros al pais (Matriz de cruce de lineamientos propuestos por CNU
y lineamientos propuestos por el CES, 2008: 12).

En el mismo sentido, CNU plantea como objetivos centrales de
la PIM la defensa y proteccién de los “Derechos Humanos de los co-
lombianos y colombianas en el exterior y sus familias en Colombia, y la
coherencia del tratamiento de extranjeros y extranjeras en el territorio
nacional”, para lo cual se plantea principalmente desarrollar trabajos
interinstitucionales en la observancia del cumplimiento de los derechos
incluyendo instituciones del orden nacional, regional y local (Matriz de
cruce de lineamientos propuestos por CNU y lineamientos propuestos
por el CES, 2008).

La coherencia en este caso debe partir de asegurar el ejercicio de
los derechos de los migrantes como funcidn prioritaria de la PIM, lo
que implicarfa desarrollar la discusién sobre las categorias menciona-
das como migrantes no deseados y migrantes irregulares junto con los
condicionamientos que de éstas se derivan, involucrando situaciones
de desproteccién. También es interesante considerar la relacion entre
el principio de coherencia que se adopta como parte de la PIM, vy las
medidas tomadas por el Estado colombiano respecto a la inmigracidn,
que revelan una selectividad de los inmigrantes con base a intereses
particulares del Estado y la vinculacién entre migracién y seguridad,
a partir del control de los flujos. En esta linea, si bien estas considera-
ciones son las que se plantean como criterios para la inmigracion, es
también a partir de la aplicacién de la coherencia cémo se espera que
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deban ser abordados por otros Estados los procesos migratorios de los
colombianos fuera del territorio nacional.

De acuerdo con lo anterior, uno de los lineamientos de CNU que
pone de relieve la adopcién del enfoque de la gobernabilidad migrato-
ria, es aquél que afirma que la PIM:

(...) debe trabajar en el desarrollo de un enfoque de la migracién in-
ternacional que incluya la gestién ordenada de los flujos migratorios
y se concentre en los beneficios mutuos para los paises de origen y
destino, promoviendo el reconocimiento y toma de conciencia pa-
blica sobre la importante contribucién (...) de los migrantes a las
sociedades receptoras. (Matriz de cruce de lineamientos propuestos
por CNU y lineamientos propuestos por el CES, 2008: 14)

En correspondencia con lo anterior se formulan campanas que re-
salten la visién del migrante colombiano como “agente positivo para
las sociedades de acogida”, el acompanamiento y fortalecimiento de los
procesos de migracién laboral —que como se ha sefialado en otro mo-
mento se han focalizado en programas de MLTC—, y la generaci6n de
acuerdos bilaterales en materia de migracién ordenada (Matriz de cruce
de lineamientos propuestos por CNU y lineamientos propuestos por el
CES, 2008: 15). Desde esta orientacién, se reitera la legitimacion de la
presencia del migrante a partir de sus aportes y contribuciones.

La participacién politica también emerge como punto a contem-
plar en los lineamientos de la PIM. CNU afirma que la PIM buscard la
concrecién de instrumentos y espacios que garanticen “la participacién
permanente de los ciudadanos en los procesos de construccién, imple-
mentacién y evaluacién de la misma”, entendiendo como acciones para
su cumplimiento, entre otras, instancias consultivas y de interaccién
con la Direccién de Migracidn, la creacién de consejos de colombianos
en el exterior, el fortalecimiento del portal RedEsColombia, y la am-
pliacién de curules® en el legislativo, para la representacién de los co-
lombianos en el exterior (Matriz de cruce de lineamientos propuestos
por CNU y lineamientos propuestos por el CES, 2008). Cabe apuntar
que no se generan propuestas para la participacién de los extranjeros
residentes en Colombia.

Las dos propuestas, tanto del CES como de CNU apuntan a “una
transformacion y reforzamiento del sistema consular y diplomdtico”
con el objetivo de mejorar la atencién y servicios para colombianos
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en el exterior. En este marco, se agrega la creacién de mecanismos que
“ayuden a generar una visién positiva de los colombianos y de Co-
lombia en el exterior”. Las acciones propuestas en este caso por CNU,
apuntan a la capacitacién permanente del personal de las misiones di-
plomiticas. Igualmente se retoma la iniciativa del CES en la construc-
cién de “Casas de Colombia” como espacios de encuentro de migrantes
colombianos para “preparacién para la vida y la integracién en las
sociedades receptoras”. Sin embargo, las tareas en las que hace énfasis se
dirigen a desarrollar “la creacién de campanas publicitarias que hagan
del migrante un Embajador de la cultura colombiana en el exterior (...)
fortalecimiento de la alianza Colombia Nos Une - Colombia es Pasién
- Conexién Colombia - RedEsColombia con el objetivo de posicionar
la Marca Pais a nivel internacional” (Matriz de cruce de lineamientos
propuestos por CNU vy lineamientos propuestos por el CES, 2008).

Aqui aparece claramente la categoria del migrante como emba-
jador, que hemos referido en capitulos anteriores, segin el cual los
colombianos deben contribuir a la promocién de proyectos guberna-
mentales conectados con el turismo, ampliar la imagen positiva de Co-
lombia en el exterior y la canalizacién de donaciones al pais, entre otras
actividades.

Entre los puntos de coincidencia en los textos de las propuestas del
CES y CNU, se halla el desarrollo del “debate ptblico sobre las posibi-
lidades de la cuantificacién del impacto real de los flujos migratorios”
y su influencia sobre las percepciones de la migracién, contemplan-
do la discusién sobre “la percepcién idealizada de las ventajas de la
migracién”, y agregando que la PIM “debe hacer explicitas las asime-
trias de los procesos de salida y acogida, como parte de la informacién
necesaria para tomar la decisién de migrar”. Como recomendacidn,
CNU propone un “proceso constante de informacién que tenga como
objetivo desmitificar las percepciones sobre la migracién como dnica
opcién para el mejoramiento de la calidad de vida y el ascenso social
y hacer explicita la realidad del migrante en el extranjero”, a través de
campafas informativas en espacios publicos y de “concurrencia masiva,
que muestren a los posibles migrantes la realidad del fenémeno mi-
gratorio y las dificultades del proceso de integracion en las sociedades
de destino” (Matriz de cruce de lineamientos propuestos por CNU y
lineamientos propuestos por el CES, 2008).
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Estas medidas aparecen como instrumentos meramente informa-
tivos, que propenderian a desincentivar la migracion. Asi, se asume la
existencia de dificultades alrededor de los procesos migratorios como
condiciones dadas, no cuestionadas ni abordadas dentro del marco de
accién de la PIM. Tampoco ancladas a soluciones que promuevan el
mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos, o a que la deci-
sién de migrar no se encuentre supeditada a las condiciones de preca-
riedad en el contexto nacional.

Del mismo modo, dentro de la propuesta del CES se aborda el
tema de las fronteras, incentivando la coordinacién de diferentes ins-
tancias y mecanismos para “garantizar que los fenémenos migratorios
de estas zonas estardn sometidos a la vision integral de la seguridad
humana”.® Sin embargo, la manera en que es entendido este concepto,
no es explicito en los documentos de CNU y de acuerdo a los comen-
tarios que realiza a la propuesta del CES se considera que debe estar
articulado con la politica de Seguridad Democrdtica, foco central del
gobierno de Uribe Vélez.

Otro punto que mantiene centralidad a lo largo del proceso de
construccién de la PIM es el tema de las remesas, el cual también es
incorporado en las propuestas de lineamientos de CNU en varios apar-
tados, explicitando que “el Estado colombiano debe propender por la
armonizacidn y facilitacién de su envio al pais y su uso productivo, que
replique en el bienestar familiar del migrante y su entorno” (Matriz de
cruce de lineamientos propuestos por CNU y lineamientos propuestos
por el CES, 2008: 37). Las recomendaciones y acciones se dirigen a la
productividad de estos recursos, entendida en términos de inversién y
ahorro, como también a la gestién con Asocambiaria y el Banco de la
Republica para reducir las tasas de intermediacién y la concrecién de
un banco de proyectos en coordinacién con instancias regionales y la
OIM para la canalizacién de las remesas.

En esta linea, se reitera como parte de la “creacién de condiciones
en las que se disminuyan las pérdidas ocasionadas por los fenémenos
migratorios y en las que se incrementen los beneficios de los partici-
pantes con especial énfasis en el tema inmobiliario” (Matriz de cruce
de lineamientos propuestos por CNU y lineamientos propuestos por el
CES, 2008: 37). Se promueve también la realizacién de ferias inmobi-
liarias, incluyendo en éstas ofertas de vivienda de interés social. Sin em-
bargo, es importante sefialar que CNU desestima la consideracién del
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grupo del CES relacionada con la posibilidad de que el Estado pueda
establecer condiciones para disminuir los costos del suelo y los costos
de financiacién de acuerdo con los Planes de Ordenamiento Territorial
de los municipios. As{ mismo, omite priorizar criterios de flexibilidad
y bajos costos, y la creacién de alternativas que favorezcan la compra
de bienes de consumo mds que de inversién (CNU - Comentarios del
CEMIC al documento lineamientos para la politica integral migratoria
—~PIM- presentado por el CES, 2008).

Por tltimo, se advierte que si bien en el presente Colombia se cons-
tituye en un lugar de origen mds que de destino o trdnsito de migran-
tes, los cambios en el contexto internacional y las transformaciones in-
ternas, pueden generar “un aumento tanto de la inmigracién como de
los retornos” lo que implicaria desplegar “una capacidad de respuesta
que facilite la toma de decisiones coordinadas y oportunas para sacar el
mejor provecho de las circunstancias que se generen” (Matriz de cruce
de lineamientos propuestos por CNU y lineamientos propuestos por el
CES, 2008). En relacién a ello, las acciones propuestas se enfocan en
sefialar que “con apego al interés nacional, se deben crear herramientas
para la integracién social de los extranjeros”, de la misma forma se ex-
plicita la formulacién de medidas como el Plan de Retorno Positivo,
detallado al final del capitulo.

El tema del retorno se recoge en los lineamientos al afirmar que la

PIM,

Reconoce un doble proceso en el fenémeno migratorio colombiano.
Por un lado, el aumento de la migracién de capital humano con co-
nocimientos técnicos y profesionales; y por el otro, el conocimiento
que aportan los migrantes colombianos a sus sociedades de destino,
que representa una pérdida para la sociedad colombiana. (...) la PIM
debe propender por la generacién de estrategias que faciliten la trans-
ferencia de ese conocimiento en el pais (...) de canales que faciliten
el retorno voluntario y/o la implementacién de filiales de empresas
de colombianos en el exterior que ayuden a la transferencia del cono-
cimiento adquirido (...) y recursos a favor de Colombia. (Matriz de
cruce de lineamientos propuestos por CNU vy lineamientos propues-
tos por el CES, 2008: 40)

Este apartado revela un mirada selectiva con relacién, por un lado,
al enfoque que se prioriza en las estrategias de vinculacién con los co-
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lombianos en el exterior, y por otro, al objetivo buscado a través de
los programas de retorno, resaltando la concepcién del migrante y el
retornado como capital humano, como agente de desarrollo, al servicio

del Estado.

3. La etapa de socializacion

Mencionamos anteriormente que postetior a la construccién de los li-
neamientos, el proyecto de disefio para la PIM contempla la etapa de
socializacién, que consiste fundamentalmente en la presentacién de los
lineamientos para la difusién, discusién publica y retroalimentacidn,
con miras a contar con nuevos insumos para la elaboracién del docu-
mento final Conpes. Este momento es ilustrativo, ya que inicialmente
se formula como un intento de ampliar el cardcter participativo en el
proceso de construccién de la politica, generando espacios de inter-
cambio y discusién con diversos actores, entre ellos la comunidad de
colombianos en el exterior, con el 4nimo de posibilitar la injerencia en
el tratamiento y marco de accidn del Estado frente a los procesos mi-
gratorios, a la manera en que se establece la relacién con los migrantes
colombianos. Relacién, que como veremos, a través de la forma en que
se desarrollan los encuentros y lo que de estos se retoma en el docu-
mento final, termina constituyéndose en un ejercicio direccionado mds
que en un escenario de construccién colectiva; en uno de promocién y
legitimacidn de los discursos y posicionamientos estatales.

En este sentido, se plantea como objetivo general de este ejerci-
cio, “generar espacios de participacién amplia e incluyente de todos
los actores que deseen hacer parte activa del proceso de socializacién,
que contribuyan a fortalecer la elaboracién de la PIM, garantizando
el cardcter democrético del proceso de construccién de esta politica”
(Documento Proceso de socializacién de los lineamientos de la PIM-
CNU, 2008: 1).

Dentro de los objetivos especificos de esta instancia, se incluyen la
produccién de documentos de memoria y andlisis fruto de los espacios
de participacién, y la creacién de mecanismos virtuales de consulta y
participacién ciudadana con miras a recibir opiniones y comentarios
sobre los lineamientos de la PIM.
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Se hace referencia a la necesidad de realizar una convocatoria am-
plia que integre a los diversos actores que intervienen en la temdtica
como ONG, asociaciones de migrantes, sindicatos, gremios, organis-
mos de cooperacién internacional, misiones diplomdticas acreditadas
en Colombia, instituciones gubernamentales, académicos, entre otros,
y en general la sociedad colombiana, desde diversos dmbitos, e ins-
tancias locales, nacionales e internacionales (Documento Proceso de
socializacién de los lineamientos de la PIM-CNU, 2008: 1).

Siguiendo lo anterior, se proponen tres lineas de accién para el
debate publico:” la linea presencial que se desarrolla por medio de los
eventos en diferentes dmbitos, a nivel local (principalmente Cali, Me-
dellin y Barranquilla), dos eventos nacionales (Bogotd y Pereira), foros
con las comunidades de inmigrantes en el pais (drabe, palestina, liba-
nesa, suiza, alemana, ecuatoriana y venezolana), eventos académicos en
diversas universidades del pais, y cinco eventos internacionales (Quito,
Miami, Nueva York, Madrid y Caracas). Haremos mayor énfasis sobre
estos tltimos por ser los realizados en su totalidad dentro del momento
previo a la elaboracién del Conpes. Como segunda linea de accién se
encuentra la estrategia virtual, la cual se enmarca en espacios de in-
formacién, consulta y opinién para la recoleccién de comentarios y
aportes de colombianos dentro y fuera del pais frente a los lineamien-
tos de la PIM, a través de portales como Redes Colombia, Conexién
Colombia y Colombia es Pasién. Y por dltimo la linea denominada
estrategia de medios, que postula la difusién de los lineamientos de
la PIM a través de los medios masivos de comunicacién y folletos que
contengan informacién general del proceso.

En la segunda parte propusieron un trabajo en mesas temdticas,
como introduccidn a esta actividad se presenté a los asistentes el ¢jer-
cicio denominado Mi participacién cuenta, asentado en la metodologia
World Café — Café del Mundo ®

Es asi c6mo la etapa de socializacién se desarroll entre junio y
diciembre de 2008, en Quito, Nueva York, Caracas, Miami y Madrid.’

A partir de la metodologia consignada en el proyecto de socializa-
cién, consideramos importante sefialar algunos puntos del desarrollo
de los eventos, en particular en Quito y Nueva York,'® donde se plantea
la discusidén en torno a cinco e¢jes, formulados por preguntas discutidas
por los colombianos migrantes: participacién de la comunidad colom-
biana residente en el exterior en las decisiones del gobierno, fortaleci-
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miento de la comunidad y participacién politica de la comunidad en
el pais receptor, representatividad parlamentaria en Colombia, retribu-
cién al aporte de los colombianos en el exterior y el tema del retorno.

Se destacan algunas de las recomendaciones planteadas por los mi-
grantes y los moderadores de mesas, que en el desarrollo del evento son
consideradas por los asistentes como tpicos importantes, pero desesti-
mados posteriormente en el documento final de la PIM.

En relacién a la participacion politica surgen propuestas dirigidas a
la construccién de consejos regionales de participacién de los migran-
tes; la creacidn del espacio de monitoras comunitarias que fiscalicen la
actividad consular; eleccién de representantes de cada comunidad en el
consulado por voto popular. Establecimiento de mecanismos de con-
ciliacién para temas que se pueden resolver ficilmente. La creacién de
una figura institucional que combata la indiferencia, sea independiente
del consulado pero que medie con su representante, en las necesidades
de los migrantes y sus organizaciones, acompafiamiento a indocumen-
tados, entre otras. Sin embargo, estas recomendaciones y propuestas
s6lo aparecen en las conclusiones de los eventos ya que no fueron con-
sideradas en el documento final de la PIM.

En este mismo dmbito, se plantea en relacion a los niveles de par-
ticipacién incrementar la proporcionalidad de participacién de los mi-
grantes en el congreso colombiano, en tal direccién se apunta a ampliar
el nimero de curules posibles para los migrantes. Tampoco se introdu-
ce en el documento Conpes una consideracién al respecto, a pesar de
afirmar en numerosas ocasiones que se estiman cerca de cuatro millo-
nes de colombianos en el exterior.

Una de las ideas que nos parece relevante, desde lo que reclaman
los colombianos en el exterior, tiene que ver con la retdrica de consumi-
dores de servicios intermediados por el Estado, lo que contradictoria-
mente desde el programa CNU se plantea como eje central de la aten-
cién que es reclamada por los colombianos residentes en el exterior.
Al respecto rescatamos la siguiente idea surgida también desde estos
eventos de “socializacién”:

La comunidad se resiente del tratamiento como “Mercado de Com-
pradores” que en algunos eventos del gobierno se le da a la comu-
nidad en el exterior. (...) “Estamos Mamados [Cansados] de que nos
vengan a vender cosas” fue la frase coloquial que expresé esta idea.
(Relatorias de IV Seminario Internacional Adecuacién de Servicios a
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Colombianos en el Exterior y Socializacién de Lineas de Accién de la
Politica Integral Migratoria Nueva York, 2008: 6)

Otro de los puntos relevantes es la preocupacion constante por la
situacién de los refugiados colombianos en Ecuador y la discrimina-
cién que se ha desatado a partir de esta problemdtica. Al respecto en la
socializacién llevada a cabo en el hotel Radisson de Quito, de acuerdo
a la pregunta: ;Cudles son esos aspectos que hacen mds vulnerables a los
migrantes colombianos en el Ecuador? y ;Qué componentes podria tener
una estrategia orientada a prevenir y mitigar esas vulnerabilidades?, la
mayoria de las respuestas estuvieron centradas en la condicién de des-
proteccion de los refugiados en dicho pais y la falta de apoyo por parte
del Estado colombiano. En ese sentido también se afirmé el aumento
de la xenofobia y el incremento de migrantes en situacién irregular.
Aunque estas fueron las preocupaciones centrales del evento, no tu-
vieron ninguna incidencia en la formulacién del documento final de
politica, excluyendo del dmbito de competencia y atencién de la PIM
la problemdtica de la migracién forzada que trasciende el terricorio na-
cional, y del colectivo de los colombianos en el exterior a los refugiados
o personas en situacidn similar al refugio, cuya condicidén encuentra
sus causas en el sostenimiento del conflicto armado, y en el detrimento
de condiciones que deberfan ser brindadas por el Estado, para garan-
tizar siquiera la supervivencia. Asi a través del incremento de personas
moviéndose forzadamente buscando refugio y proteccion en otros Es-
tados, se evidencian las limitaciones y la misma naturaleza de la politi-
ca de seguridad democrética del gobierno de Uribe Vélez. Queda por
preguntarse si la PIM, como plantean los lineamientos de CNU, parte
de asumir a los migrantes como sujetos vulnerables acaso dentro de los
procesos migratorios internacionales colombianos, puesto que son los
refugiados o personas en situacién similar a refugio, los més necesitados
de proteccién progresiva de sus derechos.

El cierre de esta etapa, en la elaboracién de memorias y documen-
tos de andlisis para la redaccién del Conpes, se resumié principalmente
en las conclusiones que sobre los eventos desarrollaron funcionarios
de CNU, a partir de las transcripciones, los reportes presentados por
los moderadores de las mesas y de las percepciones que ellos mismos
tuvieron a lo largo de la realizacién de las actividades. Sin embargo,
conforme a los puntos que hemos resaltado (que surgen también de las
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grabaciones de los eventos, en particular los realizados en Quito y Nue-
va York), no existe una correlacién entre varias de las preocupaciones
que transmitieron los participantes en estos espacios, y lo incorporado
en el documento Conpes. En este sentido, las propuestas surgidas de
los ciudadanos colombianos en el exterior se centraron en problemdti-
cas no abordadas en el documento final de la PIM.

La etapa de socializacién, si bien desarrolla tareas de difusién e
informacién acerca de los lineamientos de la PIM, tuvo limitado su
alcance con relacién a la retroalimentacién a partir del debate publico.
No se desprende de la realizacién de este ejercicio una reformulacién de
los temas a tratar en el documento Conpes, el cual mantiene los ejes y
acciones previamente contemplados por CNU. Esta etapa se constituye
asi en un espacio mds de legitimacién a la instauracién de la politica
que de construccién colectiva de la PIM.

4. Documento final Conpes 3603, ;y al final qué nos queda?

En este apartado describimos de manera general la composicién del
documento Conpes, la forma en que es organizado, desgranando las
causas y los ejes problemdticos que aborda, a su vez planteados a partir
de las “dimensiones de desarrollo” construidas desde la PIM; los princi-
pios y objetivos en los que se centra la politica y el plan de accién para
el tratamiento del tema. En resumen, presentamos lo que después de
las anteriores etapas del proceso de construccién de la PIM, se genera
como resultado, que se prioriza e instituye como mapa de ruta en ma-
teria migratoria del Estado colombiano.

La PIM fue avalada por el Consejo Nacional de Politica Econémi-
ca y Social Conpes 3603"" del 24 de agosto de 2009. En lineas gene-
rales el Conpes es segtin el Decreto 627 de 1974, el organismo asesor
principal del Gobierno Nacional en todos aquellos aspectos que se rela-
cionan con el desarrollo econémico y social del pais, coordina y plantea
las lineas que las instituciones estatales deben ejecutar operativamente.

Este documento Conpes representa los lineamientos, estrategias y
programas que se compromete a desarrollar el gobierno nacional para
promover la elaboracién de politicas y planes de desarrollo para la po-
blacién migrante, sefialando los productos, actividades, presupuesto y
recomendaciones. Se encuentra enfocado a: “1) dar un tratamiento in-
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tegral a cada una de las dimensiones de desarrollo'* de esta poblacién y 2)
mejorar la efectividad de los instrumentos utilizados para la implemen-
tacién de estrategias y programas referentes a la poblacién migrante”
(Conpes, 2009: 1). El Conpes no tiene un caricter de ley sino que es
mis bien un documento guia de lineamientos, que cumple la funcién
de hoja de ruta.

El documento cuenta con 96 pdginas y se encuentra redactado en
ocho apartados: introduccién, antecedentes, justificacién, marco con-
ceptual, diagndstico, objetivos, plan de accién y matrices de financiacion.

La introduccién es un sumario de la presentacién que fundamenta
que la politica integral migratoria estd relacionada con el Plan Nacional
de Desarrollo 2006-2010 Estado Comunitario: Desarrollo Para Todos.
Se presume que la politica es el resultado de procesos de concertacién
con las comunidades de colombianos residentes en el exterior y algunas
instituciones del Estado encargadas de la politica migratoria.

La PIM tiene su eje de desarrollo en la defensa, proteccién y garantia
de los derechos de todas las personas involucradas en los procesos
migratorios y la creacién de escenarios que beneficien la decisién
de emigrar bajo condiciones de libertad en la que los ciudadanos
construyan su propio destino con el acompanamiento proteccion del
Estado. (Conpes, 2009: 1)

Es de aclarar que existe una gran diferencia entre los ideales pro-
puestos por la normativa y su ejecucién en el plano del ejercicio insti-
tucional y del acceso real a los derechos de los ciudadanos, que como
advertiremos a continuacién, trascienden minimamente el plano de la
enunciacion.

El apartado de antecedentes es un tema que ha sido trabajado en
el marco de esta investigacién y que se encuentra en el capitulo uno.
Alli, la PIM plantea las herramientas juridicas que respaldan la presente
politica: en primer término los antecedentes juridicos fundamentados
en tratados internacionales ratificados por Colombia, los instrumentos
juridicos de orden nacional y la organizacién institucional. Por otro
lado, senala los antecedentes de la politica pablica que en general se
encuentran enmarcados en el plan de desarrollo 2002-2006, el docu-
mento visién Colombia 2019, y la politica exterior colombiana 2006-
2010. En un tercer momento se plantean los resultados de la politica
2002-2008; en este sentido se tiene en cuenta: el programa Colombia-
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no Seguro en el Exterior, el portal Colombia aprende, becas y créditos
educativos para estudios en el exterior, convalidacién de titulos, edu-
cacién técnica, ferias inmobiliarias, la comunidad en el exterior, portal
RedEsColombia, semana binacional de la salud, acuerdos migratorios
locales, servicio consular, servicios consulares virtuales, consulados mé-
viles, trata de personas, e inmigracién.'?

El apartado de justificacién plantea un posicionamiento frente a las
migraciones como dindmicas complejas, pero en general consideradas
desde el punto de vista de lo positivo y lo negativo frente al desarrollo
del pais. Algunos elementos considerados son el aumento de remesas
enviadas, la migracién laboral temporal y circular, asi como el retorno
de capital humano formado en el exterior. En tal sentido se propone
que “la migracién es un proceso dindmico que sugiere nuevos retos
en el acompanamiento al colombiano en el exterior para potenciar los
efectos positivos como factor de desarrollo del pais” (Conpes, 2009:
24). Esta categoria de migrante como agente de desarrollo, tiene mucho
peso en la construccién de la presente politica.

El marco conceptual planteado por la politica integral migratoria
reconoce cinco principios, a modo de deber ser, para abordar la diné-
mica migratoria y las politicas publicas relacionadas con el fenémeno
migratorio.

1) Principio de coherencia o reciprocidad: “dar a otro lo que recla-
mo para mi”, se plantea aqui que el Estado debe actuar de manera
coherente con las dindmicas internacionales migratorias.

2) Principio de integralidad y largo plazo: este principio considera
la necesidad de ajustarse tanto a los contextos de destino como en
Colombia, en términos de migracidn, globalizacién y las diferentes
coyunturas.

3) Principio de concordancia: la PIM es parte de la politica exte-
rior, debido a ello la posicién de Colombia en tratados y acuerdos
debe coincidir con la PIM.

4) Principio de plena observancia de garantias individuales: aqui el
migrante es considerado como sujeto de derechos y obligaciones,
tanto en el dmbito internacional como por la legislacién colom-
biana.

5) Principio de focalizacién: se estipula que el principio general de
intervencidn y la asistencia prioritaria se dard a aquellos sujetos que
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presentan mayor vulnerabilidad, por efecto de su condicién y de la
situacién en los paises de destino.

Podemos decir que el principio de plena observancia de las garan-
tias individuales y el principio de focalizacién contrastan con los otros
y contintan reproduciendo las politicas de asistencia centradas en su-
jetos y no en colectivos. En este sentido los derechos no son percibidos
en el plano de la colectividad sino considerados sélo en el marco de los
individuos, es decir, se sigue privilegiando la concepcién de derechos
centrada en las capacidades individuales de los sujetos y no tanto re-
conocidos en relacién a los derechos sociales, econémicos y culturales,
que en términos generales se referenciarfan a un plano ampliado de
proteccién progresiva de derechos.

Algunos conceptos especificos' desarrollados en la justificacién
tienen que ver con considerar la migracién desde una perspectiva “am-
plia”, en el sentido de que incluye todo tipo de movimientos de los se-
res humanos, y otra que tienen en cuenta los movimientos que involu-
cran cambios de residencia. Diferencia entonces la migracién temporal,
la migracién circular y la migracién internacional.

El migrante internacional, es toda persona que cambia de pais en el
que tiene su residencia habitual. Es decir en el que la persona tiene
una vivienda donde normalmente pasa los periodos diarios de des-
canso. Es importante tener en cuenta el periodo de tiempo de los
migrantes internacionales (largo o breve plazo) en el pais de destino.
(Conpes, 2009: 26)

Si bien se plantea la importancia dada por algunos estudios acadé-
micos de la migracién humana desde factores como presion y jalon, se
atribuye fundamentalmente en el documento que la decisién de migrar
responde del imaginario individual de cada persona o grupo familiar. De
esta forma, se observa una minimizacién de los fenémenos estructu-
rales en la consideracién de las causas de la migracién, que de todas
formas sin ser la Gnica, es una de las fundamentales. Cabe recordar que
el incremento de los ciudadanos refugiados o en situacién similar a la
de refugiados (550.000 segtin cifras de la ACNUR) en varios paises
como Ecuador, Costa Rica y Venezuela y otros mds donde se estdn
dando procesos de reasentamiento (Chile, Brasil, Argentina, etc.), se
encuentran respaldados por el Plan México (2004), como una respues-
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ta regional para contener los efectos que el conflicto colombiano genera
colateralmente. Este es sin duda un fenémeno al que el Estado debe
prestarle una atencién integral y donde se evidencia una respuesta tan-
gencial por parte del Estado de la proteccién integral de los derechos
humanos de la poblacién, en este caso de los refugiados.

El apartado cinco estd relacionado con el diagnéstico y se encuen-
tra dividido en la definicién del problema central y en dos ejes proble-
mdticos. El problema central es caracterizado como: Existe una limita-
da atencion de los fendmenos migratorios por parte del Estado colombiano.
En este sentido, se caracterizan las olas migratorias colombianas y se
afirma el cardcter creciente y heterogéneo de las causas y consecuencias
de la migracidn:

Entre las principales razones se encuentran la bisqueda de oportu-
nidades laborales, la reunificacién familiar, factores de violencia, la
mejora de los niveles de calidad de vida, la existencia de redes so-
ciales establecidas tanto en los lugares de origen como de destino,
cuestiones politicas y culturales, las caracteristicas propias del lugar
de destino, la oferta de estudios en educacién superior, entre otros.
(Conpes, 2009: 28)

También se presentan algunas estadisticas fundadas en la caracteri-
zacién realizada por el Censo general 2005, en tanto destinos y lugares
de origen (tema ya abordado en el Capitulo II, en torno a lo que se
diagnostica sobre las migraciones y los sujeto migrantes). Se destaca
que las crecientes olas migratorias ampliaron las demandas de los ciu-
dadanos, las cuales hace unas décadas se centraban tnicamente en los
servicios consulares.

No obstante esta tendencia de la PIM a tener en cuenta ciertas
demandas de los sujetos migrantes y a la bisqueda de vinculacién con
los colombianos residentes en el exterior, es un proceso mds complejo
donde interviene la manera de concebir a esta poblacién como aporte
al “desarrollo”, sumada por otro lado a una dindmica de intervencién
regional fundada en la gobernabilidad migratoria, la securitizacién y el
control migratorio y la presencia de discursos y acciones en paises de
destino, vinculadas al retorno como la Directiva de retorno de la Unién
Europea o las actuales leyes antiinmigracién en EEUU, que permean
cada vez mds los espacios locales-nacionales. Estas son cuestiones re-
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levantes que no son reflexionadas en el proceso de construccién de la
PIM y, por tanto, ignoradas en el documento Conpes.

Algunos de los efectos negativos que se observan en relacién a la
falta de politicas en el tema migratorio son, planteadas desde la PIM,
como:

1) afectacién de los derechos de los migrantes, 2) migracién irregu-
lar, 3) condiciones de trabajo desfavorables, 4) menor competitividad
nacional en especial por la pérdida de capital humano, 5) percepcién
inadecuada del pais en el exterior, y 6) percepcién negativa de los
emigrantes e inmigrantes frente a la atencién del Estado. (Conpes,
2009: 30)

En relacién a los ejes problemdticos que son parte del diagndstico
se consideran dos:

1) Los instrumentos utilizados para la implementacion de acciones y
estrategias en favor de la poblacidn migrante no son efectivos. En este
sentido la politica migratoria colombiana no se ha desarrollado a
la par con las dindmicas y flujos migratorios de los dltimos afios.
Se asumen dificultades en el registro de la poblacién migrante, y se
considera que el servicio consular es insuficiente. Las causas asocia-
das a este eje problemadtico son la estructura institucional limitada,"
deficiente calidad de la informacion sobre la poblacién migrante'® y el
servicio consular"’

2) El segundo eje problemdtico planteado en la PIM estd relacio-
nado con que las dimensiones de desarrollo de la poblacion migrante
no son atendidos de manera oportuna y completa.

“Con el objeto de diagnosticar y definir cada una de las acciones
necesarias para potenciar el desarrollo de la poblacién migrante, esta
politica clasifica en dimensiones de desarrollo, las diferentes temdticas que
serdn objeto de intervencion por parte del Estado” (Conpes, 2009: 34).
Queda preguntarse si sélo lo observado como problemdtico en la PIM
son las dnicas dimensiones en las cuales el Estado debe ejercer su in-
tervencién. La manera en que se prioriza la atencién fundada en esta
clasificacién de dimensiones de desarrollo, excluye otras dimensiones y
otros sujetos que no se encuentren dentro del marco de lo que implican
estas dimensiones del desarrollo en el Conpes.
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En relacién a las causas asociadas al Eje problemdtico N° 2, las Di-
mensiones de desarrollo contempladas son: seguridad,'® participacién
civica y comunitaria,'” educativa,” cultural,” social? y econdmica.

Esta dltima, la dimension econdmica, es la que tiene mayor desa-
rrollo y justificacién y es fundamentalmente la orientadora de la PIM.
Planteando que las remesas y los mecanismos para canalizar los recur-
sos provenientes del exterior deben orientarse hacia la inversién y/o el
ahorro, as{ como la atraccién de capitales productivos y nuevos nego-
cios para el pais (Conpes, 2009: 47).

Dentro del Conpes la atencién al incremento de las remesas en
los dltimos afnos se considera una prioridad de la PIM, observando
estadisticamente un descenso entre 2006 y 2008 pero como un valor
constante segun la balanza de pagos de la tltima década, préximo a los
US$ 5.000 millones. Se asume igualmente que con la crisis mundial
disminuyeron las remesas, pues esto afect las economias de los colom-
bianos residentes en el exterior. Las estadisticas y los planteamientos
que son abordados sobre remesas en la PIM ya han sido discutidos en
capitulos anteriores.

4.1. Objetivos de la Politica Integral Migratoria

El objetivo central de la PIM se enmarca en “garantizar una atencién
suficiente, efectiva y coordinada sobre todas las dimensiones de desa-
rrollo de la poblacién colombiana en el exterior y los extranjeros resi-
dentes en el pais” (Conpes, 2009: 54).

Encuadrado en el objetivo central, se proponen algunos objetivos
a largo plazo:

1. Lograr la defensa, proteccion y garantia de los derechos de los colom-
bianos en el exterior y de los extranjeros en Colombia.

2. Fortalecer la transferencia de capacidades hacia el pais de aque-
Uos colombianos con un alto capital humano, asi como mantener y
ampliar las oportunidades de formacion para los colombianos en el
exterior y los extranjeros en el pais.

3. Garantizar una oferta de servicios estatales permanente, suficiente
y efectiva hacia los colombianos en el exterior y los extranjeros en Co-
lombia, teniendo en cuenta los cambios permanentes de la dindmica
migratoria.
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4. Garantizar una migracion regular de acuerdo a la normatividad
internacional.

Podemos decir que sélo algunos de estos objetivos a largo plazo son
unas de las pocas referencias a los lineamientos que fueron propuestos
por el CES de la Universidad Nacional.

El primer enunciado es potente, pero es insuficientemente desarro-
llado en los lineamientos. El cardcter de acceso a defensa, proteccién
y garantia de los derechos es una de las pocas referencias transversales
presentes que, no obstante, no resulta congruente con lo planteado en
el segundo objetivo, que es asumido desde la igualdad de oportunidades
(Dubet, 2011) en el sentido en que el reconocimiento para acceder a
la educacién sélo es garantizado por la posibilidad de éxito personal
y su cardcter meritocritico. En esta direccién el cardcter diferencial se
encuentra respaldado en el alto capital humano como discurso econo-
micista que cuantifica la educacién y su reconocimiento por su grado
diferencial de acceso y que centra sus expectativas fundamentalmente
en la educacidn como estrategia de ascenso social, y no en la conside-
racién bdsica de igualdad de derechos de los ciudadanos de un Estado.
Se afirma arbitrariamente, no obstante, que al implemencarse el plan de
accién propuesto, serdn logrados dichos objetivos a largo plazo. Poste-
riormente, se presentan los objetivos especificos como parte del plan de
accién que dard respuesta a las causas que se consideran como proble-
mdticas, y que merecen respuesta y atencion del Estado.

4.2. Objetivos especificos

El objetivo especifico asociado con el Eje Problemdtico N° 1, plantea
desarrollar  “Lineamientos institucionales y organizacionales necesarios
para la ejecucion de acciones en torno a la poblacion migrante” (Con-
pes, 2009: 54). Se propone una adecuada estructura institucional, la
“promocién completa de las dimensiones del desarrollo”, modernizar y
actualizar los sistemas de informacién y fortalecer el servicio consular.
Nuevamente hay un uso amplio de las denominadas dimensiones del
desarrollo que en cierta forma reflejan el privilegio de la asistencia social
como referente de la intervencidn estatal en lo social.

A su vez el objetivo especifico asociado con el Eje Problemdtico Ne
2 se propone ‘Alcanzar plena implementacion de las acciones propuestas
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sobre cada una de las dimensiones de desarrollo de la poblacion migrante”
(Conpes, 2009: 54). Los objetivos y acciones son formulados en positi-
vo, es decir, para su construccién parten de lo expuesto como causas en
cada una de las dimensiones establecidas y son presentados a modo de
consecuencia légica, desde lo ya formulado y delimitado en las causas.

Asi, por ejemplo, la dimension de seguridad se enfoca en el tema
de la prevencién de la trata y trdfico de personas como una cuestién
conjunta de agencias gubernamentales, internacionales, sociedad civil,
bajo los supuestos de enfoques de derechos, género y proteccidn inte-
gral y territorial, desde el desarrollo del principio de corresponsabilidad
entre los lugares de origen, trdnsito y destino.

Esta dimensién de seguridad se define como la primera de las cau-
sas y consecuentemente el primero de sus objetivos en relacién a las
denominadas dimensiones del desarrollo, sin ser explicitada en la prime-
ra definicién de esta politica. Se ubica en un lugar privilegiado, com-
puesta por los dispositivos de disciplinamiento, propios de la politica
hegemoénica de seguridad democritica, en el momento de formulacién
y posterior construccién del Conpes. Seguridad que estd asociada al
control y regularizacién de la migracién y que ve en la trata y trifico de
personas la justificacién preponderante de su intervencién.

Los objetivos construidos a partir de la dimension de participacion
ctvica y comunitaria, tienen la intencién de consolidar el portal RedEs-
Colombia como el escenario virtual de articulacién de servicios entre
el Estado y los ciudadanos. Esta dimensién descarta los planteamientos
de los diferentes actores en la socializacién, e incluso lo propuesto en
los lineamientos.

En relacién a la dimension educativa, las consideraciones sobre el
capital humano, como se mostr6 anteriormente, se hacen evidentes. Si
bien se plantea la necesidad de que los colombianos migrantes manten-
gan vinculos con las instituciones de educacién superior, la preferencia
estd dada hacia la atencién de cierto tipo de migrantes, aquellos que
pueden aportar a la academia y al sector productivo del pais, por su
alta cualificacién.

La dimensién cultural se fundamenta en la politica de gestion inter-
nacional de la cultura propuesta por el Ministerio de Cultura y busca
generar difusién de la cultura colombiana y fortalecer lazos con los
nuevos colombianos nacidos en el exterior, dirigida a que los colombia-
nos se identifiquen con el pais.
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Por otro lado, la dimensién social se plantea en el documento como
objetivo incidir en las condiciones de incorporacién de los migrantes a
empleos de mejor calidad en destino, el acceso a mecanismos de pro-
teccion social y la reduccion de la vulnerabilidad de los migrantes. De
todas formas, el acceso a proteccidn social del Estado en Colombia no
representa un derecho de todos los ciudadanos, sino que se encuentra
establecido de acuerdo a criterios meritocrdticos, en este sentido po-
drfamos preguntarnos cémo podrdn garantizarse para los ciudadanos
residentes en el exterior. Los migrantes enfrentan procesos diferencia-
dos y situaciones especiales que en el caso colombiano se reflejan en
movimientos relacionados con la situacién de conflicto armado y la
precariedad de la proteccién social, entre otras causas.

Es importante sefialar que el discurso de la vulnerabilidad en Amé-
rica Latina implementado por la CEPAL se construyé a partir de en-
tenderla como una “incapacidad de un individuo o de un hogar de
aprovechar las oportunidades disponibles en distintos 4mbitos socio-
econdmicos, para mejorar su bienestar o impedir su deterioro” (Katz-
man, 2000: 281). Aunque el concepto de vulnerabilidad ha ido trans-
formdndose, alli se pone de relieve la importancia de atribuir en los
sujetos la posibilidad o no de mejorar su bienestar, sin cuestionar que
ademds de situaciones individuales y familiares, las redes institucionales
son fundamentales. En esta medida la tendencia a asumir el criterio
de igualdad de oportunidades en el acceso a los bienes y servicios en lo
social, desvirtiia la importancia de la redistribucion que debe el Estado
desarrollar para nivelar las condiciones, medios y calidad de vida de los
ciudadanos.

Para concluir con los objetivos y dar paso al Plan de accién pro-
puesto, la dimensién econdmica es reducida al objetivo de

Ampliar el portafolio de oportunidades de inversién para los colom-
bianos en el exterior y los extranjeros en Colombia, que permitan el
direccionamiento productivo de las remesas, la atraccién de capitales
productivos y la generacién de nuevos negocios para el pais. (Conpes,

2009: 55)
La PIM vy los objetivos presentados son una legitimacién de lo que

se entiende por las causas neurales de las migraciones y deja por fuera
muchas realidades propias del fenémeno.?
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4.3. Plan de accion

En relacién al plan de accién podemos destacar que consiste en la cons-
truccidn de tareas especificas para solventar las causas expuestas y el
desarrollo de los objetivos. En este sentido, en el Conpes encontramos
algunos nuevos instrumentos para las tareas propuestas.

Para la evaluacién de politica se construye el Plan Estratégico Mi-
gratorio (PEM), coordinado por la Comisién Nacional Intersectorial
de Migracién (CNIM) y con secretarfa técnica del Ministerio de Re-
laciones Exteriores, que plantea la vinculacién con distintas organiza-
ciones estatales, “es el documento que compila las lineas de trabajo,
compromisos y posiciones de las entidades miembros de la CNIM,
en relacién al fenémeno migratorio colombiano” (Conpes, 2009: 56).

Como estrategias de medicidn, se crea la Encuesta de Ciudadanos
Residentes en el Exterior (ECRE), asesorada por el Departamento Ad-
ministrativo nacional de Estadistica (DANE). Herramienta importan-
te para el diagnéstico de las necesidades planteadas por los migrantes,
y que en cierta medida si logra trascender el hecho descriptivo se pue-
de constituir en un mecanismo que provee insumos para generar una
politica publica adecuada a las realidades de los migrantes, que por lo
pronto no trasciende el plano enunciativo.

En relacién a los consulados y las estrategias para desplegar ac-
ciones se enfocan principalmente en incrementar la atencion virtual
para facilitar la realizacién de trdmites; y el incremento de consulados
moviles a las regiones con mayor nimero de connacionales y que no
cuentan con presencia institucional.

Respecto al trifico de migrantes, se postula e/ control migratorio
como la primera linea de defensa, donde el registro de entrada y sali-
das permite controlar dicho trdfico. Se proponen la presencia del De-
partamento Administrativo de Seguridad (DAS) en todos los pasos de
frontera y las zonas de integracién fronteriza, mediante la creacién de
dispositivos de identificacién biométrica, mecanismos de control mi-
gratorio mévil y difusién de normatividad migratoria en las empresas
de transporte.

Se hace evidente el énfasis en el control, y el abordaje de la pro-
blemdtica mediante mecanismos de seguridad, que entre sus efectos
adyacentes generan la doble victimizacion de los sujetos afectados por la
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trata y el trifico, y que dadas las politicas restrictivas y el bajo soporte
institucional amplian la desproteccion.

Por otro lado, las actividades planteadas en la dimensién de parti-
cipacién coinciden con lo que se venia realizando en los tltimos afos.
La generacién de talleres de liderazgo civico, fortalecimiento de capital
social y socializacién de servicios. En gran medida se ofrecen a aso-
ciaciones ya conformadas que presenten desarrollos organizativos, es
decir, a la sociedad civil organizada, en los lugares donde exista mayor
concentracién de poblacién y se desarrollen actividades vinculadas a
los consulados.

En linea con lo anterior, otra actividad propuesta son los encuen-
tros con embajadores y cénsules de las zonas con mayor recepcion de
colombianos para impulsar la ejecucién de acciones en materia migra-
toria. Aunque no se evidencia articulacién con los diagnésticos efec-
tuados en las ECRE, si se observa que se constituirdn estos encuentros
en espacios de difusién de los servicios y trdmites que ofrece como
intermediario CNU.

Los productos postulados para el 4rea educativa estdn relaciona-
dos con afianzar las plataformas virtuales para brindar informacién a
los migrantes. Esto se propone a través del portal Colombia Aprende
que presenta ofertas de informacién sobre Colombia y sus costumbres
y por otro lado un registro y links con instituciones con programas
virtuales, y ademds facilidades de pago de matriculas. En esta perspec-
tiva se constituyen en espacios de publicidad de las instituciones que
ofertan educacién virtual y con la intencién de observar cudles son las
insuficiencias de formacién que perciben los migrantes para que sean
incluidas por las mismas instituciones.

De igual forma se traza un estudio sobre los requerimientos de
doctores en las Instituciones de Educacién Superior Colombiana y la
coordinacién de redes interinstitucionales, a partir de plataformas de
internet que les permita a los investigadores, docentes y estudiantes de
distintos lugares interactuar alli. Por otro lado, se expresa la intencién
de difundir informacién sobre la convalidacién de titulos en Colombia
y la generacidn de acuerdos para el reconocimiento mutuo de titulos
con diferentes paises. También se implementa una estrategia relaciona-
da con la difusién de los créditos educativos ofertados por el Instituto
Colombiano de crédito y Estudios Técnicos en el Exterior (ICETEX).

Cuestiones abordadas en el capitulo anterior.
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Estas dltimas estrategias se focalizan en permitir la generacién de
vinculos y el posible retorno de migrantes. Sin embargo, la falencia en
una politica de investigacién fuerte debido a la insuficiente prioridad
que presenta en Colombia el desarrollo de un sistema educativo com-
petitivo y la carencia de politicas educativas que propendan por el acce-
so universal, ha acentuado las estrategias de vinculacién en su cardcter
selectivo articulado al concepto de capital humano.

Volviendo sobre la dimensién cultural, se arguye que se llevardn
a cabo programas en esta drea para quienes estén inscriptos en alguna
circunscripcién consular y focalizando principalmente las asociaciones
de migrantes de Estados Unidos, Espafia, Francia y México. Otra de las
actividades es la construccién de una base de datos de actores y gestores
culturales segtin lo propuesto por el Sistema Nacional de Informacién
Cultural del Ministerio de Cultura (SNICM), sin explicitar cudl va a
ser su uso. Y por otro lado, construir videos, cartillas y plegables sobre
lo que se considera representativo de la cultura colombiana.

El producto esperado para la dimensién social en relacién al mer-
cado laboral, postula que con el fin de facilitar el acceso al mercado
laboral de los migrantes se realizardn acciones encaminadas a posibles
Sfuentes de empleo en el exterior para poblacion con potencial migratorio,
y luego fomentard canales formales de acceso a estas ocupaciones. En esta
direccidn se propone contactar con empresarios en el exterior que estén
interesados en trabajadores colombianos, mediados por el SENA.>* Y
sumado a ello postulan encargar también en esta intermediacién al Mi-
nisterio de Proteccién Social a futuro. También se estipula encargar al
SENA la implementacién de proyectos de cooperacién y codesarrollo.
Es asi como se postula en otras palabras, la relevancia que el tema de la
migracién laboral temporal y circular (MLTC), tiene en el contexto de
la politica migratoria, fundamentada en una mirada sobre las personas
como productos exportables.

En relacién a los inmigrantes, se encarga al Ministerio de Protec-
cién Social el desarrollo investigaciones sobre las condiciones laborales
y difusién en relacién a sus derechos. En el caso de proteccién social la
estrategia es la comunicacion sobre el acceso y permanencia en el siste-
ma de seguridad social. Y por otro lado, fomentar acuerdos bilaterales
y multilaterales de reconocimiento de aportes pensionales.

Los productos de la dimensién econédmica estdn orientados reite-
radamente al aprovechamiento productivo de las remesas. Se propone
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realizar un diagndéstico de los obstdculos que impiden el flujo regular de
remesas para inversién. Es asi como se plantea revisar,

El régimen de cambios internacionales, la normatividad existente en
materia de lavado de activos y otros factores que estén afectando el
aprovechamiento productivo de las remesas. El estudio se centrard,
particularmente, en aquellos obstdculos que enfrentan intermediarios
del sector financiero y Cajas de Compensacién Familiar. (Conpes,
2009: 65)

A partir de ese diagnéstico se propone una estrategia de aprove-
chamiento productivo de remesas para reducir obstdculos y ofrecer
productos financieros que permitan la canalizacién de remesas a partir
de una prueba piloto. Se plantea igualmente dar visas a los migran-
tes que tengan planes de inversién en Colombia y sus familias para
que puedan vivir en el territorio. En consecuencia, proponen asesorar
a los inmigrantes en Colombia que tengan la intencién de invertir un
“importante monto de capital”. A partir de retomar el principio de
coherencia propuesto en estos lineamientos, se evidencia la centralidad
que mantiene la concepcién de sujetos migrantes, fundada en la idea
de depositario de recursos a favor de los intereses econdémicos estatales.

La referencia a las remesas como eje central de la politica migra-
toria en Colombia, se hace evidente. La falta de articulacién analitica
con cuestiones estructurales no permite observar factores notables a
considerar como los gastos familiares. La baja oferta de servicios socia-
les por parte del Estado obliga a los ciudadanos a fortalecer sus redes y
lazos sociales, dado que los migrantes envian remesas para gastos bdsi-
cos fundamentalmente. La compra de vivienda es una opcidn, pero no
es el primer lugar en el consumo de la remesas, como ya hemos podido
observar en otros apartados. La inversién de las remesas se convierte
basicamente en salario familiar para solventar minimos vitales.

El presupuesto planteado para el desarrollo de la PIM, estipula un
gasto en el periodo 2009-2012 de 10.860 millones de pesos colombia-
nos (aproximadamente US$ 6 millones) para cumplir con los produc-
tos esperados. Esta circunstancia pone en evidencia la baja prioridad
que la temdtica migratoria representa en la actualidad.

Podriamos afirmar que la PIM tuvo un proceso de distintas etapas,
construidas como filtros del deber ser de la politica. En tal sentido el
cardcter de concertacién que se le pretendié otorgar no trascendié el
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plano de informacién y dejé en duda la representatividad democrética
y plural de ideas.

Respecto de las dimensiones del desarrollo establecidas fundamen-
talmente en los dmbitos descritos, fundadas en los planteamientos del
programa CNU previos al proceso de la PIM y conforme a las consi-
deraciones presentadas, podemos decir que en realidad es dudosa la
ampliacién del marco de andlisis sobre los procesos migratorios colom-
bianos, en tanto no contribuye de manera significativa a incorporar
nuevos elementos que deriven en una mirada mds integral de la temd-
tica, constituyéndose la PIM principalmente en una continuacién y
reflejo consecuente de la adaptacién de la perspectiva prevaleciente de
gobernabilidad migratoria a nivel regional e internacional, como de la
politica de seguridad democrética del gobierno de Uribe Vélez a nivel
local.

La consideracién de integralidad propuesta en la PIM, construye
una retdrica que no contempla cuestiones centrales de las dindmicas
migratorias actuales, fraccionando e invisibilizando la complejidad de
los procesos migratorios a un enfoque basado principalmente en el di-
reccionamiento de remesas. En este sentido, viene a confirmar algunos
de nuestros postulados previos en relacién a la centralidad que adquie-
ren en las estrategias de vinculacién del Estado con los colombianos en
el exterior, el énfasis en la canalizacidn de las remesas, y la presuncién
del migrante como un agente de desarrollo al servicio del Estado y no a
la inversa. La PIM, de este modo, se plantea como un marco de control
y ordenamiento de lo que deben ser estos procesos desde la perspectiva
de la gobernabilidad migratoria, y legitima las acciones que se estaban
desarrollando desde el programa CNU, para la vinculacién y atencién
a los colombianos en el exterior.

5. Consideraciones a las medidas de retorno desde el “Plan de
Retorno Positivo”

En este tltimo apartado hacemos una reflexién, con relacién a la mane-
ra en que ha sido abordado el tema del retorno por el Estado colombia-
no, a partir del denominado “Plan de Retorno Positivo”, como primera
iniciativa que se desarroll$ posterior al proceso de construccién de la
PIM. Este plan se desprende de la politica integral migratoria y es una
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estrategia de vinculacién principalmente dirigida a colombianos en el
exterior.

En la actualidad, las dindmicas de deslocalizacién del control mi-
gratorio, como punta de lanza de las politicas migratorias, han gene-
rado un desplazamiento de los controles migratorios a los paises de
origen. En este sentido, en acuerdo con Gil Araujo se plantea que:

Las medidas impulsadas por la UE van delegando la responsabilidad
por el control de los movimientos de poblacién y por la vigencia de
los derechos de los migrantes, hacia los gobiernos de los paises de
origen y de trdnsito de la inmigracién, o en organismos internaciona-
les como el ACNUR. Esta dindmica de transferencia de la gestidn de
los riesgos (...), sustenta la propuesta de vincular politica comercial,
ayuda al desarrollo y politica migratoria, como artefacto de presién
para que los terceros estados cumplan con las obligaciones previstas
de manera unilateral por la UE.” (Gil Araujo, 2006: 20)

El Plan de Retorno Positivo colombiano es una propuesta formu-
lada por el Ministerio de Relaciones Exteriores, desde la Direccién de
Asuntos Consulares y Comunidades Colombianas en el Exterior y des-
de el programa CNU, en marzo de 2009. Tiene la intencién de garan-
tizar y reconocer los derechos de los migrantes y sus hogares con experiencia
migratoria en el pais en el momento de su regreso, teniendo en cuenta los
distintos actores tanto del sector pablico, como privado, académicos,
ONG vy sociedad civil. Segtn el documento, surge como una respuesta
a las dindmicas de la globalizacién, las politicas restrictivas en los paises
de destino y los efectos de la crisis econdmica mundial de 2008 que
reducen la estabilidad socioeconémica de los migrantes colombianos
tanto en Europa como en EEUU principalmente. Se propone generar
respuestas,

A los requerimientos y necesidades que tienen los connacionales en el
exterior, con intencién de retorno, de tal forma que sus experiencias,
conocimientos y recursos sean aprovechados de forma eficiente y pro-
ductiva para el desarrollo del pais y de ellos mismos. (PRE, 2009: 1)

Es de destacar que la presién que ejercen las politicas de deslocali-

zacién del control migratorio de la UE y de los EEUU, tienen también
presion sobre las dindmicas de retorno. En este sentido “la intencién de
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retorno” puede reflejar no sélo una decisién individual de retorno, sino
una expresién desde los dispositivos de seguridad propuestos por la UE
y su presion en el aparato estatal colombiano, via preferencias arance-
larias y codesarrollo. En este marco no se aparta de las categorfas desde
las cuales han sido abordados los colombianos en el exterior ni de las
formas de vinculacién con el Estado focalizadas en ofertas de inversion
y en la productividad de los sujetos.

El Plan postula algunas lineas generales de accién:

Programas del Plan Retorno Voluntario, mediante el plan Bienveni-
do a Casa, que adelanta la Alcaldia de Bogotd, el Ministerio de Relacio-
nes Exteriores y la OIM. Ofrece bédsicamente atencién inmediata para
migrantes que retornan en situacién de vulnerabilidad, orientacién
juridica, asesorarfa y gestién para facilitar su insercidn en el mercado
laboral y a iniciativas de emprendimiento, asesoramiento psicosocial y
orientacién en educacién y salud.

Asi mismo, programas de Acomparnamiento al Retorno Positivo,
donde inicialmente se plantea el Plan de Retorno del SENA, que pro-
pende por la insercién laboral con el Certificado de Competencia La-
boral, el registro en una bolsa de empleo, y capacitacién en empleos
productivos. En segundo lugar el Retorno Productivo Positive, dirigido a
dar capital humano al individuo. Con cuatro subprogramas: a) Misién
Fundar, propone acompafamiento en vivienda y proyectos productivos
agricolas; b) Productividad Positiva, portafolio de programas para acce-
der a capital para proyectos productivos via créditos; ¢) Cooperativismo
y Mutualismo, capacitar en proyectos de economia solidaria; d) Retorno
de capital humano altamente calificado, para ser “insertados” en proyec-
tos especiales de sectores empresariales, industriales y académicos.

Para el colombiano residente en el exterior que planea un retorno fu-
turo, se propone canalizar su capacitacién técnica o profesional, nacio-
nalizacién de menaje doméstico, bienes profesionales y capitales. Para
ello se considera necesario adelantar un Proyecto de Ley Plan de Retorno
Voluntario y una Guia de Portafolio de Servicios.

Este Plan de Retorno Positivo se elaboré en la coyuntura politica
de restricciones de los paises de destino, fundamentalmente desde la
Normativa de Retorno de la Unién Europea, en un contexto que ase-
diado por la crisis de acumulacién, criminaliza y penaliza al migrante.
Dicho senalamiento a los migrantes cumple un doble objetivo: por
un lado, representa un desplazamiento hacia los sujetos de la falta de
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coherencia de los Estados en la atencién de los derechos humanos de
la poblacién en su territorio y, por otro lado, intenta ampliar los mu-
ros a la movilidad humana, mediante disposiciones de securitizacién y
control, propiciando el “retorno voluntario”, en el sentido de conside-
rarse més rentable para los Estados que el retorno obligatorio (mayores
gastos penales).

Notas

! Se postula el transnacionalismo como una perspectiva para el abordaje de la migracién
internacional que “no es solamente el desplazamiento de un lugar a otro por parte de
individuos, sino que este movimiento geo-espacial, conlleva a una multiplicidad de
factores que hace que la migracién sea abordada tanto en los lugares de destino como
de origen” (CNU, 2007: 1).

% Segtin las estadisticas del ACNUR, 552.000 colombianos se encuentran refugiados
o0 en situacién similar alrededor del planeta (ACNUR, 2009: 15), constituyéndose el
caso colombiano en el mds destacado de Latinoamérica en materia de refugio, esta pro-
blemdtica que ha afectado especialmente las zonas de frontera y la relacién con paises
vecinos, en particular con Ecuador.

* En otro documento de la OFEA de evaluacién del control de drogas se hace referencia
a que: “Colombia reitera que no ha suscrito el Protocolo contra el Trafico Ilicito de
Migrantes debido a que dicho instrumento contiene disposiciones que el pais entiende
desbordan el dmbito de aplicacién del Protocolo y que estdn disefiadas para legitimar la
repatriacién forzosa de migrantes irregulares o indocumentados, que no necesariamente
hayan sido objeto de trafico ilicito” (OEA, 2009: 1).

* Segtin el CES, el principio de coherencia es “estar dispuesto a dar al otro lo que estoy
reclamando para mi” (CES, 2008).

> Curules son los lugares posibles de ocupar en el congreso colombiano, tanto en la
Cémara de Representantes como en el Senado.

¢ Concepto que es mencionado en los lineamientos del CES, y retomado de las Nacio-
nes Unidas, la seguridad humana es “integral y supera el cardcter exclusivo militar de las
estrategias de seguridad para darle un contenido social, basado en la expansién de la li-
bertad, poniendo a las personas como centro de referencia de los asuntos internacionales
con el propésito de proteger sus derechos humanos” (CNU, Comentarios del CEMIC
al documento lineamientos para la Politica Integral Migratoria PIM, presentado por el
CES, 2008).

7 Para la realizacién de los eventos, en particular los a nivel internacional se estipula
una duracién de un dfa, dividido en dos bloques de trabajo, comenzando con una
presentacién general a cargo del programa Colombia Nos Une, y la exposicién de los
Lineamientos de la PIM, asf como la intervencidn de funcionarios o representantes del
equipo asesor del CES.
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8 El programa CNU en su justificacién de la seleccién metodolégica para el desarrollo
de los eventos menciona que “Esta metodologia fue desarrollada por dos consultores
mexicanos, Juanita Brown y David Isaacs, y ha sido utilizada desde el 2005 en los mds
variados escenarios, con diferentes grupos de edad, distintas culturas, para propésitos
diversos, en diversas partes del mundo por centenares de grupos, incluyendo grandes
corporaciones, ONGs, entidades publicas, organizaciones comunitarias y educativas al-
rededor del planeta” (Libreto para la socializacién de la PIM — CNU, 2008: 2). A través
de la cual “generar una discusién en torno a temas de las Lineas de la Politica Migra-
toria”, orientada por medio de preguntas relacionadas con las propuestas de la politica
que se consideraron “altamente relevantes y sensibles para la comunidad”. Las mesas
se asumieron como espacios de conversacién conformadas por cuatro a seis personas,
que simultdneamente analizaban las preguntas y temas concernientes a estas, durante
un tiempo determinado. Al final de cada pregunta los participantes cambian de mesa y
contintian la discusién con otros participantes y asf sucesivamente hasta abordar todos
los temas propuestos (Libreto para la socializacién de la PIM — CNU, 2008: 2). Las
mesas de trabajo se fueron reformulando en el desarrollo de cada evento, sin embargo
mantuvieron correspondencia con las mesas de trabajo pensadas inicialmente que par-
tian de seis dmbitos: econdmico, social, educativo, politico, cultural, comunitario-parti-
cipativo. Asi mismo, las preguntas también fueron diversas en cada evento, pero muchas
giraron en torno a: ;Cudles son esos aspectos que hace mds vulnerable a los migrantes
colombianos? ;Qué componentes podria tener una estrategia montada a prevenir y mi-
tigar esas vulnerabilidades? ;Usted ha pensado retornar a Colombia? Si es asi ;cémo
podria el gobierno colombiano ayudar a que éste sea ordenado? ;Cémo cree usted que
el gobierno colombiano puede facilitar el envio de remesas? ;De qué manera cree usted
que el gobierno colombiano puede fortalecer los lazos de amistad con la comunidad co-
lombiana en el exterior y al interior de la misma? ;Estarfa usted de acuerdo en ampliar el
nimero de Representantes a la Cdmara elegidos por colombianos en el exterior? Siendo
éste el primer ejercicio de socializacién de la PIM, ;qué otros mecanismos o iniciativas
sugiere usted para este propdsito?

% Los eventos planteados con la comunidad colombiana residente en el exterior tuvieron
lugar en Quito, el 26 de julio; Nueva York, en el marco del IV seminario internacio-
nal “Adecuacién de servicios a colombianos en el exterior y Socializacién de Lineas de
Accién de la Politica Integral Migratoria” los dias 7, 8, y 9 de agosto; Caracas, el 13 de
septiembre; Miami, el 18 de octubre; y Madrid, el 25 de octubre.

19 Documento de socializacién resultado de la actividad realizada con 16 mesas de tra-
bajo y aproximadamente 150 personas.

" Estd compuesto por el presidente, el vicepresidente y los ministros de las carteras
relacionadas con la temdtica y los directores de los Departamentos Administrativos —de
la presidencia de la Republica, Planeacién Nacional (DNP) y ICETEX-, asi como de
los organismos descentralizados que sean convocados por el presidente (con voz y sin
voto), en el caso de la PIM son: SENA, ICETEX, ICBF y la oficina para la Equidad de
la Mujer. El DNP ejerce la secretaria técnica.

12 Las dimensiones del desarrollo son “todas aquellas potencialidades humanas que en
materia econémica, educativa, social, politica y cultural pueden ser promovidas por el
Estado”. El discurso de potencialidades humanas tiene uno de sus origenes en la idea
formulada por Amartya Sen sobre capacidades humanas, el cual hace alusién al ideal
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liberal de justicia de “igualdad de oportunidades” en el sentido de posicionar sobre el in-
dividuo la responsabilidad estatal en el sistema de acumulacién capitalista. Este discurso
de dimensiones del desarrollo, es el limite impuesto por el Estado a lo que considera
pasible de intervencién. De esta forma es una construccién fragmentada y refleja los
mecanismos de poder implementados alli, donde se presentan discursos sobre los méri-
tos y los deméritos de los individuos y no se abordan consecuentemente los derechos. Es
de aclarar que es imperativo problematizar lo que los sujetos disputan como necesidades
en la arena politica, para que el Estado desde su aparato gubernamental construya las
diversas intervenciones.

'3 La mayoria de los temas anteriormente mencionados fueron tratados especialmente
en el capitulo tres. Lo visiblemente novedoso se presenta en relacién a los dos tlltimos
temas, la trata de personas y la inmigracién. Con la Ley 800 de 2003, fue ratificado el
protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas. Se cred la Ley 985
2005 por la cual se adoptan “medidas contra la trata de personas, normas para la aten-
cién y proteccién de las victimas de la misma”, y mediante el Decreto 4786 2008 se
adopta la estrategia nacional integral de lucha contra la trata de personas 2007- 2012.
En relacién al tema de inmigracién con el Decreto 3970 de 2008 se dictan disposiciones
para regularizar extranjeros en Colombia. En este sentido se beneficia a los extranjeros
que ingresaron al pafs antes del 1 abril de 2008 mediante la expedicién de una visa por
90 dias.

1“Todos estos conceptos son fundamentados en las definiciones construidas en las esta-
disticas de las migraciones internacionales publicadas por las Naciones Unidas en 1999.

1> Hasta el momento de la formulacién de la PIM el ente encargado de realizar acciones
gubernamentales era la Comisién Nacional Intersectorial de Migracién. Se observan
como dificultades, la falta de monitoreo en el avance de los compromisos por cada
una de las entidades miembros de la Comisidn, la institucionalizacién de espacios para
discusién de temdticas mds frecuentes (sélo existe un comité para tratar el tema de
vivienda), y las decisiones tomadas en la Comisién no son discutidas ni repercuten en
escenarios de accién gubernamental. En términos generales se infiere que no tienen un
cardcter vinculante las decisiones tomadas alli y no se ha consolidado como un espacio
fuerte de gestidn de la politica publica en relacién al tema migratorio. Cabe mencionar
que en este ¢je problemdtico del documento Conpes, no se hacen recomendaciones al
Ministerio de Relaciones Exteriores, como parte del aparato institucional que aborda la
temdtica, con referencia a la creacién de la Direccién de Migraciones mencionada en los
lineamientos propuestos por CNU.

16 Desde el documento se asume que no existen los instrumentos especificos que permi-
tan llevar un control de la informacién en materia migratoria, los datos més recientes se
encuentran relacionados con el censo de 2005; de todas formas se destaca que el censo
no genera informacién relativa a hogares que migraron con la totalidad de sus miem-
bros de aquellos migrantes que residen hace muchos afios en otro pais. En tal sentido
se asume que existe un vacio de informacién que impide establecer de manera certera la
cantidad de colombianos residentes en el exterior y sus caracteristicas.

17 Plantean que se han incrementado el nimero de consulados méviles debido al incre-
mento de colombianos en el exterior y las demandas de trdmites. Sin embargo se aclara
también que mediante el proceso de redistribucion de circunscripciones consulares se
cerraron 25 oficinas de este tipo entre diciembre de 2002 y enero de 2003.
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18 Dirigida especificamente a las temdticas de trata y tréfico de personas. Desde la linea
de la trata de personas, se sefiala que: a pesar de los avances en el plano normativo co-
lombiano y a que se han iniciado investigaciones en estos casos, no existen programas
de prevencién e intervencién integral, faltan programas de atencién y asistencia a las
victimas tanto en Colombia como el exterior, falta cooperacién interinstitucional y no
existe coherencia entre las diversas legislaciones internacionales y nacionales. También
se evidencia que Colombia es uno de los paises donde hay mayor nimero de victimas.
Esta dimensién estd basada en acciones de penalizacién, proteccién y prevencién de la
problematica, al aparecer enunciada como un tema de seguridad, revela su articulacién
con los enfoques establecidos para el abordaje del tema a nivel internacional, espe-
cialmente desde los planteamientos de la OIM. Acentuando como solucién principal
la “regularidad” y recalcando la vulnerabilidad como caracteristica fundamental de la
poblacién migrante, validando el incremento de medidas de seguridad en funcién de
su proteccidon. Desde el documento Conpes, en la dimensién de seguridad se plantea
ademds, avanzar en el tratamiento del trifico de migrantes, asumiendo a Colombia
como una plataforma para la movilidad irregular de migrantes debido a su ubicacién
geogréfica y sus condiciones socioeconémicas; caracterizacién que no se apoya en datos
consolidados del fenémeno y a su vez, no se analiza en articulacién con otras politicas
publicas que inciden en el tema.

19 Relacionada fundamentalmente con el fomento de capital social de los colombianos
en el exterior y la consolidacién de redes y mecanismos de asociacion. Al respecto se se-
fialan algunas de las estrategias y programas adelantados como el portal RedEsColombia
y los procesos de Asociaciones de Colombianos en el Exterior.

20 Es sefialada en la medida en que existe una ausencia de mecanismos para la genera-
cién de vinculos entre los “alumnos” colombianos en el exterior y el sistema educativo
colombiano, en especial en la educacién superior. De igual forma se considera que hay
una ausencia de dispositivos para la generacién de vinculos entre estudiantes, docentes
e investigadores y la comunidad educativa en Colombia. Observan falta de informacién
para la convalidacion de titulos de educacién superior obtenidos en el exterior asi como
de titulos extranjeros en Colombia.

! Planteada desde propiciar “un mejor aprendizaje y preservacién de la cultura colom-
biana, durante su estadia en el exterior y refuercen los lazos culturales con la nuevas
generaciones de colombianos que nacen fuera del pais” (Conpes, 2009: 56).

22 Relacionada con la calidad de vida del migrante, su insercién en el mercado laboral
y el acceso a proteccién social. La insercién laboral de migrantes es uno de los grandes
temas en esta dimensién. Al respecto se reconoce la falta de informacién con la que se
cuenta. Posteriormente, se enfatiza que Colombia ha suscrito el Acuerdo para la Regu-
lacién y Ordenacién de Flujos Migratorios Laborales con Espafia. (Esto se encuentra
asociado a las politicas de MLTC, trabajadas en el capitulo tres.) Por otro lado, sefialan
un bajo acceso a sistemas de proteccién social como constante en la mayorfa de co-
lombianos en el exterior y que a pesar de los medios brindados desde programas como
Colombiano Seguro el niimero de afiliaciones a los sistemas de proteccién social en
Colombia es minimo. Por tltimo advierten de diagnésticos insuficientes para la defini-
cién de acciones en materia de género y familia, y la imposibilidad de concebir politicas
publicas adecuadas por la falta de informacién relacionada.
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» Al respecto podemos hablar de las condiciones de desigualdad (Colombia cuenta
con coeficiente de Gini de 0,58 uno de los m4s altos del mundo), la situacién de la
guerra irregular interna, la militarizacién de la sociedad, entre otros factores igualmente
importantes.

2 Al SENA se le delegan todas estas incumbencias. Una institucién encargada de la
formacién de técnicos en Colombia a partir de ofertas de aprendizaje en ambientes
presenciales y virtuales —tanto para colombianos dentro y fuera del pais—, se constituye
ademds de lo anterior, en una organizacién que genera una base de datos de migrantes
interesados en MLTC, a la que accederdn empresarios extranjeros.

» Si bien esta discusién que realiza Gil Araujo se ubica principalmente en la ampliacién
del control a terceros paises cercanos a la UE, principalmente la zona del Magreb, sirve
en la actualidad para divisar dicha deslocalizacién del control a paises de origen en
América Latina.
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Conclusiones

En este apartado final presentamos una mirada transversal de la politi-
ca migratoria colombiana en los periodos de gobierno de Uribe Vélez
(2002-2006 y 2006-2010), en particular desde los discursos y accio-
nes desarrolladas por el programa CNU. Para lo cual retornamos a las
preguntas iniciales y al objetivo general de la investigacién, dirigido a
comprender la posicién adoptada por el Estado colombiano respecto
a los colombianos residentes en el exterior en el perfodo seleccionado.
Pretendemos acd recapitular ideas centrales planteadas en los diferentes
capitulos. As{ como articular los argumentos principales con los su-
puestos de investigacién de los que partimos. Y por tltimo, mencionar
algunas reflexiones relacionadas con asuntos que pueden ser abordados
en otras instancias de investigacién, y que fueron emergiendo a lo largo
de este estudio, dejando planteados recorridos alternos para posteriores
desarrollos.

Observando el recorrido planteado en el primer capitulo de este
estudio, es importante apuntar que el planteamiento de nuevos linea-
mientos y la creacién de organismos en materia migratoria por parte
del Estado colombiano puede estar relacionada con el aumento consi-
derable de los flujos migratorios internacionales en las ltimas décadas,
con las nuevas y diversas variables a contemplar en su caracterizacién
y con las dindmicas transnacionales derivadas de estos procesos. Otro
factor de influencia en la construccién de la politica nacional referida
a los procesos migratorios ha sido la formulacién e implementacién de
instrumentos generados en dmbitos bilaterales, regionales e internacio-
nales, como la CSM, la CAN y la intervencién de instituciones inter-
gubernamentales como la OIM que conjugados con el curso que han
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seguido los procesos migratorios colombianos, afectan la visibilidad y
la importancia que el tema ha adquirido para el Estado.

Uno de los antecedentes mds destacados de medidas orientadas a
los colombianos residentes en el exterior es el derecho al voto en elec-
ciones presidenciales en 1961, sin embargo el tema migratorio tiene
una presencia contundente en la agenda publica a partir de la década
de los noventa, con su aparicién en el marco constitucional, y su com-
plementacidn con leyes y decretos posteriores. En esta linea, las accio-
nes estatales han estado enfocadas en la atencién consular, aprobacién
de algunos derechos de acceso a participacidn electoral, a condiciones
de retorno, facilidades para el envio de remesas y canalizacién de las
mismas, generacién de acuerdos en diversas instancias referidos a as-
pectos laborales de los migrantes, a programas para proteccién social y
colaboracién entre paises de la regién en materia juridica y de control
de los flujos.

En materia institucional el Ministerio de Relaciones Exteriores de
Colombia ha sido la institucién encargada histéricamente del disenio y
ejecucion de la politica migratoria, asi como también de la coordina-
cién de los organismos referidos al tema. Previo al gobierno de Uribe
Vélez encontramos algunas disposiciones para la creacion de programas
enfocados a migrantes colombianos con niveles avanzados de forma-
cién académica, fomento de espacios destinados a promover la “buena
imagen del pais”, a fortalecer la atencidn del servicio consular, y a partir
del gobierno de Ernesto Samper (1994-1998), se hace visible el tema
de la integracién de los colombianos en el exterior, anotando la necesi-
dad de instrumentos que faciliten su contribucidn al desarrollo del pais
y su participacién politica.

Durante los periodos de gobierno de Uribe Vélez la migracién in-
ternacional colombiana aparecié en la agenda publica como un tema
a abordar, orientado en particular a la construccién de mecanismos de
vinculacién entre el Estado y los migrantes colombianos, dada la mag-
nitud de los flujos y los efectos de los procesos migratorios en diversos
dmbitos, en especial en la economia colombiana. Este hecho se eviden-
cia en la incursion del tema en los planes nacionales de desarrollo, en
los documentos marco de los dos periodos presidenciales, en los docu-
mentos de politica exterior, con la creacién de la Comisién Nacional
Intersectorial de Migracién (CIM), y la inclusién del tema migratorio
en las metas del Ministerio de Relaciones Exteriores, y dentro de éste, la
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creacién del programa CNU, ente institucional construido para atender
la relacién entre el Estado con los colombianos residentes en el exterior.
Desde el cual el gobierno, entre otros actores, ha desplegado una forma
particular para vincularse con los connacionales en el exterior a partir
diversos proyectos, y ha liderado la organizacién de espacios y eventos
referidos al tema. También a CNU le fueron asignadas las tareas de
disefio, ejecucién y evaluacién de la reciente PIM, que se constituye en
la punta de lanza de las directivas de gobierno en materia migratoria, y
que se oficializa a partir del documento final Conpes 3603.

Sostenemos que la desarticulacién con las condiciones estructura-
les presentes en la politica migratoria, evidencian una medida delibe-
rada que evade el debate de la construccién misma del modelo de de-
sarrollo en el contexto del sistema mundo capitalista, porque admite la
persistencia de las estructuras jerdrquicas de poder. Por ello, trascender
las politicas asistencialistas y de intermediacién de servicios, probable-
mente implicarfa develar explicitamente el origen de las asimetrfas y
las politicas que sostienen la desigualdad, y los intereses que son prio-
rizados en detrimento de otros. También implicarfa asumir una mirada
critica de las dindmicas de poder en el escenario internacional, y del
rol asumido por Colombia como parte de la periferia. En definitiva
poner en cuestién el modelo neoliberal y la politica de Defensa y Segu-
ridad Democritica. La cual consideramos necesario contemplar siendo
el marco principal desde el cual se fundamentan las politicas pablicas y
las dindmicas de las instituciones gubernamentales durante los perio-
dos de gobierno de Uribe Vélez.

De esta forma, una de las articulaciones que podemos inferir en-
tre la Seguridad democritica y la cuestién migratoria se presenta en la
estrecha relacién con las pricticas de orden y control social del territo-
rio que fomenta esta politica, y que visiblemente son las implementa-
das en las zonas de frontera. En tal sentido, dentro de los procesos de
migracién internacional colombianos es importante hacer referencia
a los movimientos transfronterizos, los cuales en las tltimas décadas
han presentado un aumento considerable, en gran medida vinculado
con las consecuencias del conflicto armado colombiano, en especial
al desplazamiento forzado, que ha derivado en los altos indices de re-
fugiados colombianos en la regién y en general a nivel internacional.
Esta idea de tener en cuenta a la frontera resulta ser un eje central de
la politica migratoria colombiana, no tanto asi los migrantes forzados,
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de forma que se pone el acento en el control y ordenamiento de los
flujos migratorios y se invisibilizan problemdticas que a su vez dejan
en evidencia el fracaso de la medidas enmarcadas en las politicas de
seguridad democritica.

La categorizacién que emerge del andlisis, con relacién a los sujetos
migrantes, y en general a la caracterizacién de los procesos migratorios,
revela por un lado, la centralidad que adquieren los aspectos econd-
micos en la relacién entre el Estado y los colombianos en el exterior,
haciendo énfasis en el volumen y canalizacién de las remesas, asi como
de todo lo que es considerado recurso o aporte que derive de dichos
procesos. Asi, la vinculacién se configura con un notorio cardcter mer-
cantil, lo que se evidencia en la promocidn e importancia que tiene en
las practicas de CNU espacios como las ferias inmobiliarias. En este
sentido, construye al sujeto migrante como agente de desarrollo, como
cliente, primando la perspectiva del capital humano, en la forma en
que los entes gubernamentales piensan al migrante. Por otro lado, en el
discurso de los funcionarios emerge la figura de lo que denominamos
el migrante como embajador, considerdndolo como un promotor de
intereses del gobierno, no s6lo desde el punto de vista electoral, estable-
ciendo, sobre todo a los sujetos migrantes, como difusores de la cons-
truccién hegeménica de lo que es ser colombiano, y de una imagen del
pais que contribuya al fortalecimiento de rubros como el turismo o la
inversioén extranjera.

En el esquema mercandil presente en la relacién Estado-colombia-
nos en el exterior, se plantea la migracién como fuente de capitaliza-
cién, como generadora de recursos que deben ser productivos. Es la
oportunidad de inversién de los colombianos y del mismo Estado que
asume estos recursos como propios para fomentar un modelo de desa-
rrollo fundado en la estrategia neoliberal. Asi el Estado asume un rol
de intermediario entre diversos actores, oferentes y consumidores, en
los diferentes dmbitos que se plantean de atencién a los colombianos,
desarrollando iniciativas basadas en oferta de servicios y su consumo, y
obviando la garantia en el acceso a la titularidad de los derechos.

La idea de ser colombiano en el exterior implica determinados
compromisos con el Estado. Es asi como se considera al migrante al
servicio de los intereses que sobre la migracién como proceso positivo
ha puesto el Estado, y que en este sentido, ajusta a sus expectativas y sus
formas de revalidar el ser nacional en la distancia.
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En suma, en cuanto al propésito de fortalecer la vinculacién con
los connacionales, en primer lugar se evidencia que esta idea se ha
aflanzado en una mirada utilitarista sobre los migrantes colombianos,
impulsada en la promocién de reivindicaciones de discursos naciona-
listas desde lo que se entiende por el gobierno como /z cultura e iden-
tidad nacional, y de la responsabilidad que supone con el pais el ser
colombiano.

En segundo lugar, la vinculacién y acciones que de su concrecidn
se derivan, estdn dirigidas a ciertos perfiles de colombianos residentes
en el exterior, entendiendo al migrante principalmente como contribu-
yente de los proyectos de desarrollo econémico, en funcién del modelo
socioecondmico y los planes gubernamentales establecidos en ese pe-
riodo, y como recurso, en el sentido de capital humano. En varios casos
se enfatiza el alto nivel educativo de los migrantes colombianos como
condicién generalizada y justificacion de medidas selectivas recurrentes
y en la manera en que se plantea la relacién entre el Estado y las comu-
nidades colombianas en el exterior.

En tercer lugar, se plantea una conexién contundente entre mi-
gracién y seguridad, que se expresa en controles de ingreso y salida
del pais, en la asociacién de la migracién con actividades ilicitas, y
problemdticas como la trata de personas, pero fundamentalmente con
la bisqueda de un direccionamiento de los flujos migratorios, hacia
formas reguladas, ordenadas y seguras de migrar, que se promueven en
el dmbito nacional pero que se han priorizado en dmbitos regionales
e internacionales bajo la perspectiva de la gobernabilidad migratoria.

La construccién de los sujetos migrantes, puntualmente lo referido
a los colombianos en el exterior, desde lo que se asume en la oferta
de servicios institucionales, plantea a estos (los migrantes) como una
comunidad homogénea en relacién a sus necesidades y expectativas
en la relacién con el Estado colombiano. Cabe entonces frente a este
diagnéstico institucional plantear que son nombrados y reconocidos
los migrantes colombianos que se ajusten al imaginario que adopta
el Estado en la comprensién de la migracién y que concuerden con
los perfiles que se derivan de esta mirada, clasificindolos como hemos
mencionado, en posiciones de agentes de desarrollo, de embajadores,
de clientes, de mano de obra exportable. Asi se evidencia la selectividad
en las politicas hacia los colombianos en el exterior, siendo excluidos de
la atencidn, entre otros, los refugiados colombianos.
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Quienes teorizan sobre las migraciones internacionales en muchas
ocasiones excluyen el tema del movimiento de refugiados del campo de
los estudios migratorios, debido a que la migracién es vista general-
mente como un fenémeno econdémico, un proceso generado desde
respuestas individuales inducido por el capitalismo, un proceso mol-
deado por las fuerzas sociales y econdmicas que en si mismas exhiben
cierto grado de regularidad. En contraste, el refugio implicaria flujos
sin control (unruly), siendo “resultado de eventos como conflictos civi-
les, cambios abruptos de régimen, decisiones gubernamentales arbitra-
rias o guerras internacionales, todos estos generalmente considerados
como hechos singulares e impredecibles” (Zolberg, 1983: 25). En este
sentido, aparecen los movimientos de refugiados desvinculados de los
movimientos migratorios, desarticulando a la vez la dimensién politica
y econdmica involucradas en todos los procesos de movilidad humana.

La problemdtica del refugio, como campo aparte de los estudios
de las migraciones, es también asumida institucionalmente y ello es
manifiesto en la inobservancia de esta problemdtica que aqueja a més
de 500.000 colombianos actualmente, en los discursos de gobierno,
extraidos desde CNU y la misma PIM. Este hecho pone de relieve el
perfil del colombiano en el exterior que comprende la politica migra-
toria, enmarcado en el rol de trabajador, de capital humano, de agente
de desarrollo, de consumidor, de embajador, en el cual el refugiado
no encaja, por el contrario forma parte de los flujos desordenados que
busca paliar de por si la politica migratoria, a su vez enmarcada en la
perspectiva de la gobernabilidad. Ademds el aumento de refugiados, en
este periodo, pone en evidencia el fracaso de la politica de “seguridad
democritica” como medida estabilizadora para el pais.

El refugiado es invisibilizado en la actual politica migratoria. En tal
sentido, los refugiados serfan considerados para el caso colombiano y
desde la no politica construida por el Estado y en particular por CNU
hacia ellos, como apdtridas en sentido figurado, personas con pais y
sin claridad sobre su proteccién. En esta linea podemos decir que toda
politica publica es siempre intervencién del Estado, aunque puede ser
también la inaccién intencional. En este caso, el obviar el alto niimero
de migrantes forzados como parte de la politica migratoria colombiana,
en un fuerte sesgo de focalizacién es construir categorias de ciudadanos
de primera y segunda clase.
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La politica migratoria colombiana en el periodo estudiado presenta
un doble enlace, se enmarca a nuestro entender, en la politica de Se-
guridad Democrdtica y en la retérica de la gobernabilidad migratoria.

Por un lado, la politica de seguridad democritica se constituye en la
efectivizacién de las tecnologias de control y seguridad estatal. En este
sentido, la consideracién de los limites y las fronteras, como primer
momento de la seguridad nacional, conlleva instalar en un lugar privi-
legiado a la migracién como politica de Estado. De esta forma, dirimir
los discursos de la identidad y de lo nacional, como correlato histérico
y hegemoénico de lo propio/inclusién y de lo otro/exclusién, nos per-
mite observar que las estrategias de integracién para el caso colombiano
son respuestas estratificadas del Estado a las construcciones selectivas
de migrantes que son dignatarios de atencién estatal. De esta forma,
se evidencia en esta tecnologia de seguridad sobre la poblacién, que la
vinculacién de los migrantes se realiza de manera focalizada, tanto en
la relacién a los colombianos en el exterior como a los no colombianos
en el pais.

Por otro lado, el surgimiento y desarrollo del programa CNU estd
relacionado con marcos que se replican a nivel regional e internacio-
nal, que se condicen con una manera predominante de entender la
migracién, comprendida fundamentalmente desde la perspectiva de la
gobernabilidad migratoria promovida por organismos como la OIM,
entre otros. Esto, se logra evidenciar en la continuidad de lo propuesto
por dicha institucién, como metodologfa para la vinculacién con los
connacionales en el exterior, y la estructura y practicas llevadas a cabo
por el programa Colombia Nos Une.

Desde la perspectiva de la gobernabilidad, el incremento o imple-
mentacién de nuevas acciones dirigidas hacia los colombianos en el
exterior, estard dado bajo la mirada costo-beneficio propia de esta co-
rriente, desde la que han partido las medidas desplegadas hasta ahora.
En este sentido, la relacién Estado-migrantes parece formularse desde
las demandas del Estado a los migrantes y no viceversa, en correspon-
dencia con esta nocién que legitima los procesos migratorios en tanto
se constituyan en aportes, y los enmarca en lo que se denomina mi-
gracién ordenada y regular, consecuente con esta definicién y con los
intereses que sostienen esta vision.

En este marco, la PIM, a primera vista, se plantea como una poli-
tica construida en un espacio que integra diversos actores, mds alld de
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los 6rganos gubernamentales, y genera escenarios de retroalimentacién
a partir del disefio de los lineamientos y los ejercicios de socializacion.
Cabe resaltar la participacién en el caso de los lineamientos del grupo
del CES, de la Universidad Nacional de Colombia, que se planteaba
como un puente entre espacios académicos y gubernamentales para
discutir el tema; también en los eventos de socializacién se destacan la
participacién de ONG, asociaciones de migrantes, en ciudades fuera
del territorio colombiano. En esta linea es importante mencionar la in-
tervencion de la OIM, institucién que acompana a CNU en diferentes
instancias y que plantea incluso desde el surgimiento del programa una
metodologia para la vinculacién de los Estados de origen con los con-
nacionales en el exterior, a su vez adoptada por el gobierno colombiano.

Es importante sefialar que el acercamiento a los espacios de cons-
truccidn de la PIM, tanto en las etapas de disefio de los lineamientos
como de socializacién, nos permitieron evidenciar las contradicciones
y disputas alrededor de las formas de comprender las migraciones entre
los actores intervinientes, aunque la visién condensada en el Conpes
es marcada por la perspectiva que CNU adopta frente al tema, la cual
guarda clara similitudes con lo que se venia desarrollando desde sus
primeros afios. El intento por considerar el aporte de otros actores, per-
miti6 observar vacios en los abordajes del mismo programa, enriquecié
la discusion en la etapa de construccién de lineamientos al presentarse
posiciones ciertamente contrarias entre el equipo de CNU y del CES.
Asi encontramos en las intervenciones, documentos y entrevistas a
miembros de este grupo asesor, miradas criticas al gobierno de Uribe
Vélez y a los marcos de intervencién gubernamental en materia mi-
gratoria. Quisiéramos entonces mencionar que si bien se contemplan
como parte de un grupo de personas vinculadas a la academia, a su vez
contratadas por el Estado como asesoras, su discurso no era unificado
con el de entes gubernamentales participantes y puntualmente con el
programa CNU.

La socializacién de los lineamientos también se constituye en un
momento de interés, ya que inicialmente se formula como un intento
de ampliar el cardcter participativo en el proceso de construccién de la
politica, generando espacios de intercambio y discusién con diversos
actores, entre ellos la comunidad de colombianos en el exterior, con el
dnimo de posibilitar la injerencia en el tratamiento y marco de accién
del Estado frente a los procesos migratorios y a la manera en que se
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establece la relacién con los migrantes colombianos. Sin embargo, a
través de la forma en que se desarrollan los encuentros y lo que de estos
se retoma en el documento final, se convierte en un ejercicio direccio-
nado, mds que en un escenario de construccion colectiva, en un espa-
cio de promocién y legitimacién de los discursos y posicionamientos
estatales.

Asi, el documento final Conpes no da cuenta de este proceso, no
se incluyen ni problematizan cuestiones centrales discutidas en los
momentos de construccién de los lineamientos, ni de socializacién en
diferentes 4mbitos y con varios actores, entre ellos las organizaciones y
los mismos sujetos migrantes. Aparecen los procesos de construccién
de lineamientos y de socializacién, como instancias homogéneas, como
escenarios legitimadores de la adopcién de la PIM. En el contenido del
documento Conpes, observamos la persistencia de la perspectiva esta-
tal, previamente adoptada, encarnada en acciones que ya se encontra-
ban desarrollando desde CNU. Esta politica incrementalista no asumid
las innovaciones propuestas en los diversos debates adelantados y se
subsumié en los rezagos de las estrategias de intermediacién que venfan
consoliddndose desde las propuestas de CNU.

Asi, la presencia de las 16gicas de capitalizacién y de los migrantes
como recurso desde el matiz otorgado por la perspectiva del capital hu-
mano, permearon los debates y discusiones de la PIM y posibilitaron
que en el marco del Conpes se reiteraran estas construcciones desde las
denominadas dimensiones del desarrollo, que como categorias arbitra-
rias, bosquejaron la relacién invertida de la relacién Estado-ciudadanos
consolidada como discurso hegemoénico.

La consideracién de integralidad propuesta en la PIM, construye
una retdrica que explicitamente asume no contemplar cuestiones es-
tructurales relacionadas con las dindmicas migratorias actuales, frac-
cionando e invisibilizando la complejidad de los procesos migratorios
a un enfoque basado principalmente en el direccionamiento de reme-
sas. En este sentido, viene a confirmar algunos de nuestros postulados
previos en relacién a la centralidad que adquieren en las estrategias de
vinculacién del Estado con los colombianos en el exterior, el énfasis en
la canalizacién de las remesas, y la presuncién del migrante como un
agente de desarrollo al servicio del Estado y no a la inversa. La PIM de
este modo, se plantea como un marco de control y ordenamiento de lo
que deben ser estos procesos desde la perspectiva de la gobernabilidad
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migratoria, y legitima las acciones que se estaban desarrollando desde
el programa CNU, para la vinculacién y atencién a los colombianos
en el exterior.

Uno de los puntos que abre caminos a profundizar, se plantea a
partir del andlisis de la construccién de la politica migratoria colom-
biana en el marco de la llamada internacionalizacién de la politica mi-
gratoria, mediante la injerencia de diversos actores sociales, mds all4
de la competencia exclusiva de los Estados, en la disputa frente a las
formas de concebir e intervenir en los procesos migratorios. Lo que a
su vez, refleja la articulacién cada vez mayor entre los espacios nacional,
regional e internacional.

En linea con lo anterior, como escenarios para ampliar el andlisis
de las politicas migratorias, y en articulacién con el 4mbito nacional,
podrian analizarse en detalle las posiciones y marcos de accidn que se
establecen en el contexto regional desde espacios como la Conferencia
Sudamericana sobre migraciones (CSM) y procesos de integracion eco-
némica regionales como Comunidad Andina de Naciones (CAN). Asf
también, la influencia en estos espacios de los postulados promovidos
por organizaciones internacionales como la OIM.

Otros temas que surgieron posteriores a la instauracién de la PIM,
y que pueden revelar importantes aportes en la comprensién de la po-
litica migratoria colombiana, se enmarcan en los programas y lineas de
abordaje formuladas para la construccién de politicas a nivel departa-
mental, en ciudades y regiones al interior del pais, reconocidas como
zonas principales de origen de migrantes, asi también los discursos y
acciones generadas alrededor del retorno, y la manera en que se concibe
este proceso y a los sujetos migrantes que regresan.
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