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INTRODUCCION

La migraciéon es una parte importante de la historia de la humanidad. Los seres
humanos a través del tiempo han estado movilizandose por diferentes territorios y
por diferentes factores, los cuales rigen como una fuerza de motivacién o de
necesidad. Algunos elementos generales pero claves que se identifican como
motivos principales son: lo econdmico, lo laboral, lo politico, lo estudiantil, lo

cultural y lo social.

El concepto de migracion por lo tanto es definido como el “movimiento de una
persona o grupo de personas de una unidad geografica hacia otra a través de una
frontera administrativa o politica con la intencién de establecerse de manera
indefinida o temporal en un lugar distinto a su lugar de origen” (OIM, 20086, pag 6).
Los propésitos de estos movimientos varian por cada individuo, pero tienen como

fin el mejoramiento de la calidad de vida.

De igual manera, el proceso migratorio comprende dos conceptos claves; la
emigracion e inmigracion. Segun el Glosario sobre Migracion de la Organizacion
Mundial para las Migraciones, la emigracion consiste en el “Acto de salir de un
Estado con el propdsito de asentarse en otro. Las normas internacionales de
derechos humanos establecen el derecho de toda persona de salir de cualquier
pais, incluido el suyo” (OIM, 2006, p. 23). Por otra parte el Glosario define la
inmigracion como “Proceso por el cual personas no nacionales ingresan a un pais
con el fin de establecerse en él” (OIM, 2006, p. 32).

Ahora bien, en el caso de la migracién e inmigracion en Colombia, hasta el 2009
no existia ninguna politica 0 herramienta normativa para regularlas integralmente.
Es por esto que, desde el afio 2007 se hizo necesario el disefio € implementacion
de una Politica Integral Migratoria -de ahora en adelante PIM- dada la necesidad

de reforzar los vinculos con los colombianos en el exterior, favorecer sus aportes a



largo plazo al desarrollo de la nacidén y para dictar las disposiciones generales

sobre la regularizacién de extranjeros en Colombia.

Pregunta de investigacién

De acuerdo a lo anterior, el siguiente trabajo de investigacién tiene como razén
fundamental hacer un analisis del proceso de construccion de la Politica Integral
Migratoria (PIM) desde el 2007 hasta el 2009, en donde las preguntas de
investigacidn seran: 4 cuales fueron los factores migratorios, politicos y sociales en
el ambito nacional e internacional para que se produjera en el 2009 una PIM en la
agenta gubernamental del pais, ya que en afos anteriores la agenda del Estado
no estaba inmersa en esta tematica? La sub-pregunta de investigacion es: ¢la PIM
de Colombia es coherente con la nueva insercion econdmica y socio-politica del

pais?

Objetivo General
¢ |dentificar y analizar los diferentes fendmenos nacionales e internacionales
qgue dieron pie a la creacién de la PIM en Colombia y si ésta responde a la
nueva insercion internacional del pais y por consiguiente a sus nuevos

desafios.

Objetivos Especificos

¢ |dentificar en el sistema politico de Colombia los factores que determinaron
el espacio y tiempo para emprender acciones en cuanto a la creacion de la
PIM.

o Identificar si algunas situaciones a nivel internacional incidieron en la
necesidad de disefiar una PIM para Colombia.

e Analizar la participacion de todos los sectores en el proceso del disefio de
la PIM.



Hipétesis: La primera hipbtesis es que los factores nacionales e internacionales
que han sido usados por empresarios politicos para incluir la migracion en la
agenda de las politicas publicas abrieron una ventana de oportunidad desde la
década de los 2000. Una segunda hipotesis es que la PIM, si bien responde a las
necesidades del contexto de la ventana de oportunidad, no es coherente con los
desafios y oportunidades de la nueva insercidon internacional del pais. Esta es la
razon por la cual habria una distancia entre resultados esperados y conseguidos,

reduciendo el impacto de la politica.

Para dar respuesta a las preguntas de investigacion, en el primer capitulo, se
expone el marco de corrientes multiples propuesto por Kingdon (1995) como
elemento tedrico que es necesario para explicar todas las condiciones que se
presentaron en un momento y espacio determinado, las cuales dieron pie a que se

abriera la ventana de oportunidad y con esto la PIM.

En el segundo capitulo se presenta una aproximacion general al concepto de
‘politica migratoria’. Seguidamente, se realiza una breve contextualizacion general
sobre las politicas migratorias de los paises sudamericanos para luego hacer un
recuento sobre las politicas publicas enfocadas hacia la migracién en Colombia en
los ultimos afnos. Por ultimo se presenta una contextualizacion de la migracién en

Colombia hasta el afio 2007 y los antecedentes de la PIM.

En el tercer capitulo, con el propdsito de analizar e interpretar el proceso de
entrada de la PIM en la agenda politica durante el gobierno de Uribe Vélez, se
hace uso del marco de corrientes multiples en donde se presentara un analisis de
las tres corrientes; los problemas (problems), las politicas (policies) y la politica
(politics). Se trata de ver cdmo estas tres corrientes, al estar acopladas en un

mismo espacio temporal, generaron alertas a los empresarios politicos que se



debia aprovechar la oportunidad para intentar regular los problemas ligados a los

flujos migratorios hacia y desde Colombia.

En el cuarto capitulo, se presentara la discusidn de la hipétesis, junto con las
conclusiones del analisis realizado previamente en el tercer y cuarto capitulo. Se

finaliza con unas recomendaciones sobre la politica migratoria en Colombia.



Capitulo I. Del marco tedrico al diseiio metodolégico

Para llevar a cabo el estudio sobre el proceso de construccién de la PIM, es
necesario presentar la base tedrica y conceptual, las cuales permiten desarrollar y

sustentar el analisis propuesto.
1.1 Las politicas publicas

Una politica publica se entiende como un proceso progresivo en el cual se dan: a)
la identificacion de un problema; b) una toma de decisidon de una instancia de
gobierno; ¢) la implementacion de la decision por las administraciones de las
acciones publicas que pueden involucrar al sector privado- buscan solucionar los
problemas detectados en la agenda asi como prevenirlos. En palabras de Roth
(2006):

“una politica publica designa la existencia de un conjunto conformado por uno o varios

objetivos colectivos considerados necesarios o deseables y por medios y acciones que son

tratados, por lo menos parcialmente, por una instituciéon u organizacién gubernamental con

la finalidad de orientar el comportamiento de actores individuales o colectivos para

modificar una situacién percibida como insatisfactoria o problematica” (p.27).

Por ultimo, Laswell (1971) reconoce que el caracter publico de la decisién que se
llegue a tomar, debe pasar antes por un debate publico y la solucion a la que se

llegue, debe ser aceptado como legitimo por parte de los ciudadanos.

El cambio politico

En la actualidad, uno de los principales problemas de investigacién sobre el
analisis de las politicas publicas se ha centrado en responder la siguiente
pregunta: ¢por qué, cdmo y cuando las politicas publicas pueden llegan a cambiar
0 no? En otras palabras, se pretende explicar la continuidad y estabilidad o el
cambio en las politicas publicas. Por consiguiente, de la misma manera en que
surgen estas dudas en el ambito politico y académico, se han desarrollado varios

marcos alternativos para el estudio del proceso las politicas publicas y del cambio



politico (policy change). Ahora bien, segun Gomez (2012) existen cuatro grandes y
relevantes marcos teéricos que ilustran las verdaderas condiciones o procesos

que explican la variable del cambio en la politica.

En primer lugar se identifica el marco de las coaliciones promotoras (Advocacy
Coalition Framework), el marco de las comunidades epistémicas (Epistemic
Communities Framework), el marco del equilibrio interrumpido (Punctuated
Equilibrium Framework). Y por ultimo el marco de las corrientes multiples (Multiple
Streams Framework) que sera aplicado para esta investigacion y es explicado a

continuacion.

1.2 Marco de las corrientes multiples.

El marco analitico conocido como enfoque de corrientes multiples (Multiple
Streams - MS), fue propuesto por John Kingdon en el libro Agendas, Alternatives
and Public Policies (Kingdon, 1984). Kingdon propuso una segunda version en
1996, la cual ofrece una perspectiva analitica sobre las politicas publicas y sus
dinamicas cambiantes. Este marco intenta explicar a través de sus tres corrientes
cdmo ocurre la elaboracidn de las politicas; en otras palabras, como ciertas
situaciones logran entrar en la agenda gubernamental y cdmo llegan a convertirse
en una politica publica. Kingdon adapta el modelo de papelera o bote de basura
“‘garbage can’, de Cohen, March y Olsen (1972), a las politicas de sanidad y
transporte en los Estados Unidos durante los afios de 1976-1979, y refleja un

estilo caotico de toma de decisiones publicas.

De igual manera, este modelo de toma de decisidon fue revisado y propuesto de
nuevo con algunas mejoras y modificaciones por Nikolaos Zahariadis en
Ambiguity, Time and Multiple Streams (Zahariadis, 1999) y algunas ediciones
posteriores, que son las que se usaran en este documento. Zahariadis (2007)
define las corrientes multiples como un “marco, lente o perspectiva que explica

cdmo las politicas son tomadas por los gobiernos nacionales bajo condiciones de



ambigtuedad” (p. 60). Ahora bien, segun Feldman (citado en Zahariadis, 2007) la
ambigiedad puede ser entendida como el estado de tener muchas formas de

pensar las mismas circunstancias o fenémenos.

El marco intenta responder a ciertos interrogantes como: ¢por qué los tomadores
de decision elijen ciertos temas y otros los descartan? o ¢por qué una iniciativa se
convierte en una politica publica y otras no se convierten? Se busca en definitiva
saber cuales son los factores que inciden para que un determinado tema o
situacion se incorpore a la agenda gubernamental. Ello tiene un impacto en la
prioridad de la formulacion e implementacién que procure solucionar una situacion
problematica. Se busca igualmente saber por qué otras situaciones no logran
entrar a la formacion de la agenda. Esta ultima es entendida por Elder y Cobb
(1996) como "el proceso a través del cual ciertos problemas o cuestiones llegan a
llamar la atencién seria y activa del gobierno como posibles asuntos de politica
publica" (p. 77). De igual manera, se podrian diferenciar dos tipos de agendas; la
agenda gubernamental que es definida por Aguilar (1993) como “Subconjunto de
asuntos efectivamente susceptibles de atencion por parte del Estado a través de
politicas publicas” (p. 24), y la agenda sistémica que es definida por Ruiz (2007)
como la “variedad de problemas que preocupan a una sociedad en un momento

determinado” (p. 3).

Una vision general: los supuestos del marco de corrientes multiples

Existen tres supuestos generales que estan presentes en todo el marco.
Zahariadis (2007) define el primer supuesto como; la atencibn o procesamiento
individual es serial, el cual supone que debido a ciertas limitaciones cognitivas en
los tomadores de decisiones, estos solo pueden prestar atencién a un solo tema
en especifico, lo cual har4d que la cantidad de politicas y proyectos que se
aprueben, sean pocos. En el segundo supuesto se asume que los formuladores de
politicas lo hacen bajo importantes restricciones de tiempo, el cual es que cuando

se presenta cierta urgencia de tiempo, los tomadores de decisiones no pueden



esperar demasiado tiempo para adoptar una decision. El tercer y ultimo supuesto
alude a que las corrientes que fluyen en el sistema son independientes. Esto
quiere decir que cada corriente (el de los problemas, el politico y las politicas)

fluyen por el sistema politico con total autonomia con respecto a las otras.

Las corrientes, la ventana de oportunidad y los empresarios politicos.

Para explicar cdmo se da la formacion de las politicas, Zahariadis (2007) sefala la
existencia de tres procesos 0 corrientes (streams) que en un cierto momento
especifico convergen temporalmente en el tiempo (coupling).Segun el autor se
abre entonces una ventana de oportunidad (policy window) que permite los a los
empresarios politicos (policy entrepeneurs) dar el surgimiento de una politica
concreta como respuesta a un fendmeno o situacion identificada. Afirma Cruz
(2010) que el papel y la habilidad de los empresarios politicos son fundamentales

en la insercion de los asuntos identificados en el disefio de la agenda.

Corriente de problemas

La corriente de problemas (problem stream) consiste segun Zahariadis (2007) en
"las diversas condiciones que los formuladores de politicas y los ciudadanos
guieren que traten” (p. 75). De lo anterior surge una pregunta: ¢por qué los
formuladores de las politicas llegan a captar la atencién de ciertas condiciones y
de otras no? Es evidente, segun Rochefort y Cobb (Citados en Zahariadis, 2007),
gue las situaciones que se definen como problemas o como consecuencia de un
problema reciben mas atencién que otros fendmenos. Ahora bien, en primer lugar
se deberd definir que se puede identificar y definir como un problema tanto el
ambito publico como en el privado. De igual manera, en la definicién del problema
también estan presentes los intereses de los actores involucrados. Por lo tanto, el
problema existe debido a que los actores se sienten perjudicados y consideran

que debe existir algun un tipo de intervencién publica.



Segun Kingdon (1995), esa identificacion puede darse por diferentes elementos
como lo son: los indicadores, los estudios especificos, los eventos relevantes y la

retroalimentacion.

Los indicadores en si reflejan los problemas de una manera puntual, sistematica y
exactamente cuantificable. Zahariadis (2007) sostiene que los indicadores pueden
utilizarse para “evaluar la existencia y la magnitud de una condicién, como también
el alcance del cambio. (p. 75). Por otra parte, Cruz (2010) asegura que sirven para
reflejar cdmo una condicidn puede ser definida como un problema, cuando sus
valores al expresar una magnitud dan indicios de que algo no funciona bien (p.
13).

Los estudios especificos segun Kingdon (1995) pueden llegar a ser realizados por
equipos de investigadores, académicos, universidades, fundaciones privadas,
incluso la propia administracion, los cuales permiten hacer visible un problema,

establecer la magnitud, proyeccién y urgencia de su tratamiento.

Por otra parte, los eventos relevantes (focusing events) pueden llegar a poner en
relieve algunas condiciones que antes no eran plenamente identificadas como
problemas que necesitan una accion inmediata. En algunas ocasiones, afirma
Kingdon (1995), los indicadores “necesitan ser impulsados por un evento
importante, como una crisis 0 un desastre que llame la atencidn sobre el
problema. También, puede ser por medio de un simbolo que capture la atencion

de un formulador de politicas” (p. 94).

La retroalimentacion (feedback) es importante debido a que ésta ayuda a poner en
relieve qué funciona y qué no puede funcionar. En este contexto, segun Zahariadis
(2007) “la implementacién exitosa de una solucion en un area puede replicarse a
otra facilitando la adopcién de la misma solucién” (p. 76). En sintesis, genera

alertas en cuanto a las debilidades o fortalezas de las politicas que lleva a cabo la



administracion publica. Por udltimo, es importante mencionar que algunos
problemas pueden llegar a desaparecer de la agenda politica debido a que no se
mantienen en un lugar relevante para la opinion publica. Son remplazados por
otros problemas que si llegan a llamar mas la atencién, los cuales necesitan de

una solucion prontamente.

Corriente de las politicas

La corriente de las politicas (policy stream) es para Kingdon (1995) un proceso de
produccion de ideas donde algunas de estas “son contempladas en un principio y
flotan en una sopa primitiva de politicas (policy primeval soup)” (p. 19). En esta
“sopa” se encuentran ideas que van y vienen, que flotan en el ambiente, las cuales
necesitan de un clima y de un tiempo apropiado para que cobren fuerza y se
puedan convertir en soluciones o respuestas viables. Del mismo modo, Zahariadis
(2007) afirma que “son los especialistas de comunidades politicas (burécratas,
personal del congreso, académicos, investigadores o grupos de expertos) quienes
generan las ideas y estas son consideradas en foros, audiencias, articulos o
conversaciones.” (p. 77). La aceptabilidad de las mismas segun Kingdon (1995)
también depende de “la compatibilidad con los valores de los especialistas,
también incluye la ideologia de los funcionarios publicos o personas cercanas
a ellos, teniendo en cuenta la equidad de las propuestas, para corregir
las desigualdades, y su eficiencia, como argumento en los debates a favor 0 en
contra” (p. 135). Estos individuos de alguna manera ejercen un proceso de
ablandamiento (softening up) donde presionan para que su idea sea considerada

o tomada en cuenta.

Corriente de la politica

En la corriente de la politica (politics stream) se pueden identificar los elementos
que determinan en una importante medida qué solucién llega a implementarse o

no. Esta corriente posee tres elementos principales: animo nacional, campanas de



grupos de presion y rotacion administrativa o legislativa.

En primer lugar, el animo o pulso nacional (national mood) hace referencia a la
idea de que una amplia mayoria de la poblacién de un determinado pais o lugar
tiende a pensar en cierto modo de una manera muy similar, siguiendo
determinadas lineas o pensamientos comunes. Este animo varia cada cierto
tiempo. Segun Zahariadis (2007) una forma de llegar a conocer los cambios en el
animo nacional es a través de la realizacion de encuestas a la opinion publica para

saber si se debe promocionar determinados puntos o se deben opacar.

Por otra parte, las campafias de grupos de presion o interés (pressure group
campaings) son vistos por los politicos como una serie de indicadores de
desacuerdo o consenso, que incluyen en algunas ocasiones dentro de la agenda

politica segun el interés o favoritismo de los grupos de estos grupos de presion.

Para finalizar, la rotacion administrativa o legislativa (administrative and legislative
turnover) quiere hacer énfasis en que las ventanas de oportunidad pueden
cerrarse 0 abrirse dependiendo de quién esté a cargo de una institucion o entidad
publica. Zahariadis (2007) afirma que “de los tres elementos de la corriente
politica, la combinacién del pulso 0 animo nacional y la rotacion en el gobierno

ejercen un mayor efecto en las agendas” (p. 78).

Empresarios politicos

Los empresarios politicos (policy entrepeneurs) son definidos por Zahariadis
(2007) como ‘individuos o actores corporativos que intentan unir las tres
corrientes, los cuales aprovechan las oportunidades para iniciar las acciones”
(p.79). En otras palabras poseen la importante tarea de unir los problemas con las
soluciones y encontrar politicos que las respalden. Los empresarios politicos que
tienen mas éxito son aquellos que tienen un acceso directo a los formuladores de

politicas publicas.



Por otra parte, Para kingdon (1995) existen dos grupos de empresarios politicos.
En primer lugar se encuentran los que pertenecen al gobierno (el Presidente y su
gabinete, la Administracion publica, el Congreso, etc.), que en otras palabras
serian llamados empresarios visibles. En segundo lugar, se encuentran los que no
pertenecen al gobierno (grupos de interés, mass media, lideres de opinidn,
consultores, etc.), que serian en este caso los empresarios ocultos. Para finalizar
es importante mencionar que la habilidad de los empresarios politicos quienes
estan inmersos en todo el proceso es fundamental en la insercidn de asuntos o

problemas a la agenda.1

Procesos

Zahariadis (2007) identifica tres diferentes procesos en los cuales se producen la

eleccion y la adopcion de las politicas en el marco de las corrientes multiples.

Es importante mencionar que Zahariadis (2007) identifica tres diferentes procesos
en los cuales se producen la eleccion y la adopcidn de las politicas en el marco de
las corrientes multiples. El primer proceso que se identifica es la atencion la cual
es limitada. No se puede llegar a poner atencién a todo al mismo tiempo. Los
formuladores de politicas (policy makers) necesitan racionalizar su atencidén entre
ciertos asuntos, donde elementos como el tipo de ventana de oportunidad que se
abre, la estructura institucional y los simbolos son factores que condicionan la
atencion. En el primer proceso, la estructura institucional tiene un poderoso efecto
sobre la atencion porque los formuladores de politicas se ven segun Zahariadis
(2007) “desbordados con frecuencia por el numero y la complejidad de los
problemas que encuentran, que han disefiado instituciones para aliviar la
sobrecarga” (p. 75). Por ultimo, los simbolos que se usan también ejercen una

influencia sobre la atencion ya que estos poseen funciones tanto emotivas como

" Ver anexo 1



cognitivas donde transmiten un mensaje que despierta emocién y fija la atencién.

Para Zahariadis (2007) un segundo proceso es “la busqueda de soluciones y su
disponibilidad, es decir, su evolucién, son muy influenciadas por la estructura de
las redes de politicas en donde la busqueda se esta llevando a cabo” (p. 82). De
igual manera, el autor retoma la metafora de la “sopa” primitiva de politicas de
Kingdon para decir que en la busqueda de respuestas o soluciones, las ideas
surgen en la “sopa’, las cuales dependen del grado de integracidon o

desintegracién de las redes o comunidades politicas.

El tercer y ultimo proceso es la seleccidn y esta a juzgar, para el autor es sesgada
y manipulada por las estrategias o habilidades de los empresarios politicos
quienes buscan acoplar los corrientes dentro de un solo grupo. Para Zahariadis
(2007) las estrategias incluyen la representacion del problema, la primacia del

afecto, las "técnicas de salami" y el uso de simbolos

Limitaciones del marco

El marco de corrientes multiples ha sido criticado desde la academia y otros
ambitos. La principal observacion que le han hecho es que es débil tedricamente
por la creencia de supuestos poco realistas y por no especificar en forma precisa
algunos procesos del mismo. Sabatier (citado por Zahariadis, 2007) afirma que
“‘este enfoque de las corrientes multiples no ha generado suficientes hipdtesis
claras y que sean a la vez falsables" (p. 84). De igual manera la mayoria de las
aplicaciones del marco de las corrientes multiples han sido en estudios de caso
con metodologia cualitativa. Segun Bendor, Moe & Shott (citados por zahariadis,
2007) "Muchas aplicaciones del enfoque se limitan a describir algunas partes de
una organizacion como cestos de basura, ofreciendo descripciones generalmente
etnograficos que enfatizan temas centrales de la teoria del cesto de basura" (p.
88).



Usos del marco en algunos analisis de politicas publicas

Algunos estudios de caso se han centrado en el analisis de la politica de
inmigracion en algunos paises europeos. Es el caso de la politica espanola, ha
sido objeto de estudio por parte de Ramirez (2007) en el cual hace un repaso de
las ultimas dos décadas explicando el proceso del disefio de la agenda y el
proceso de construccion de las alternativas de solucidn, junto con los cambios
politicos y sociales presentados en Espana. Otro estudio de caso fue realizado por
Conejero (2012) donde explica la dinamica de continuidad, el cambio en la politica
de inmigracién y refleja el estilo cadtico de toma de decisiones sobre inmigracion
en la politica espafola. De igual manera, Martinez y Sandfort (2013) también hace
un repaso a través de las ultimas dos décadas de cdmo algunos paises en el
mundo han modificado y endurecido sus leyes para controlar la inmigracion de

indocumentados.

Otros campos en los cuales ha sido util este marco han sido los del estudio del
cambio en la legislacién en algunos paises europeos debido a la migracion. En
este caso Sabbe, Temmerman, Brems y Leye (2014), han realizado un analisis de
cdmo el matrimonio forzoso se ha vuelto un problema para algunos paises de
Europa debido a la fuerte inmigracion de individuos del medio oriente, lo cual ha
causado que los Estados deban cambiar su normatividad para hacerle frente a

estos actos.

Pero este marco no se queda corto, su utilizacidon va mas alla del estudio de
politicas migratorias y se puede utilizar en las reformas educativas como el estudio
realizado por Lazaro (2013). Otro analisis de caso con uso del marco de las
corrientes multiples fue el realizado por Palma (2012) en el cual se hace un
analisis del surgimiento de movilizaciones sociales en el 2012 en Chile por parte

diferentes sectores de trabajadores. En Colombia, Garcia (2009) examind cédmo



surge la politica del alcohol carburante o incorporacion del etanol en la gasolina
(biogasolina) y la forma en como esta contempla la dimension salud en la
formulacién de la politica publica. Ya se vio que el uso del marco de corrientes
multiples no es de un solo campo en especifico sino que es aplicable para muchas
situaciones o contextos variables. Es por esto que el modelo permitira en esta
investigacion, conocer como fue el proceso de construccién y disefio de la PIM en

Colombia, junto con sus implicaciones.

1.3 Metodologia

La metodologia que se utilizara en este trabajo sera cualitativa, ya que es util para
analizar cdmo surgid la necesidad de disefiar e implementar una politica migratoria
en la agenda politica del pais. Se busca también comprender las experiencias,
ideas o concepciones de los actores que han sido objeto de estudio por parte de

este trabajo. Esta metodologia:

“permite describir sistematicamente las caracteristicas de las variables y fenémenos
(con el fin de generar y perfeccionar categorias conceptuales, descubrir y validar asociaciones
entre fendmenos o comparar los constructos y postulados generados a partir de fenémenos
observados en distintos contextos), asi como el descubrimiento de relaciones causales”
(Quecedo, 2002, p. 12).

De igual manera, segun Bonilla (1997), la investigacidn cualitativa “intenta hacer
una aproximacion global de las situaciones sociales para explorarlas, describirlas y
comprenderlas de manera inductiva” (p. 70). Por lo tanto, esta metodologia
permite al investigador sumergirse en la diversidad de narrativas, motivaciones,
representaciones e ideas, ademas que permite conocer las diferentes vivencias,
procesos y condiciones que enfrentaron los y las actores involucrados en el

proceso de insercion en la agenda del tema.

La variable independiente son las corrientes multiples, y la variable dependiente es

el cambio en la politica migratoria de Colombia.



Ahora bien, en la investigacion cualitativa existen diferentes técnicas de
recoleccion de datos, en este caso se utiliza la entrevista cualitativa ya que como
lo argumenta Vargas (2012) “ésta permite la recopilacion de informacién detallada
en vista de que la persona que informa comparte oralmente con el investigador

aquello concerniente a un tema especifico 0 evento acaecido en su vida” (p. 123).
Las entrevistas realizadas se hicieron con:

Alejandro Barco: Fue miembro del comité interno del programa Colombia Nos

Une, quien comenzd el proceso de disefio y concertacidén de la PIM.

Alejandra Rodriguez: Se desempefia como segunda secretaria del Ministerio de
Relaciones Exteriores, y conocid el proceso final de concertaciéon del CONPES
con el DNP.

Jenny Cortes: Funcionaria de planta del Ministerio de Relaciones Exteriores,

oficina de Seguimiento a Metas de Gobierno — SISMEG.

Adriana Villareal: Miembro del grupo transnacional colombiano en la ciudad de

Miami (Colombia para ti) y estuvo en el proceso de socializacion parcial de la PIM.

Para todas las entrevistas, existe un consentimiento informadoz, en donde los
entrevistados declaran que tienen conocimiento y aceptan participar a través de
las entrevistas realizadas en la investigacion llamada: ‘De fenoémeno a

oportunidad: la construccion de la PIM en Colombia 2007-2009’.

En el siguiente cuadro, se presenta resumidamente las tres corrientes con sus
respectivas variables planteadas por en el marco de las corrientes multiples. Los
factores explicativos han sido adaptados y fueron sometidos a diferentes
personas que estuvieron inmersas en el proceso de construccion de la politica.

Los factores explicativos son contrastados con notas documentales y partes de las
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entrevistas.

Corrientes / Problemas Politicas Politica

Variables

1. Indicadores: Sirven Generacion de ideas por | Animo nacional: Incide
para medir qué redes de investigacién: | en la receptividad que
cambios requieren Ideas propuestas por el | Puéda alcanzar una
mayor atencién y cual | CES, Fundacion propL_Jesta yseé

. , relaciona con los
es su magnitud, en Esperanza y demas cambios en la opinion
este caso los totalidad | autores. publica. En este caso,
de migrantes, las los familiares de
remesas y la fuga de nacionales en el
cerebros. exterior que retornaban
al pais.

2, Estudios especificos: Generacion de ideas por | Campaiias de grupos
Realizados por redes politicas: Ideas de presion: Partidos
equipos de propuestas por el CNIM politicos, asociaciones,
investigadores y la personal de la

- s y por el CEMIC - i
administracién, los Administracion publica
cuales permiten que pueden operar
hacer visible un como estimulo o freno
problema, establecer para un cambio de
la magnitud, y politica. En este caso la
urgencia de su sociedad civil a través
Solucioén. de los grupos

transnacionales.

3. Eventos relevantes: Generacién de ideas por | Rotacion administrativa:

ponen de relieve un
Problema. Por
ejemplo, ante
situaciones de crisis
como lo fue la
econoémica del 2008.
La elevada cantidad
de remesas y la nueva
concepcioén de mejorar
la seguridad en el
mundo

la sociedad civil: Ideas
propuestas por los
colombianos
pertenecientes a grupos
transnacionales.

las

ventanas de
oportunidad pueden
abrirse

o cerrarse dependiendo
de quién esté al

frente de una
institucion, en este caso
de la Presidencia, la
Direccion de
Planeacién Nacional y
El ministerio de
Relaciones Exteriores.




4. Retroalimentacion: Generacion de ideas por
Proviene de la _ redes del sector privado:
informacién que recibe | |qeas provenientes de

la - L conglomerados
administracion .
privados.

respecto a los
programas
ue estan en marcha,

en este caso de CNU.

Capitulo Il. De los fenédmenos al problema: analisis del contexto

En este capitulo se presentara una aproximacién general al concepto de ‘politica
migratoria’. Seguidamente, se realiza una breve contextualizacion general sobre
las politicas migratorias de los paises sudamericanos para luego hacer un
recuento sobre las politicas publicas enfocadas hacia la migracién en Colombia en
los ultimos afos. Por ultimo se presentara una contextualizacién de la migracion

en Colombia hasta el afio 2007 y los antecedentes de la PIM.

2.1 Las politicas migratorias

En la actualidad, se estan presentando fendbmenos migratorios importantes los
cuales han sido llamados por Castles y Miller (1993) “la era de las migraciones”,
donde millones de personas cambian su sitio de trabajo y residencia cruzando
fronteras entre paises. Cada Estado dentro de sus deberes y responsabilidades ha
tenido la tarea de disefiar una serie de politicas, en este caso migratorias que
buscan principalmente regular o limitar la presencia de individuos extranjeros en

su territorio.

Actualmente no es posible hablar de una exclusiva base tebrica y conceptual
que expliqgue como responden los Estados y sus respectivos gobiernos a
la emigracién, al transito y a la inmigracion de seres humanos entre paises. Por lo
tanto, tampoco existe una exclusiva definicidon universalmente aceptada del

término politica migratoria ya que es un concepto dindmico y en construccion.



En el contexto latinoamericano, la politica migratoria ha sido definida por la CIDH
(2003) al especificar que“esta constituida por todo acto, medida u omision
institucional (leyes, decretos, resoluciones, directrices, actos administrativos, etc.)
que versa sobre la entrada, salida o permanencia de poblacion nacional o
extranjera dentro de su territorio” (p. 131). De igual manera, Marmora la define
como “las propuestas institucionales (leyes, resoluciones, decretos, directrices,
acciones u omisiones, etc...) que determinado Estado desarrolla sobre la entrada,
salida y/o permanencia de la poblacion nativa y/o extranjera dentro de su territorio”
(1987, p. 7). Por otra parte, segun Yrizar (2009) lo que se entiende por una politica
migratoria es, o deberia entenderse por una suma de las decisiones que ejerce el
Estado para controlar su territorio e identificar a todas aquellas personas que
entran, transitan o salen de él. En otras palabras, la politica migratoria son
aquellas decisiones publicas relacionadas con la inmigracién, el transito y la
emigracion internacional. De ahi que Yrizar (2009) afirme que debe ser pertinente
hablar de las ‘teorias de las politicas migratorias internacionales’ y no de una sola
teoria o forma de explicar las politicas migratorias. De lo anterior, se puede asumir
que el fin de estas politicas son tanto los emigrantes como los inmigrantes y como
estas adquieren un papel muy importante de articulacidn directa entre las

instituciones gubernamentales de cada pais con la poblacion migrante.

Sin embargo, las politicas migratorias estan expuestas a diferentes factores, los
cuales hacen que puedan llegar a fallar o fracasar en cuanto a la consecucién de
sus objetivos primarios y generales. Los factores a los que los disefiadores de la
politica tienen que estar atentos son para Castles (2006) los factores derivados de
la dinamica social del proceso migratorio que se entienden por la “creencia de que
las reglas disefiadas para clasificar a los migrantes y regular su admision y su
residencia determinan la conducta global. Estas dos suposiciones en conjunto dan
lugar a la idea de que es posible abrir 0 cerrar la migracidén, como si fuera un grifo

de agua” (p. 40).



En segundo lugar, los factores relacionados con la globalizacion y el
transnacionalismo se pueden sintetizar en que los esfuerzos de cada pais por
controlar la migracidon siguen todavia una logica nacional. Es decir, son iniciativas
estatales promulgadas por el gobierno de turno, mientras que muchos de los
elementos que determinan la migracidn siguen una ldgica transnacional o
internacional. Por ultimo, los factores al interior de los sistemas politicos dado que
en este se encuentran una variedad de actores, cuyos intereses son totalmente
diferente a los de los demas, se crean conflictos de intereses y agendas ocultas en
las politicas migratorias, ademas de presiones de diversos actores por aprobar o

no medidas dentro de estas politicas.

En conclusién, para Castles (2006) “las politicas migratorias a menudo se ven
obstaculizadas por los modelos explicativos tendenciosos que se emplean para
explicar la migracién, asi como por los conflictos de intereses tanto de las politicas
nacionales como internacionales” (p 33). Es por lo anterior, que los factores
mencionados en ocasiones generan politicas migratorias con objetivos
contradictorios, en algunos casos demasiado idealistas 0 no realizables, y en
ocasiones, como ya se menciond, la presencia de algunas agendas ocultas por

parte de ciertos actores dentro del disefio de la politica.

2.2 Aproximacioén a las politicas migratorias en América del Sur

En las ultimas décadas, Sudamérica no ha sido ajeno a las dinamicas de la
migracion en grandes masas, tanto como en las llamadas sur-norte, como al
interior de la misma (llamadas sur-sur), y en una menor medida las de norte-sur.
De acuerdo a un estudio realizado por BBVA (2012), la migracidon en estos paises
ha aumentado en el total global de 3.1% a 14.9% en tan solo 50 anos (1960 -
2010). Estos migrantes se han movilizado en el marco de flujos migratorios

internacionales motivados por factores economicos, laborales, sociales, y politicos,



tal como se menciona en la teoria ‘Nueva economia migratoria® propuesta por
Stark (1991) en donde se afirma que el migrante no sélo se busca maximizar
ingresos sino, fundamentalmente diversificar sus fuentes y reducir los riesgos

como pueden ser los econémicos.

De igual manera, la teoria “identifica la fuente de la decisidbn migratoria no en el
agente individual maximizador, sino en el hogar, la familia que construye la
estrategia de la migracién de algunos de sus miembros” (Novelo, 2008, pag. p.
37). Tal como lo argumenta el enfoque de redes migratorias, se busca mejorar la
calidad de vida, alcanzar posiciones socio-profesionales adecuadas, la
oportunidad de ascender en la escala social. Se trata igualmente de la necesidad
de asentarse en un lugar sin que peligros tales como las “guerras y conflictos
armados, en general, han sido los principales factores que han empujado a los
migrantes sudamericanos a irse a otras partes, ya sea hacia otros destinos

regionales o0 como en muchos de los casos afuera del subcontinente” (OIM, 2012,
p. 9).

Ahora bien, de acuerdo con Gainza y Garcia (2014) en Sudamérica se podrian
clasificar tres tipos de paises con politicas migratorias. Un primer grupo serian los
paises que se encuentran en un proceso constante de implementacién de una
serie de recursos normativos legalmente aprobados en el transcurso de una
década con respecto a la migracion y con actualizaciones periodicas, los cuales
van de la mano con una serie garantista de los Derechos Humanos. En un
segundo grupo de paises, actualmente aun se esta discutiendo sobre la
normatividad vigente y si es prudente cambiarla a futuro. Cabe resaltar que en
este grupo, existe un protagonismo de las organizaciones de la sociedad civil, los
cuales buscan una aplicacidn rigurosa de los Derechos Humanos en la
normatividad que esta préxima a discutirse o implementarse. El tercer grupo de

paises cuenta con una vigja visidn de la politica migratoria y que hasta el dia de



hoy, no han generado una reforma legislativa o institucional relevante en la

materia.

En el primer grupo, se encuentran Argentina, Ecuador, Uruguay, Peru y
Venezuela. Son paises que en su normatividad garantizan el derecho a migrar, es
decir que existe la concepcion de que los individuos sin importar su nacionalidad
poseen el derecho a decidir sobre donde quieren vivir y cualquier cambio de su
residencia no debera generar impedimentos en el uso de sus derechos, los cuales
son ajenos a su condicion migrante laboral. El segundo grupo de paises esta
conformado por Brasil, Bolivia y Colombia, donde los gobiernos de cada Estado
son encargados de implementar las medidas migratorias y los gobiernos
departamentales 0 municipales no poseen ninguna competencia especifica en la
materia. Los paises del tercer y ultimo grupo que se identifican son Chile, Guyana,
Paraguay y Surinam. Estos paises se caracterizan por no tener dentro de su
aparato estatal un organismo gubernamental o institucional que se dedique
exclusivamente a la tematica migratoria. Los programas 0 agencias que existen

no son integrales y no cuentan con una perspectiva de Derechos Humanos.

Por otra parte, es importante rescatar que para Mondol (citado por Gainza y
Garcia, 2014) en los ultimos afos se han venido produciendo multiples iniciativas
bilaterales que han promovido mecanismos intermedios para la solucién de
problemas domésticos y transfronterizos en materia migratoria. Se trata por
ejemplo de iniciativas de regularizacién ciudadana entre Bolivia-Brasil en el 2005,
2006 y 2007, Argentina-Brasil en 2005, Brasil-Uruguay en 2002 y 2006, Paraguay-
Brasil, asi como los procesos de regularizaciéon implementados por el gobierno
chileno en 2007 y 2008.

Por ultimo, siguiendo los criterios de Mondol (2010), se mencionaran los
principales retos que se enfrentan en cuanto al disefo, modificacidn o

implementacién las politicas migratorias a futuro en Sudamérica:



e Politicas con un eje transversal: es necesario que estas politicas publicas
sean disefadas y aplicadas intersectorial e interinstitucionalmente.

e Las politicas migratorias son un asunto prioritario en la subregidén dadas las
dindmicas migratorias que se presentan, es por esto que debe ser
agendada como tal por los gobiernos, y ser operante a través de
reglamentaciones y programas.

e La implementacion de las politicas migratorias no sélo le corresponde al
nivel general del pais, sino también es importante que se realice a través de
los gobiernos locales, departamentales o provinciales dado el caso.

e Para lograr una efectiva ejecucién de la politica se debe tener en cuenta la
participacion multinivel incorporando a todos los sectores de la sociedad

civil.

2.3 Aproximacion general de las politicas migratoria: Caso Colombia

En la historia de Colombia, el Estado colombiano a través de sus gobernantes ha
intentado regular, estimular y proteger a los migrantes en el pais. Para esto a
través del tiempo —especificamente desde el S. XIX- se han realizado diferentes
programas, politicas y todo tipo de planes, disefiados e implementados con base
en la experiencia de paises vecinos. Pero nunca han cumplido con las
expectativas por las cuales fueron formuladas y que por lo tanto “han fracasado en
parte a causa de la falta de incentivos econdmicos para los potenciales migrantes
y los prejuicios de quienes toman decisiones en el pais” (Aya, Hernandes y Tellez ,
2010, p. 169). A esta misma conclusion se llega en el informe del CDHIC (2013)
en cual asegura que parte del resultado de las politicas migratorias llevadas a
cabo hasta el momento en el pais han sido basadas en implementar ambiciosos
planes migratorios, politicas reaccionarias y restrictivas con base en algunos
casos en criterios raciales y sociales, lo cual ha impedido la construccién de una

politica migratoria coherente.



De igual manera, el informe del CDHIC (2013) menciona que pueden existir otras
multiples causas que no han sido tomadas en serio pero que podrian explicar el
porqué del ausente éxito de estas politicas. Entre dichos factores estaria el
sistema politico y su manejo por la élite colombiana que ha fluctuado de diversas
maneras a través de los gobiernos. De igual manera, el problema del conflicto
armado interno ha sido un punto importante para que el tema migratorio no entre
en la agenda gubernamental, debido a la directa y recurrente atencién que el
Estado le ha prestado a los problema de inestabilidad tanto politica, como social y

econdmica que han sido constantes en el pais.

Como ya se ha dicho, el gobierno colombiano ha presentado una diversidad de
politicas para regular la migracion, los cuales no han sido totalmente exitosos en
cuanto a la consecucidn de sus objetivos. Segun Avila (citado en Yunis, 2003) en
resumen se podria decir que las caracteristicas esenciales de este pais en el
ambito migratorio y desde el punto de vista historico, es el hecho de que ha tenido
todo tipo de leyes y politicas para regular la migracion, incentivar inmigrantes e
inversion y promover el pais en general, los cuales han dado como resultados,

minimos de los tasados y no satisfactorios en la practica.

En el siguiente cuadro se pueden observar la politicas que menciona Avila (2003),
de igual manera los principales derechos que estuvieron y estan plasmados en las
Constituciones de 1886, 1991 y los principales programas oficiales que han
implementado los diferentes gobiernos durante los ultimos 50 afios y que hacen

referencia a la migracion en Colombia.

Politicas del Estado colombiano hacia los migrantes



Fuente: Guarnizo, L. (2006). El Estado y la migraciéon global colombiana. Red Internacional de
Migracién y Desarrollo, p 81.

En conclusién, las politicas migratorias que han sido implementadas a través de
los diferentes gobiernos en Colombia, no han sido exitosas debido a una variedad
de factores que han incidido directamente en su implementacién y ejecucion. En
muchos casos, la regulacién e incentivos se ha llevado a cabo a través de normas
gue sé6lo se han ocupado de aspectos puntuales (Sanchez, 2014). Es por esto, la
necesidad de este trabajo de conocer cémo fue la construccion de la PIM y de
conocer si estuvo encaminada a cumplir con los objetivos por los cuales fue
disefiada o si esta serd otra politica que no termina de cumplir con las
necesidades por la cual fue disefiada, aprobada e implementada, como lo ha sido

en la gran mayoria de los casos en Colombia.

2.4 Antecedentes de la Politica Integral Migratoria

La emigracién de colombianos no es un fenédmeno nuevo. Se podria pensar que
"la movilidad de colombianos hacia el exterior es s6lo en sentido sur-norte, sin

embargo, la realidad nos muestra que los movimientos de personas que



trascienden las fronteras nacionales no solo son norte-sur, sino sur-sur, este-oeste
y oeste-este” (Osorio, 2008, p. 360).

Sin embargo, lo que si es nuevo, es su rapido crecimiento, la heterogeneidad de
sus origenes regionales y extraccion social, asi como la pluralidad de itinerarios y
destinos que ha alcanzado en los ultimos afos. Segun datos oficiales del
Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia (2014), mas de 5.000.0000 de
colombianos residian en el exterior hasta el afio pasado. Donde ha sido una
tendencia que migren por causas econdmicos-laborales®. Este fenomeno de la

migracion en Colombia se puede resumir en tres olas segun la OIM (2010)*

La primera oleada del fendbmeno migratorio en Colombia se inicid en la década de
los 60’s y 70’s cuyo principal destino fue Estados Unidos. Segun estimaciones del
DANE (2005) la migracién general entre esas dos décadas, se calculaban 200.000
colombianos aproximadamente residiendo en el exterior. Segun Guarnizo (citado
por Cardenas y Mejia, 2006), “la mayor parte de este primer grupo de emigrantes
a Estados Unidos estaba constituido por profesionales universitarios, en particular
meédicos e ingenieros” (p. 5). Por las condiciones econdmicas que este pais
ofrecia a los migrantes a mediados de la década de los setenta, el flujo migratorio
se diversificd y dio cabida ya no solo a profesionales universitarios sino también a
obreros no calificados, comerciantes y empresarios de clase media.
Posteriormente, en destinos de segundo plano fueron Venezuela, Ecuador y

Panama.

La segunda oleada migratoria se dio en la mitad de los afios 80 hacia Venezuela,
motivada principalmente por el auge petrolero del pais vecino y por las dificultades
economicas de Colombia. Segun el DANE (2005) se tasaba en general 1.500.000
migrantes colombianos en el exterior. Esta oleada se frend en la década de los 90

debido a los cambios en la legislacion de la politica migratoria venezolana que la

j Ver anexo 3
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hicieron mas rigurosa.

La tercera oleada, se presentd partir de la segunda mitad de la década de los
noventa, en donde se experimentd un crecimiento sin precedentes en los flujos
migratorios de colombianos hacia el exterior, el cual se le atribuye principalmente
a dos factores; la crisis econdémica (1998-1999) y a la intensificacion del conflicto
armado (Cardenas y Mejia, 2006). En esta oleada, Espana fue el principal destino
de los migrantes colombianos debido a la facilidad del idioma y por la necesidad
de mano de obra. Segun fuentes del DANE (2005) residian en el afio 2000 unos

132.508 colombianos en Espana y 2.187.234 el exterior.®

Es importante rescatar que las dos primeras olas migratorias identificadas en el
caso colombiano, fueron por incentivos de caracter externos. Es decir, las
primeras dos oleadas existieron debido a factores externos al contexto y
dinamicas de Colombia, en este caso, los posibles aumentos en los ingresos
economicos junto con la flexibilizacidn migratoria de los Estados Unidos, lo que
permitia que existieran mas posibilidades de conseguir un empleo. De igual
manera, la creciente bonanza petrolera en Venezuela lo que suponia una mejor

calidad de vida de las familias migrantes.

En cuanto a la inmigracion, como lo afirma Tobar (2001), Colombia nunca fue un
receptor de grandes corrientes inmigratorias. Los grupos de inmigrantes que
llegaron fueron pequefios y formaron colonias relativamente cerradas. Se sabe
que en 1973 los inmigrantes eran alrededor del 0,39% de la poblacién total
colombiana (82.848 personas) y en 1985 eran 0,28% (78.396 personas). La
tendencia decreciente se mantuvo en los primeros anos del siglo XXI. Los datos

del censo llevado a cabo en 2005 revelan que los extranjeros apenas
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representaban el 0,26% de la poblacion residente en el pais (Sanchez, 2014). Sin
embargo, estos migrantes sean una pequefia minoria en el pais, no contaban
hasta la PIM de un ordenamiento juridico y politico serio, sin importar su condicién

social, étnica o su procedencia y nacionalidad.

Ahora bien, como ya se ha mencionado, la dinAmica migratoria colombiana a
través de las ultimas décadas ha sido de gran complejidad, puesto que ha traido
consigo efectos relevantes para con el desarrollo y contexto del pais. Pero es de
rescatar que "en menos de dos décadas, el Estado colombiano ha cambiado
radicalmente su posicion frente a la poblacion nacional residente en el extranjero a
fin de incorporarla activamente al proyecto nacional” (Guarnizo, 2006, pag 79).
Hasta la presidencia de Alvaro Uribe Vélez6 (2002-2006) no existian grandes
directrices de los gobiernos colombianos para este intentar manejar este
fendmeno, y las que existian se basaban meramente en aspectos econémicos, y
lo que requerian las politicas migratorias eran bésicamente otras dimensiones

para consolidar una politica integral (Isignares y Llain, 2012).

Debido a lo anterior, durante los dos gobiernos del expresidente Uribe se
presentaron las siguientes iniciativas y herramientas de politica para tratar el tema
migratorio integralmente, bajo la premisa fundamental de la seguridad nacional y
hasta bajo un sesgo de desconfianza profunda frente a los extranjeros (Sanchez,
2014). Es por lo anterior que dada la necesidad de regular y controlar de una
manera mas activa y eficaz el fenomeno, las directrices que anteceden a la PIM

estan sistematicamente resumidas en el CONPES7(2009) de la siguiente manera.

A) Plan de Desarrollo 2002 - 2006. *“Hacia un Estado Comunitario”:

Contemplaba acciones tendientes a actuar en favor de los diversos grupos que

6Alvaro Uribe Vélez es un politico y abogado colombiano, Presidente de la Republica de Colombia
en los periodos de 2002-2006 y 2006-2010. Hoy senador de la Republica de Colombia.

7 Los documentos CONPES son instrumentos de politica publica expedidos por el Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social, encargados de desarrollar lineamientos generales de
formulacioén, ejecucién y seguimiento respecto de un area de accion del Estado,



conforman la comunidad colombiana en el exterior, e incentivar su sentido de
pertenencia e identidad nacional. Las principales acciones estuvieron relacionadas
con:

e |dentificacibn de los diferentes grupos de colombianos en el exterior y
caracterizacion de las esferas de su actividad y sus necesidades.

e Fortalecimiento de las relaciones con las asociaciones de colombianos en el
exterior.

e Busqueda de acuerdos de migracion laboral y seguridad social con paises

receptores de volumenes importantes de migracién colombiana.

B) Documento Vision Colombia 2019: Mencionaba la necesidad de disefar una
politica exterior acorde con un mundo en transformacion, reconociendo que dicha
politica debe ser de estado y no de gobierno de tal manera que se garantice su
continuidad en el tiempo. El citado documento reconoce la importancia de reforzar
los vinculos con los colombianos en el exterior y favorecer sus aportes al

desarrollo de la nacién.

C) Plan de desarrollo 2006 — 2010 “Estado Comunitario: Desarrollo para
Todos”. Sefialaba que “el fortalecimiento de la politica estatal migratoria
constituye un elemento determinante como factor de desarrollo, por lo que es
necesario potenciar sus efectos positivos tanto en sus paises de origen como en
los de destino”. En el plan se establece que el disefio de la PIM, debe estar guiada
por las siguientes estrategias:

e Implementacién del Plan Comunidad en el exterior.

e Consolidacion del Portal RedEsColombia.

D) Politica Exterior Colombiana 2006-2010: Contemplaba la necesidad de
disefiar una PIM. El Ministerio de Relaciones Exteriores, a través de la creaciéon
del Programa Colombia Nos Une —ahora en adelante CNU- (resolucion 3131 de

2004) el cual tenia como objetivo promover la asociacidén de los colombianos en el



exterior, fortalecer los vinculos con sus familiares y los lazos de cooperacidén en
sus regiones de origen. Seasumidé como objetivos estratégicos para el periodo
2006-2010 el de disenar, ejecutar y evaluar la politica migratoria estatal que
permita atender mas alla de las necesidades de los colombianos en el exterior,

vincularlos con su pais de origen y hacerlos sujetos de politicas publicas.



Capitulo lll. Del problema a la Politica Integral Migratoria en Colombia

En este capitulo se presenta un analisis del proceso de construccion de la PIM de
Colombia a partir del marco de corrientes multiples de Kingdon (1995), a saber: de
problemas, de politicas y de la politica.

3.1 Corriente de problemas

Ciertas situaciones que se presentaban con los migrantes colombianos en el
exterior, y en Colombia con los inmigrantes, las cuales se identificaran a lo largo
de este capitulo, generaron alertas a los empresarios politicos para tratar las
situaciones de una manera integral y no una por una. Estas situaciones seran

expuestas en las variables mencionadas anteriormente en la metodologia.
Indicadores

Estos se usan como primera variable puesto que en ellos se reflejan los problemas
de una manera sistematica, puntual y cuantificable. En primer lugar, en Colombia
en la década de los 2000 debido al numero creciente de las remesas enviadas por
connacionales desde el exterior® -las cuales superaron los ingresos provenientes
de las exportaciones de café, petréleo, banano y ferroniquel- el pais se habia
convertido en el tercer receptor de remesas en América Latina, luego de México y
Brasil, y estas pasaron a ser un rubro importante pero peligroso en la economia
del pais (Ardila, 2009). Peligroso en el sentido de que ya eran varios puntos
porcentuales del PIB colombiano y que en ciertos casos el crecimiento de la
remesas fue rapido que la variacion del PIB®. Es de destacar que las remesas en
el 2007 eran la segunda fuente de divisas después del petrdleo con USD4.842
millones equivalentes al 2.0% del Producto Interno Bruto (Banco de Republica,

2008).El problema de las remesas en Colombia es que en algunos casos para las

2 Ver anexo 6
Ver anexo 7



familias que las recibian se volvia una dependencia financiera hacialas personas
quienes las enviaban. Se genera asi lo que en el fendmeno migratorio se ha
llamado como “la cultura del ocio”. Esto es, las personas que reciben las remesas
se acostumbran a recibir el dinero y en algunas situaciones abandonan su trabajo
y demas fuentes de ingreso, pues sobreviven con las remesas (Sefair, 2011).

Un segundo problema identificado es la existencia de una limitada atencién a los
fendmenos migratorios por parte del Estado colombiano debido a la poca
informacion sobre la poblacién migrante y la que habia era una de una calidad
deficiente. La informacidén que se tenia fue obtenida por el DANE en el Censo de
poblacién de 2005. De esta manera, en el CONPES (2009) se afirmaba que
existia un vacio de informaciéon que no dejaba establecer, por un lado la cantidad
de colombianos residentes en el exterior y por el otro, sus caracteristicas o
necesidades. Es por eso que era valioso contar con este tipo de informacién, lo

cual fue un incentivo para que se introdujera en la PIM. Lo anterior concuerda con:

“La informacién que se tenia sobre los migrantes desde el DAS, DANE, BANREP, no
tenian las mejores metodologias para la recolecciéon de informacién para asi mejorar las
decisiones del gobierno sobre los problemas que se tenian. Por lo tanto los indicadores
que se manejaban, en la gran mayoria eran realizados por académicos o investigadores,

los cuales nosotros tomabamos como referencia” (Entrevista a Rodriguez y Cortés, 2015).

De esta desinformacion, se identifica otro problema y es el de los “cerebros
fugados” término utilizado para referirse a la migracidon de personas altamente
educadas entre paises, generalmente en via de desarrollo a paises desarrollados
(Cepeda, 2012). Se observaba que un gran numero de colombianos de altos
estudios se habian desplazado fuera de las fronteras y que desempefaban altos
cargos, principalmente en Estados Unidos, Canada y Costa Rica. En este contexto
afirmaba Ardila (2009) era necesario intentar que dichos connacionales, crearan y
fortalecieran vinculos con el pais y con sus lugares de origen a través del disefio
de la politica migratoria. Al fin y al cabo, Colombia habia invertido en algunas
ocasiones grandes sumas de dinero en su formacion y profesionalizacion, y otros

paises se beneficiaban de su alta calificacién. Segun la revista Poder (2008) en el



caso colombiano, se realizdé un estudio con 50 “cerebros fugados” y dio como
resultado que 64% de ellos migraron en busca de maestrias y doctorados,

mientras un 24% lo hizo por ofertas de trabajo.

Estudios especificos

Esta variable hace referencia a los estudios realizados por académicos,
investigadores, Organizaciones No Gubernamentales, funcionarios publicos y
entidades gubernamentales, los cuales a través de informes o articulos
académicos o de investigacion identifican un problema. En este apartado se
expondran los tres principales estudios realizados desde el Estado y otros tres
desde la academia. Antes de proponer y llevar a cabo la PIM en Colombia, se
llevaron a cabo varios estudios especificos, tanto por entidades gubernamentales
como por académicos, los cuales reflejaban las falencias en el tema migratorio, y
cuales eran sus posibles soluciones, los cuales fueron tomados en cuenta para la
realizacion del documento CONPES 3603.

En primer lugar, para el aiio 2004, el DANE junto con Alianza Pais'® realizo un
estudio general titulado “Migracion Internacional y Remesas en Colombia’ que
comprendié la Encuesta sobre Emigrantes Internacionales y Remesas, y la
Encuesta a Beneficiarios de Remesas de trabajadores en Agencias de
Instituciones Cambiarias de Colombia. El objetivo del estudio era realizar un
sondeo sobre los indices de migracion internacional de los colombianos y las
remesas que llegaban al pais, y asi entender el fendmeno de una mejor manera.

Fue el primer gran estudio que abarcaba esas dos variables en el pais.

'° Alianza Pais era un grupo de cooperacion interinstitucional en el cual participan el Ministerio de
Relaciones Exteriores, a través de su Programa Colombia Nos Une, el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), el Banco de la Republica, la Asociacion de
Instituciones Cambiarias de Colombia (ASOCAMBIARIA), la Asociacibn América-Espanfia
Solidaridad y Cooperacién-Colombia (AESCO), Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas
(UNFPA) y la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM).



Otro estudio tenido en cuenta fue el realizado en el 2008 por la Fiscalia General
de la Nacion, donde se hacia un analisis durante el periodo entre el 2000-2007 del
delito de Trata de Personas Transnacional, trafico de migrantes, falsedad total o
parcial en documentos de viaje. Se usaron como insumos para evaluar la calidad
de cooperacion con los agentes responsables de las fronteras internacional del
pais, el cual arrojaba un alto numero de investigaciones en estos tres temas
claves para la seguridad del pais, para los cuales debia existir un mayor control y
claridad en los procedimientos seguir. Por otra parte, la encuesta realizada por el
DANE “Encuesta Nacional de Hogares-2005” que tenia como fin de medir las
principales caracteristicas socioeconémicas de la poblacion como: fuerza de
trabajo, sexo, edad y nivel educativo, y la cual proporciond una perspectiva

general de como estaban los colombianos en esos ambitos, y en que mejorar.

En cuanto a los estudios realizados por investigadores, se podrian rescatar tres
estudios que fueron parte de la investigacion realizada por miembros de programa
CNU para la realizacion del CONPES 3603. El primero de ellos realizado por
Gonzales (2004) en donde se hace una resefa histérica de las migraciones de los
colombianos. Posteriormente se realiza un breve resumen del desplazamiento
interno y transfronterizo. Por ultimo se presenta todo el marco juridico que posee
el Estado para realizarse una politica migratoria colombiana, la cual sirve de base

y por ultimo se hace una breve contextualizacion del programa CNU.

El segundo ha sido realizado por Cardenas y Mejia (2006) en donde se propone
una caracterizacion sociodemografica detallada de los inmigrantes y los
emigrantes del pais, con base en la informacién disponible. De igual manera, se
identifican los principales determinantes de las oleadas migratorias de
colombianos al exterior (factores econdmicos junto con la intensificacién del
conflicto interno, son los principales determinantes de la emigracidén) con especial
énfasis en la oleada mas reciente, que tuvo lugar a finales de la década de los
noventa hacia Espafa y otros destinos. Por ultimo, se realiza un perfil de los

inmigrantes que han llegado al pais.



Por ultimo, Guarnizo (2006) quien realizé dos estudios; uno sobre la precaria
insercion laboral que exhiben los colombianos en el exterior y que sirvié de insumo
para que a través del CONPES 3603 se fomentara una emigracién de
colombianos al exterior de forma organizada, a través de acuerdos bilaterales en
materia de migracion laboral. Un segundo estudio sirvidé de antecedentes para
explicar cuales fueron los factores que impulsaron la adopcion de programas que
promovieron la participacién de migrantes tales como el ya mencionado CNU y
‘Conexién Colombia’. De igual manera, intenta responder quienes son los
migrantes y como se han ido incorporado en el exterior, todo desde una

perspectiva global. Lo anterior coincide con que:
“en Colombia Nos Une quien fue el verdadero impulsor de la politica se tom6 en cuenta la
opinibn de académicos que supieran del tema como lo ha sido Guarnizo y Martha
Gonzalez quien era académica y trabajaba al mismo tiempo en el Ministerio de Relaciones
Exteriores, y sacaron varios articulos académicos sobre el marco juridico con el que
Colombia contaba para generar una politica de migracién coherente con sus necesidades

de esa época” (Entrevista a Barco, 2015).

Sin embargo es de rescatar que durante el proceso de disefio de los lineamientos
de la PIM, el sector académico, mas especificamente el Centro de Estudios
Sociales de la Universidad Nacional, por su experiencia fue encomendada a través

de una consultoria hacer los lineamientos generales de la politica en cuestion.

Eventos relevantes

Existieron tres situaciones que fueron de importancia y se volvieron un problema
tanto para llamar la atenciéon de la necesidad de la PIM como para reafirmar la
necesidad de una. La primera fue antecesora de la politica, la segunda ha sido
una constante tanto en el antes del disefio de la politica como hasta el dia de hoy

y la tercera se presento durante el disefio y concertacion de la politica.

El tema migratorio empezé a vincularse con el tema de seguridad global,

especialmente después de los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001



(Ardila, 2009). Las dinamicas internacionales cambiaron desde ese dia, puesto
que fue un antes y un después para la politica exterior, la seguridad mundial y
lucha contra el terrorismo. Para el caso colombiano, de manera particular, se
observaron con preocupacion dos situaciones. La primera era las denuncias
contra colombianos que participaban en todo tipo de delitos en el extranjero,
desde narcotrafico hasta delincuencia comun. La segunda era la flexibilidad y poca
rigidez de las autoridades migratorias para tener un eficaz control sobre los
inmigrantes en situacion irregular, lo cual aumentaba en el pais los indices de
trafico y trata de personas. Ello debido a su ubicaciéon geografica haciendo de
Colombia una plataforma para la movilidad irregular de migrantes desde
Suramérica hacia Centroamérica y luego Norteamérica, tal como fue sefialado
anteriormente en la investigacion de la Fiscalia (2008). Lo anterior dio como
necesidad dentro de la PIM de hacer un plan para fortalecer la politica de

seguridad en fronteras y aduaneras.

El segundo evento relevante ha sido la desgastada imagen de Colombia en el
exterior. De igual manera, ha sido preocupante la estigmatizacién general contra
los ciudadanos colombianos en todos los paises del mundo desde la década de
los noventa. A manera de ejemplo un estudio realizado a 1.544 extranjeros por el
CESA (2012), indicaba que el 27% de los visitantes y prospectos extranjeros
coinciden en asociar la palabra Colombia con las drogas, el terrorismo, la

inseguridad y la corrupcién.

Durante el disefio de la PIM se presentd “la quiebra financiera estadounidense,
que empezd a gestarse a partir del segundo semestre de 2008 y que en el tercer
trimestre del mismo afo, expandidé gradualmente sus efectos por Europa, Asia,
Africa, Oceania y América Latina” (Nifio, 2011, p. 62). Esta transformé las
condiciones de vida de millones de personas, entre ellas la de la poblacion de
origen colombiano que trabajaba y residia en los Estados Unidos y Europa. Ese

cambio en la condicién de vida de muchas familias, no solo de inmigrantes sino



también del pais donde tuvo efecto, generd un desempleo generalizado en esos
paises receptores de migrantes economicos. Para muchos inmigrantes supuso
reduccion de sus horas de trabajo y disminucion de sus ingresos, por lo tanto:

“tuvieron la necesidad de retornar al pais debido a que estaban perdiendo sus empleos en

los paises donde estaban viviendo. Eso fue un impulso para nosotros en el gobierno
nacional de seguir adelante con los lineamientos generales en el disefio de la PIM, al ver la
necesidad de crear algo que ayudara a los retornados a instalarse de nuevo en el pais”
(Entrevista a Barco, 2015).

Lo anterior es justificado en la medida en que:

“el contexto microecondémico de los paises receptores, se despide a personal sobre todo
de los sectores menos calificados, que es donde prima la ocupacién inmigrante y ello
ocasiona la pérdida del ingreso de miles de hogares, situaciéon que se hara mas compleja
en las regiones de origen que concentran la mayor poblaciéon emigrante que para el caso
de Colombia se encuentran localizadas en el Valle del Cauca, los departamentos del Eje
Cafetero, Antioquia, Cundinamarca y Bogotd; aunque para la capital de la repablica la alta
densidad demogréfica hara menos perceptible este impacto” (Bolafios, 2009, p. 65).

Retroalimentacion

La retroalimentacion de las politicas proviene de la informacion que recibe la
administracion respecto a los programas que estan en marcha, en el caso de la

PIM, era el programa CNU.

En el afio 2003 surge el programa Colombia Nos Une como uno de los ejes del
Plan Nacional de Desarrollo 2003- 2006, el cual se plantea como una ‘politica
integral’ y que tenia como propdésito la Seguridad Democratica, la atraccion de
inversion extranjera directa, el cambio de imagen de Colombia, la eficiencia en la
utilizacién de recursos de cooperacién internacional y reconocer el rol crucial de
los migrantes colombianos en la estabilidad del pais en medio de la crisis
(Guarnizo, 2006).

En otras palabras el programa basicamente buscaba:



“fortalecer los vinculos con las comunidades colombianas en el exterior, reconocerlas como
parte vital de la nacién y hacerlas objeto de politicas publicas. Tiene como metas: propiciar
el establecimiento de vinculos positivos entre los emigrantes y el pais con el objetivo de
generar beneficios mutuos; gestionar mecanismos orientados a mejorar sus condiciones de
vida en los lugares de residencia; y facilitar la interaccidon de las asociaciones de

connacionales en el exterior, entre si y con el pais” (Ardila, 2005, p. 84)

En un principio este programa estuvo orientado a atender a un segmento
especifico de la migracién colombiana, prestandole una mayor atencion a los
profesionales, estudiantes, empresarios y cientificos colombianos residentes en el
exterior. Dejando de lado otros temas relacionados con la trata de personas, el
asilo y refugio, repatriacion y deportacidn, entre otros que estaban a cargo de la
Oficina de coordinacion de Connacionales en el Exterior, llevando a la
fragmentacion del tema migratorio. De igual manera, el programa CNU durante su
primer afo estuvo fuertemente ligado a un enfoque de tipo econdémico que
consideraba al migrante como un consumidor, contribuyente a las arcas publicas
por medio del envio y recepcidn de remesas. Es decir, la perspectiva ideologica de
este programa “privilegia las fuerzas del libre mercado como las mas idéneas para
atender a las necesidades y demandas de la poblacion migrante” (Guarnizo, 2006,
p. 96).

No obstante, a partir del afio 2007 el programa CNU tomé un nuevo rumbo debido
a los nuevos lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo 2006 — 2010, llamado
‘Estado comunitario: Desarrollo para todos’, del segundo periodo de Alvaro Uribe
Vélez. Dentro del Plan Nacional de Desarrollo “se identificd la necesidad de
mejorar el servicio consular, la atencién de todos los colombianos en el exterior y
el fortalecimiento de la politica de fronteras, ademas de la creacidn e
implementacién de una politica publica en materia migratoria” (Arenas, 2010, p.
123).



Presentados los propdsitos tanto del PND 2006-2007 como del programa CNU, los
documentos del proyecto para el disefio de la PIM justifican el disefio de la politica
debido a que en la retroalimentacion realizada por el comité interno de trabajo de
CNU:

“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 gubernamental que institucionalice acciones concretas, donde
precise y coordine la posicién del Estado colombiano adquiera permanencia en el tiempo y
sea efectiva a la hora de atender y proteger a nuestros connacionales en el exterior” (CNU,
2007, p. 9)

Debido a lo anterior se hace necesario como marco general, fijar los principios y

deberes del Estado frente a la migracién:

“Disefiando una Politica Integral Migratoria para Colombia que aborde las diferentes
dimensiones de la emigracién e inmigracion, 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 eje vertebral el
reconocimiento y bienestar de los colombianos en el exterior y de sus familias que
permanecen en Colombia, parte vital de la Naciéon” (CNU, 2007, p. 13).

Lo que se ha querido decir desde el postulado de la CNU es que la PIM sea
considerada el eje central en materia de migraciones. Es decir, que sean los
principales lineamientos y acciones que se mantienen mas alla de la fecha de su

financiamiento que ha sido de 2012.

3.2 Corriente de las politicas

En este apartado del analisis se destacan los especialistas en las comunidades
politicas en las variables mencionadas en la anterior tabla de metodologia, los
cuales han generado ideas en torno la necesidad de impulsar la PIM. Por esta
razén es primordial entender cdmo fluyen estas ideas dentro de la policy primeval
soup, las cuales involucran a diversos sectores de la sociedad.



Generacion de ideas por redes de investigacién

Desde la academia y las redes de investigacién, se planteaban tres cosas
fundamentales y de total necesidad de una politica migratoria en el caso
colombiano. La primera es que esta tuviera un claro enfoque de Derechos
Humanos. Es decir, que se viera al migrante como una persona, no unicamente
como una fuerza laboral o como unos brazos, cerebros y cuerpos que se

desplazan a través de fronteras sino como una persona “completa” con derechos.

Un segundo elemento que estaba presente en las redes era considerar las
politicas publicas como un instrumento para la realizacion de los Derechos
Humanos. Un tercer elemento fue la idea de que la politica publica migratoria
proxima a disefiarse no podia limitarse a regular flujos migratorios, sino que tenia
que tener como horizonte atacar a las causas de las migraciones. En si, “la politica
publica prioritariamente tiene que estar destinada a limitar los factores sociales,
econdmicos y politicos estructurales que provocan directa o indirectamente la
migracion, de modo que la decision de migrar corresponda principalmente a una
opcion auténtica” (Roth, 2010, p. 94). Esta mirada de proteccion al migrante bajo
sus derechos no solo nacionales sino internacionales, fue impulsada bajo los 47
lineamientos que propusieron todos los miembros del Centro de Estudios
Econdmicos ahora CES, contratados bajo una consultoria por el CEU. Cuando:
“se buscd al CES...de la universidad Nacional, nos iban a dar los lineamientos
claros, objetivos y con la finalidad de que se cumplieran, no lineamientos

sofadores y subjetivos” (entrevista a Villareal, 2015)

El documento final propuesto por el CES dejaron como pilares; La proteccion de
los Derechos Humanos de los colombianos en el exterior, coherencia con el trato

de los extranjeros en Colombia y la atencidn a factores causales de la migracion.

Lo anterior era a lo que se referia Osorio (2008) y Aya, Carvajal y Tellez (2010),

puesto que Colombia estaba en mora de un enfoque integral y reciproco. En el



sentido de que existia una paradoja que representaba a Colombia y es que
clamaba por mejores condiciones para los emigrantes nacionales hacia paises
como Estados Unidos, Espafa o Venezuela, pero a la vez mantenia una de las
legislaciones mas ortodoxas e inflexibles para los extranjeros que querian residir
en Colombia, y aun mas dificil, el obtener la nacionalidad colombiana.

Generacion de ideas por el sector privado

Tanto el sector privado como el académico resultan relevantes en el proceso de
toma de decisiones. Sin embargo el primero incide de manera individual por medio
de empresarios de sectores especificos 0 de representantes de conglomerados,
nacionales y también de manera organizada, a través de gremios o de las
Camaras de Comercio. El poder econdmico de estos sectores permite presionar
ciertas decisiones y politicas, tanto en el plano nacional como en el internacional,
aunque su participacion depende de una coyuntura politica (Ardila, 2011). Esta
participacion y transmisién de ideas se da a través del Jobby o del cabildeo, por
eso0 en el caso de la PIM, no ha sido posible conocer mucha informacidén acerca de

esa red, sin embargo:

“el sector privado queria también de una forma u otra, con la implementaciéon de una
politica integral, tener nuevas y mejores formas de atraer socios, implementar nuevas
formas de negocios, traer personal cualificado extranjero a sus empresas sin limitaciones
de personal y crear o ampliar las alianzas. Es decir, traer mas inversion, crear nuevas
bacantes y asi se benefician, tanto los privados que ofrecen un empleo o un servicio, y los
retornados del Plan Retorno Positivo 0 hasta ciudadano colombiano” (Entrevista a Barco,
2015).

Generacion de ideas por redes politicas

A través del analisis del proceso de construccion se pudieron determinar dos
grandes redes politicas. En primer lugar, del Centro de Estudios para la Migracién
Colombiana (CEMIC) el cual se proponia a centralizar, sistematizar y analizar
informacion y estudios sobre el tema migratorio, las dinamicas migratorias

colombianas y sus impactos tanto en su origen como en su destino. De esta



forma, se tenia la vision de ser un observatorio permanente de las migraciones
colombianas y proponer mediante un enfoque interdisciplinario, su labor

investigativa y de produccion académica (CNU, 2007).

En segundo lugar la Comision Nacional Intersectorial de Migracién'' (CNIM) es un
organismo orientado a sugerir pautas y coordinar tareas en la ejecucion de la
politica migratoria, efectuar estudios que tengan incidencia en materia migratoria
nacional, proponer programas para colombianos que retornan al pais. También se
busca orientar a los colombianos en el exterior en torno a derechos de proteccion
y seguridad social. Ademas se postulaban entre sus objetivos, tareas vinculadas a
la regulacién de la inmigracién, retomando lo expuesto en anteriores instrumentos
en cuanto a que la entrada y permanencia de extranjeros esta sujeta a los
intereses del Estado, especialmente orientada a inmigrantes calificados, que con
su presencia no afecten las condiciones laborales de los nacionales. Ambas redes
propusieron durante el proceso de concertacidén, ideas para los colombianos
retornados, medidas para mejorar la inversion extranjera, asi como para regular e

incentivar la inmigracién en el pais.

Generacion de ideas por redes de la sociedad civil

En el caso de las ideas que tenia la sociedad civil, qué mejor forma de
introducirlas en la agenda gubernamental que a través de la socializacion puesto
que este es un mecanismo poderoso que genera estabilidad y legitimad. (Krasner,
1999) En primer lugar las redes transnacionales que son entendidas como la
formacion de grandes, medianos y pequefios grupos de personas que se reunen
con el fin de crear proyectos sociales y culturales tanto para su pais de origen. Es
decir, que estas redes vinculan diversos tipos de actores sociales dedicados a una
amplia gama de formas y propdsitos de accién social (Matos, 2004). Estos son

grupos ordenados de colombianos en ciudades del exterior, que a través del

" Ver anexo 8



tiempo venian discutiendo con los funcionarios del Ministerio de Relaciones

Exteriores para que los:

“ayudaran en impulsar programas y planes para los colombianos aca en Estados Unidos, y

que la participacién que tuviéramos fuera mas activa, en cuanto a las mesas de trabajo

fueran mas constantes y no cada mes o cada dos meses como cuando nos citaban
(Entrevista a Villareal, 2015)

Es por lo anterior, que las redes transnacionales fueron quienes indirectamente
ejercieron presion sobre los empresarios politicos, para que una politica en la que
estuvieran inmersos los ciudadanos colombianos en el exterior, entrara como un

programa en una futura PIM.

3.3 Corriente de la politica
En esta corriente se identifican las principales variables que determinan en una

importante medida que una solucion se llegue a implementar o no.
Animo Nacional

Durante el contexto de 2000-2009, existieron multiples situaciones que hicieron
eco en el disefo de la PIM. La primera situacion fue la fuerte emigracién que se
presentaba hasta el 2007, para luego pasar a un retorno de nacionales por la crisis
mundial economica del 2008, la cual hizo que todos los principales actores;
sociedad civil, académicos-investigadores y funcionarios del gobierno, centraran

Sus 0jos en esta situacion.

En primer lugar, una parte de la sociedad civil con familiares en el extranjero, tuvo
que ver como éstos volvian al pais, practicamente con las manos vacias, ahorros
pero sin una expectativa ni proyeccion de vida clara en Colombia. En segundo
lugar, los grupos investigadores centraron sus publicaciones en el ciudadano

retornado, y cdmo desde el campo del estudio y la academia, podrian ayudarlo.

Esta crisis hizo que se produjeran dos situaciones segun Ardila (2011). La primera

es que el enfoque de muchos expertos se centrara en la forma en que el pais



debia ayudar a recibir a los retornados que se veian afectados y el tipo ayudas
qgue el gobierno podria brindarle mientras rehacian su vida. Y la segunda, es que
se diera una vinculacion del sector académico a la politica exterior migratoria
colombiana. Se debié a la preocupacién que tenia el gobierno por la cantidad de
connacionales que abandonan el pais y las remesas que llegaban, asi como
también al desconocimiento de sus caracteristicas y del proceso migratorio en
general. La consulta al sector académico se ha llevado de manera coyuntural e

intermitente y en el nivel de diagndstico e informacion.
Rotacion administrativa

Las ventanas de oportunidad pueden cerrarse o abrirse dependiendo de quién
esté al frente de una entidad gubernamental, por ejemplo. Lo interesante del
proceso de construcciéon de la PIM, es que mientras comenzé desde CNU la
iniciativa de una PIM, se contraté una consultoria para el disefio de los
lineamientos al CES- Se hizo el proceso de socializacién con las comunidades en
el exterior, se debatieron los lineamientos en el comité interno de trabajo de CNU,
se tomaron las decisiones finales entre la Comisiébn Nacional Intersectorial de
Migracion y la Direccion Nacional de Planeacion para la consolidacion del
documento final CONPES 3603 junto con la su partida presupuestaria. Durante el
periodo de preparaciéon estuvieron en el cargo de Ministro de Relaciones
Exteriores tres individuos; Consuelo Araujo Castro (2006-2007), Fernando Araujo
Perdomo (2007-2008) y Jaime Bermudez Merizalde (2008-2010).Por el de
Direccion de Planeacion Nacional, Carolina Renteria Rodriguez (2006-2009) y
Esteban Piedrahita Uribe (2009-2010) y ninguno en la medida de su cargo como

funcionario publico quiso detener el proceso. Es de rescatar igualmente que:
“estamos hablando del 2003...desde ahi se conformoé la idea de impulsar la PIM el cual
como usted sabe se firmé y se aprobd hasta el 2009. Entonces qué hubiese pasado si en

el 2006 Uribe hubiese perdido las elecciones presidenciales” (Barco, 2015)



En este caso se puede decir que la rotacidon administrativa si existid dentro de las
direcciones y ministerio del Estado, pero no afectaron el proceso ni se cerrd la

ventana de oportunidad por alguna salida de algun funcionario publico.

Campaiias de grupos de presion

En el caso de los connacionales residiendo fuera del pais, a través del tiempo se
fueron creando estos grupos en diferentes ciudades del mundo como fueron;
Colombianet en Houston, Federacidon de asociaciones de colombianos en Madrid,
grupo colaboro en Nueva York, grupo Colombia para ti en Miami, entre otros.
Como una forma de sentirse identificados con su pais de origen, organizarse para
cualquier evento que se requiera en la ciudad donde residan, elevar demandas
grupales a Colombia en este caso, en temas de pensidn, culturales, politicos y
participativos. Esto coincide con una miembro del grupo ‘Colombia para ti’ de la

ciudad de Miami quien argumenta que:

“nosotros siempre le plantedbamos a los funcionarios que nos ayudaran en impulsar
programas y planes para los colombianos aca, y que la participacién que tuviéramos fuera
mas activa, en cuanto a las mesas de trabajo fueran mas constantes y no cada mes o

cada dos meses como cuando nos citaban” (Entrevista a Villareal, 2015).

Por ultimo, La Fundacién Esperanza, a través de diversas actividades (foros
académicos, movilizaciones 0 estudios especificos), ha intentado incidir en las
decisiones publicas para poner a su favor los intereses de la red politica que casi
siempre quien decide qué tema tiene prioridad dentro de la agenda gubernamental
(Castro y Mejia, 2012).

3.4 Ventana de oportunidad y empresarios politicos

La ventana de oportunidad desde Kingdon (1995), se explica en el Capitulo 2, son



oportunidades en el tiempo-espacio en que las corrientes analizadas se acoplan
por condiciones de oportunidad que determinan dicho momento. Este es
aprovechado por los empresarios politicos para utilizar sus capacidades,
destrezas, recursos y sus redes de influencia para aprovechar la oportunidad que

se ha abierto para que las politicas que sean elegidas reflejen sus puntos de vista.

El analisis de las tres corrientes dan a entender que existieron ciertas situaciones
tanto en el ambito nacional como internacional que luego se volvieron problemas
tanto para con los emigrantes, para con los inmigrantes en el pais. Por lo tanto en
el afno 2007, los empresarios visibles como los ocultos, vieron la oportunidad de
disefar una Politica Integral Migratoria, que intentara resolver los problemas que
fueron identificados por los empresarios y asi fue como se abridé la ventana de

oportunidad.

Empresarios politicos

En la discusién sobre el disefio de la PIM, han estado inmersos varios actores y de
diferentes sectores, tanto publico, como académico o de la como de la sociedad
civil. Algunos empresarios politicos tanto visibles como ocultos han sabido utilizar

la valiosa oportunidad para iniciar las acciones correspondientes.

En primer lugar, hay que resaltar los empresarios visibles quienes son los actores
que se encuentran en medio de la formulacién de politica. Se analizan a partir de
su capacidad decisoria frente a la problematica, en este caso, llevar a cabo la PIM.
En primer lugar los funcionarios del Ministerio de Relaciones Exteriores Johanna
Saenz quien fue la coordinadora de Colombia Nos Une, la ex canciller Maria
Consuelo Araujo puesto que de la mano de ella, comenzo el proceso del disefio y
del ex canciller Jaime Bermudez se pudo terminar el documento final. Por otra
parte, la directora del DNP, Carolina Renteria por apoyar en la parte técnica y
metodoldgica todo el CONPES.



Los empresarios de esta categoria han sido los actores del sector econdmico,
quienes a través del /obby ejercieron presidn directa e indirectamente, sobre que
debian contener los programas de la PIM, para asi favorecer sus intereses.
También, los actores académicos quienes han estado presentes sacando
informes, articulos académicos, papers, los cuales han repercutido en la agenda
gubernamental, y posteriormente en la toma de decisiones. Se pueden destacar
varios, como lo han sido, en primer lugar el grupo de trabajo coordinado por el
profesor Gerardo Ardila del Centro de Investigacidon Social de la Universidad
Nacional de Colombia junto a todo su equipo. También es de destacar a André
Noél Roth, Luis Guarnizo, William Mejia, Martha Gonzales y Martha Ardila. De
igual manera, hay muchos otros empresarios ocultos que hicieron parte de este
proceso de hacer un esfuerzo para que las situaciones que identificaran en sus
escritos e investigaciones, se convirtieran en un problema y estas entraran a

resolverse en el disefio y posterior implementacion de la PIM.



Conclusiones

Existieron diversas situaciones tanto en el plano nacional como internacional que
dieron pie a la creacion de la PIM. Estas situaciones sirvieron de alerta a los
empresarios politicos para que en primer lugar identificaran una problematica que
se estaba presentando con los migrantes, y en segundo lugar se comenzara el

disefo de una politica acorde con las caracteristicas del fenémeno.

Es de rescatar que en primer lugar, que los empresarios politicos confiaron en el
sector académico y profesional para la creacion de los lineamientos esenciales y
objetivos para iniciar el disefio de la politica con base en la experiencia académica
e investigativa del fendmeno. En segundo lugar, el proceso de retroalimentacion y
socializacidén de la PIM con los grupos de colombianos en el exterior antes de la
culminacién del documento ha sido otro punto para rescatar, puesto que ha sido
una de las pocas veces que se mete de lleno la sociedad civil residente en el
exterior en el disefio de una politica publica en el pais. La reuniones con estos
grupos de colombianos como se refleja en las entrevistas fueron un punto
importante e inflexible para el documento final ya que los aportes de estos
ciudadanos estaban sustentados en las verdaderas necesidades y problematicas
que se tenian y no lo que los funcionarios del Ministerio de Relaciones Exteriores
pensaban que eran. En tercer lugar, es muy importante mencionar que esta
politica fue revisada y aprobada desde el ambito interinstitucional como se relata
en las entrevistas. Es decir, que la retroalimentacion final fue hecha por una
Comision Intersectorial en donde estaban presentes Ministerios, Viceministerios,
Instituciones, Direcciones y Departamentos publicos. Lo cual le dio un valor

agregado a todo el proceso de disefio y concertacion de la PIM.



Ahora bien, aunque la PIM ha sido un buen intento del Estado para mejorar las
condiciones de los migrantes; tanto colombianos en el exterior como extranjeros
en el pais. A través de los ultimos aflos con la implementacion de esta politica en
Colombia y como ya se ha dicho acogié a diversos actores, tanto del sector
publico como por parte de la sociedad, se intentd de acuerdo a la clasificacién de
tres tipos de paises sudamericanos con politicas migratorias resumidos en el
capitulo Il por Gainza y Garcia (2014), llegar a ese primer grupo de Estados cuyos
gobiernos sudamericanos se encuentran en un proceso constante de
actualizaciones periodicas de las politicas migratorias. Sin embargo, las medidas
incluidas en la PIM, no han sido vistas como satisfactorias en la actualidad debido
a que si bien conto en el proceso de disefio a diversos actores, no contd con un
enfoque claro frente a incentivar la inmigracion, por tener planteamientos a corto
plazo, como lo fue al estar planteada hasta el 2012. Paises del primer grupo tienen
como base fundamental, la continuidad de las politicas migratorias a través de los
gobiernos, buscando la actualizacién de las politicas y concordancia con la
actualidad del contexto en que se viva. La PIM, se plante6 como politica para darle
con continuidad cuando se acabara su financiacion, pero el cambio de
administracion con Juan Manuel Santos no lo quiso ver asi. Ese fue la gran
debilidad de la PIM, no haberla dejado pactada a largo plazo, y no tener un
mecanismo claro para que existiera un seguimiento y posterior obligacién de

continuacion con lo planteado en el documento CONPES.

La PIM, parecié continuar con las politicas histéricas colombianas que se
resumian en el capitulo Il, donde se regulaba eficazmente la inmigracién en el
pais, poniendo topes, limites y trabas a los mirantes que llegaban a trabajar
generando asi una sensacion de proteccionismo laboral, pero no le interesaba el
porqué de ciudadanos saliendo de pais por las razones resumidas anteriormente.
Donde se abogaban mejoras en el trato para los colombianos en el exterior, pero
se dejaba a un lado o se minimizaban las politicas para con los inmigrantes en

Colombia.



La mayor critica desde el campo académico la realizd el director de la Fundacién
Esperanza, Oscar Gdmez, quien argumenta que el enfoque de esta politica no es
claro. También se le critica que esta formulada a corto plazo como ya se ha dicho,
porque su implementacion es apenas de 4 afios. Uno de los problemas centrales
que se perciben en la politica publica migratoria es el bajo presupuesto que se
tiene para alcanzar los objetivos, donde la partida principal fue de 10.860 millones
de pesos, los cuales no eran suficientes para las demandas de los cuatro millones
de colombianos que viven en el exterior. Otra critica importante y que corresponde
a esta investigacion es que son muchos los actores que se dejan por fuera en esta
politica (Vera, 2009).

Por ultimo, es pertinente sefialar que si bien la vigencia del mismo y de los
compromisos alli adquiridos se establecid hasta el 2012, también es cierto que el
CONPES fijo los principios y acciones que se mantienen mas alla de esta fecha y
que son el marco general de la politica migratoria en el pais. En este sentido, las
acciones que desarrolla el Estado colombiano en la actualidad en relaciéon con las
migraciones siguen estando definidas y alineadas por el CONPES ya mencionado,

pero excluyo la continuidad de los programas y planes planteados en el mismo.

Recomendaciones

e En Colombia, la cuestidon migratoria no ha sido institucionalizada de lleno,
dado que depende de empresarios politicos interesados en el tema,
coyunturas politicas y contextuales sobre la situacién de los migrantes. Es
por esto que deben abordarse las politicas migratorias como temas
prioritarios en la agenda gubernamental, dado el contexto migratorio a gran

escala en el que se vive en la actualidad.

e La Politica Integral Migratoria, debié ser una ley aprobada por el Congreso

de la Republica, ya que esto hubiera consagrado los elementos basicos de



la propuesta, haciéndola de caracter obligatorio, y estableciendo unos

recursos finitos y seguros para su ejecucion.

En las futuras politicas migratorias, la presencia de los actores afectados
como en este caso los migrantes en la socializacién de la PIM, son un
insumo valioso para la retroalimentacion del disefio. Ya que permiten
acercarse mas a los problemas, situaciones y cual seria la mejor forma de

solucionarlo.

Se tienen que tener dos contextos planeados para las politicas futuras, uno
para una siguiente posible oleada de emigracion, y otro para una fuerte
llegada de inmigrantes. No se puede desconocer las dinamicas globales en
las que vivimos en la actualidad, donde un fendbmeno no atendido de la
mejor manera, puede llegar a convertir en una problematica social. Es por
lo anterior que no se pueden favorecer politicas para un solo fenémeno y

excluir parcialmente el otro.

Una oficina publica de sugerencias de inmigrantes en el pais, para conocer
y entender las condiciones de vida de estos migrantes en el pais, daria un
excelente panorama general sobre en primer lugar, las principales
dificultades que atraviesan en el pais, lo cual deberia generar por parte del
Estado una retroalimentacion del por qué esas dificultades y poner en
marcha acciones encaminadas a resolver esas situaciones identificadas. En
segundo lugar, continuar mejorando las fortalezas que tiene el Estado para

con la vida de los inmigrantes en el pais.
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Anexos

Anexo 1: Principales motivos de los colombianos para vivir en el exterior

Mohvo Antes- de 2005 A partir de 2005 Total
£cflrgmicflt laboral $7.4 B2,7 85,7
Matrimonio, reunificacion familiar 63 $$ 63
Estudio 23 6,9 4,3
Conocer, aventurar
Seguridad, otro 0,8 1,3 1,0
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Mejia, W. Encuesta nacional 2008 - 2009, p. 28-29; Encuesta Nacional de

Migraciones Internacionales y Remesas ENMIR. (2012).

Anexo 2: Consentimiento Informado

(dia), (mes), 2015.

Por medio de la presente declaro que tengo conocimiento y acepto participar en
la investigacion sobre ,
que adelanta el estudiante de la
Facultad de Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales de la Pontificia
Universidad Javeriana, Bogota. La informacién proporcionada en las entrevistas,
asi como cualquier otro material que se proporcione al investigador (fotografias,
cartas, documentos, etc.) podréd ser utilizado en reportes de la investigacion,
guardando dicha confidencialidad. Finalmente, sé que en caso de ser de mi
interés, y frente a mi solicitud, los resultados de dicha investigacion me serén
comunicados.

Atentamente,



Anexo 3: Olas migratorias en Colombia: 1960-2005

Fuente: Caballero y Castrillén, "Las migraciones un reto en la medicién
estadistica”, (2006)

Anexo 4: Principales flujos migratorios de Colombianos

Fuente: DANE. Estimaciones de la migracion. censo (2005)



Anexo 5: Diagrama del Marco de Corrientes multiples
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Anexo 6: Relacion entre remesas y emigracion en Colombia (1996-2008)

Fuente: Banco de la Republica. Balanza de pagos, Estudios econ6micos (2008).



Anexo 7: Variacion anual de remesas en Colombia (1995-2007)

Remesas
Alio Variacién PIE (%)
Valo i Variaeion A fio

1995 5,20 809

1996 2,06 745 -7,9%
1997 3,43 758 1,7%
i998 -0,77 788 4,1%
F999 -4,20 1.297 64,6%
2000 2,92 1,578 21,6%
2001 1,47 2,021 28,1%
2002 1,93 2.454 21,4%
2003 3,86 3.060 24.7%
2004 4,H 51r/

2005 4,72 3.314 4,5%
2006 6,84 3.890 17,4%
2007 7,52 4.493 15,5%

Fuente: Banco de la Republica. Balanza de pagos, Estudios econémicos (2008)

Anexo 8: Diagrama de la Comision Intersectorial de Migraciones

Fuente: Mejia y Perilla, "Haciendo camino en la construccién de politica migratoria en un
pais de origen” (2008).



Anexo 9 - Entrevista 1
Entrevistado: Alejandro Barco

Ex miembro del comité interno de trabajo Colombia Nos Une

1 ¢Qué papel han tenido los indicadores sobre migraciones para impulsar la

migracion como problema?

AB: Bueno, los indicadores son instrumentos de medida que son usados para
describir y comprender fenémenos cuantitativamente, y en el caso colombiano,
desde la Comisiébn Nacional Intersectorial de Migracion (CNIM) se realizaban
peribdicamente estudios relacionados con temas como la seguridad, temas
laborales o de empleo, demogréficos, econémicos, de orden publico y que tuvieran
incidencia directa en materia migratoria nacional. Se podia ver que en el exterior
vivian aproximadamente 2.500.000 colombianos y estos a través de las remesas
hacian ingresar una importante cifra a la macroeconomia del pais. Los indicadores
nos dieron a entender que tantos colombianos residiendo en el exterior, pero que
aportaban a la economia, se les tenia que relacionar y apoyar de algun modo.
Luego en el 2008 con esto de la ‘burbuja inmobiliaria’ empezaron a retornar miles
de ciudadanos y el por eso la necesidad de crear planes y programas para los

migrantes.

2. ¢En su opinién ha habido un evento o situacion relevante que fue decisivo

para que se trate la migraciéon de manera diferente?

AB: Como ya te dije, antes del 2008, desde que empez0 la presidencia de Uribe
existia un importante interés por ayudar a los compatriotas en el exterior, eso fue
en planes como los ‘consulados moviles’, los portales de ‘redes Colombia’, el plan
‘Colombiano seguro en el exterior’, entre otros, hasta que ese afio el 2008,
sucedio lo de la crisis econdmica mundial por la que miles de colombianos, ahora
mismo no tengo el dato, tuvieron la necesidad de retornar al pais debido a que
estaban perdiendo sus empleos en los paises donde estaban viviendo. Eso fue un

impulso para nosotros en el gobierno nacional de seguir adelante con los



lineamientos generales en el disefio de la PIM, al ver la necesidad de crear algo
que ayudara a los retornados a instalarse de nuevo en el pais, protegiendo sus
derechos, y buscar la forma de atraer como siempre 0 hizo el gobierno, de

inversion extranjera.

3. i Los estudios especificos realizados por académicos e investigadores sobre
politica migratoria fueron determinantes para que se empezara a plantear el tema

y el gobierno intentara sacar adelante la PIM? ;Cuales?

AB: Aunque si evaluamos algunos estudios especificos para sacar adelante el
CONPES, se contrataron a través de una especie de consultoria a un grupo
importante de académicos, no solo colombianos sino también extranjeros, a través
de Gerardo Ardila con el grupo del Centro de Estudios Sociales de la Universidad
Nacional de Colombia (CES), a quienes se les pidi6é en un plazo de seis meses, la
tarea con base en su experiencia en estudios politicos y sociales, generar un
documento con los lineamientos principales para la politica publica. Al final
entregaron en los plazos requeridos, un archivo con 47 lineamientos esenciales
para iniciar el disefio de la politica con base en una muy importante experiencia

académica.

4. ; Entonces no existieron algunos estudios especificos como base para observar

el problema migratorio en Colombia e intentar darle una solucién integral?

AB: Siempre es bueno consultar con gente preparada y que sepa del tema, en
Colombia Nos Une quien fue el verdadero impulsor de la politica se tomd en
cuenta la opinidn de académicos que supieran del tema como lo ha sido Guarnizo
y Martha Gonzalez quien era académica y trabajaba al mismo tiempo en el
Ministerio de Relaciones Exteriores, y sacaron varios articulos académicos sobre
el marco juridico con el que Colombia contaba para generar una politica de
migracion coherente con sus necesidades de esa época. De resto, ahora mismo

no recuerdo mas.



5. ¢La retroalimentacién (recomendaciones y consejos) fue tomada en cuenta

para la formulacion del problema migratorio?

AB: A lo largo del proceso debo decir que siempre existieron consejos y
recomendaciones sobre como deberia ser, que deberia contener, por qué si esto,
por qué no esto, algunas veces hasta presiones sobre cosas que se debian
suprimir del documento. Bueno en primer lugar, de los lineamientos que surgieron
del documento realizado por el CES, nosotros en el comité interno de Colombia
Nos Une hicimos criticas tanto positivas, como negativas sobre esto no puede ir
por tal cosa, por tal otra, va en contra de la politica general del Estado, de este
gobierno, este lineamiento va méas con una tendencia de izquierda, esta posicion
esta incomoda, es por esto que fue un proceso largo, dificil, pero siempre
constructivo. Después de pasar por nuestras manos, pasO por el antiguo Centro
de Estudios para la Migracion Colombiana (CEMIC), los cuales hicieron sus
comentarios sobre el documento generando una retroalimentacién muy rica y
constructiva, desde diferentes angulos y perspectivas sobre como deberia ser.
Luego paso a la comunidad de colombianos en el exterior, quienes dieron sus
puntos de vista sobre como lo estaban viendo, puesto que en teoria para ellos era
todo este trabajo y quien mejor para conocer la realidad que estas personas. Si no
estoy mal, este socializacién fue en Miami, Madrid, Nueva York, Caracas y creo
que Quito o Buenos Aires. No estuve presente en estas reuniones pero lo que lei
de las observaciones que se presentaron, fueron valiosisimas para la elaboracién
parcial del documento final CONPES. La ultima retroalimentacion fue realizada por
Comision Nacional Intersectorial de Migracién, en donde estaban varios
Ministerios, direcciones generales, instituciones y departamentos publicos, para
asi tener un documento final con los lineamientos generales de lo que iba a ser el
CONPES, el cual se le ensefio a la comunidad del exterior sobre lo que iba a ser

la politica al final.



Ah, otra cosa de la retroalimentacion es que en Colombia nos Une nos dejaba ver
que faltaba hacer mas por los connacionales en el extranjero, entonces como ya te

lo he dicho se quiso ir mas alla de una mera politica.

6. ¢ El gobierno tomd en cuenta las ideas de las diferentes corrientes politicas

para el disefio de la politica?  Como?

AB: Mire, esto va a sonar bastante extrafno, pero cuando se buscé al CES, era por
una y simple razdén. No nos iban a decir lo que queriamos escuchar. Me explico, si
se hubiera realizado con un grupo de académicos de la universidad de los Andes,
de la Javeriana, o del Rosario, no sé qué tan imparcial hubiera sido el documento
que ellos entregaron y no quiero desmeritar a esas universidades 0 decir que
estan sesgadas de algun tipo o algo por el estilo, sino que ese grupo de la
universidad Nacional, nos iban a dar los lineamientos claros, objetivos y con la
finalidad de que se cumplan, no lineamientos sofiadores y subjetivos. Espero me

haya entendido lo que le quise explicar.
7. (Qué papel e interés ha tenido el sector privado en la formulacion de la PIM?

AB: Lo que le voy a decir no esta en el papel, el sector privado queria también de
una forma u otra, con la implementacion de una politica integral, tener nuevas y
mejores formas de atraer socios, implementar nuevas formas de negocios, traer
personal cualificado extranjero a sus empresas sin limitaciones de personal y crear
o ampliar las alianzas. Es decir, traer mas inversion, crear nuevas bacantes y asi
se benefician, tanto los privados que ofrecen un empleo o un servicio, y los

retornados del Plan Retorno Positivo (PRP) hasta ciudadanos colombianos.
8. £, Qué papel ha tenido la sociedad civil en la formulacién de la PIM?

AB: Desde un comienzo, se conocia la necesidad de tener como proceso de
retroalimentacion que se le llevara a la sociedad civil. Como ya lo explique, se le
llevaron los lineamientos de la politica a la comunidad colombiana en ciertas
ciudades principales en el exterior, miren va esto de Derechos Humanos, esto de

ayuda al retorno, esto de promover la cultura, cosas asi, y pues las opiniones que



ellos iban dando en los talleres de socializacién, fueron muy importantes, para que

el documento fuera tomando forma.

9. ¢Usted cree que la opinidon publica sobre las migraciones ha favorecido la

transformacion de la problematica migratoria?

AB: Colombia a mitad de la década de los 2000 estaba en un viene va, grupos
desmovilizados de las AUC, una creciente inversion extranjera que reducia el
desempleo, remesas que constituian un importante sector de la economia
colombiana, grupos grandes de ciudadanos en el exterior organizadamente,
entonces diria que la opinidn publica empezdé a ver mas esta situacion de los
nacionales afuera en otro pais, mas que en muchos afios anteriores, es mas,
nunca la opinién publica habia pensado que eso era importante. Pero con factores
sociales y economicos cambiando, pues usted puede ver que los problemas y
necesidades lo hacen de la misma manera, y a mi parecer, eso fue lo que paso

con la migracion en el pais.

10. ;Las campanas de grupos de presion tales como los residentes en el exterior,
o los migrantes retornados, han tenido un papel en la creacidn de la politica y su
justificacion?

AB: Como tal no diria que existié una presion para que surgiera una politica de
este tamafo. Mas bien eso fue una iniciativa del programa CNU apoyada
directamente en el Ministerio de Relaciones Exteriores dadas las condiciones que
se veian de como algunos colombianos en el extranjero querian tener una forma
de acercarse al gobierno, transmitir preocupaciones o solicitudes. La campana de
grupo de presidn yo la veria desde el interior del programa puesto que siempre
existia la presién de sacar adelante la politica sea como fuera, hablando con el
DNP, con la comision de migraciones, de arriba para abajo, hablando con el

ministro, recibiendo opiniones, etc.. esa para mi fue la presidén que existio.

11. ;Cree que la reeleccion del gobierno en 2006 favorecid la decisién de

continuar con el diseho de una PIM?



AB: A mi parecer si, puesto que desde un comienzo, estamos hablando del 2003,
el programa Colombia nos Une, fue una de las banderas del expresidente Uribe
para ayudar a los colombianos en el extranjero, desde ahi se conformo la idea de
impulsar la PIM el cual como usted sabe se firmé y se aprobd hasta el 2009.
Entonces qué hubiese pasado si en el 2006 Uribe hubiese perdido las elecciones
presidenciales. No lo sé con certeza, de pronto si 0 de pronto no se haya
continuado con el impulso que se venia, pero 10 que si se, es que hubo una
continuidad con la idea de una politica migratoria a futuro definida y cobijando

todos los ambitos sociales por las cuales fue creada.



Anexo 10 - Entrevista 2 (Via Skype)
Entrevistada: Adriana Villareal

Miembro del grupo Colombia para ti (Miami)

1. ¢ Cuales cree usted que han sido las razones generales por las cuales el Estado
colombiano decidié impulsar el disefio de una politica de Estado como lo es la
PIM?

AV: Las razones para mi fueron varias, nosotros desde el grupo ‘Colombia para ti’
de la ciudad de Miami, veniamos haciendo parte de mesas de trabajo con el
consulado de aca para trabajar temas mas a fondo como son la de pensidén en
Colombia, beneficios de compra de finca raiz alla, ayudando a otros colombianos
que estaban en situacion irregular, mejorando y apoyando a quienes tenian su
trabajo estable pero veian que lo hacian en condiciones desfavorables. Sin
embargo, nosotros siempre le planteabamos a los funcionarios que nos ayudaran
en impulsar programas y planes para los colombianos aca en Estados Unidos, y
que la participacion que tuviéramos fuera mas activa, en cuanto a las mesas de
trabajo fueran mas constantes y no cada mes o cada dos meses como cuando nos
citaban. No se hasta qué punto esto haya sido una razén para tenernos en cuenta

mas adelante en el proceso, pero yo agradezco que asi haya sido.

2. ;Qué indicadores de cambio 0 que eventos relevantes alertaron a los distintos
sectores del gobierno colombiano sobre |la necesidad de una politica integral
migratoria”?

AV: Pues basicamente la llegada de colombianos en calidad de turistas y se
quedaban aca de ilegales. Y no lo digo solo por la ciudad de Miami, sino por
muchos colombianos en otras partes del pais y del mundo. Esas personas que
hasta el dia de hoy llegan pero obviamente en menor medida que antes, estan en

el limbo, no saben qué hacer, no saben en qué le puede ayudar en consulado, que



programas hay para ellos, como devolverse, y si existiera la posibilidad de
encontrar un trabajo facilmente en Colombia, puesto que la gente se viene es por
eso a buscar un mejor trabajo de que hay alla, y si no lo hay pues no van a querer
devolverse y quedarse aca de ilegal con todas las complicaciones que hasta el dia

de hoy existen.

3. ¢Usted hizo parte de la socializacién de los lineamientos de la PIM, por lo tanto
cree usted que el documento final si tomo en cuenta parte de las
recomendaciones y consejos que ustedes brindaron en las reuniones con

miembros del gobierno colombiano?

AV: Bueno esa es la pregunta importante, la socializacion. Nosotros sabiamos que
en Colombia estaban haciendo los lineamientos de lo que iba a ser la politica en
un futuro. Sin embargo, nosotros ya llevAbamos nuestras propuestas en la mano,
sin aun ver lo que nos traian para la socializacién. Por ejemplo una de nuestras
propuestas era realizar eventos para la inclusiéon y creacion de grupos de apoyo
entre nosotros mismos los colombianos para cualquier eventualidad o necesidad
que se necesitara. Que en las instalaciones de la cancilleria nos abrieran un
espacio cada tres semanas para conocer si por ejemplo alguien tenia una vacante
en su trabajo, o si tenia un trdmite con el Estado de aca o alld y como resolverlo.
Cosas asi. Bueno en cuanto nos citaron en Octubre del 2008 en el consulado, vino
el embajador y todos los altos funcionario, nos mostraron las anteriores
socializaciones, cuales habian sido sus propuestas a ver si eran semejantes y no
perder tanto el tiempo para discutir lo que ellos ya habian hecho. En total si no
estoy mal fueron 3 o 4 talleres, en donde nos decian lo concertado con otros
grupos, y si estdbamos de acuerdo si o no, debilidades o fortalezas de los
lineamientos. Al final, nuestras recomendaciones coincidian con la mayoria de los
otros grupos de colombianos en el exterior, y eso se fue para Colombia para

terminar de disefarlo y discutirlo con una comisién final.

3. ¢Qué opina de las ideas y posturas que tuvieron los grupos académicos y

grupos politicos como parlamentarios-funcionarios del Estado, frente a Ila



posibilidad de impulsar una PIM? (Si no conoce o recuerda las ideas o posturas,

puedo hacer un breve resumen)

AV: Cuando ibamos hacer la socializacion, nosotros o por o menos yo, no sabia
que los lineamientos que nos traian habian sido hechos por académicos de la
Nacional en Bogota. Y pues a mi parecer eso fue muy concertante con o que se
buscaba, y era que ese tema el migratorio, tocara todos los niveles, todos los
ambitos, todos los sectores, y que en si fuera realmente integral. Con respecto a la
postura de los funcionarios publicos pues desde el consulado ellos siempre nos
apoyaban en que las medidas que se fueran a implementar con nosotros los
ciudadanos en el exterior fueran las mejores en un futuro con la implementacién
de la PIM, y siempre estuvieron muy pendientes de lo que se fuera a realizar con
la politica y que no se quedara solo en el papel. En estos programas como ‘Mesas
de remesas’ 0 ‘Redescolombia’ nos ayudaron con capacitaciones a entenderlo y

aprovecharlo al maximo.

4. ;En su opinion, las campafias de grupos de presidon tales como ustedes
colombianos residentes en el exterior, o los migrantes retornados, hicieron eco en

la necesidad de la creacidn de la politica?

AV: Como ya te habia dicho, nosotros en las reuniones con los funcionarios del
consulado siempre les dijimos que lo que se hacia no bastaba, no mentira eso
sond muy ingrato, sino que habian cosas en que el Estado nos podia ayudar como
lo era el tener un mecanismo de participacidén directa con los funcionaros estatales
y no cada mes cuando se citara la mesa de trabajo. Uno buscaba unas
condiciones Optimas para la vida de uno y para los familiares que vivieran en
Colombia o en otros paises. Aunque te digo la verdad, no creo que haya sido por
la comunidad en el exterior que se haya hecho la PIM, sino por necesidades que

vieron en Colombia de hacer una que abarcara todos los aspectos.

5. ;Como catalogaria usted el animo nacional da finales del 2008, teniendo en

cuenta la crisis economica global, que origino que miles de colombianos que



estaban viviendo en otro pais, tuvieran la necesidad de retornar, lo cual produjo
que el gobierno colombiano a través de la politica, generara oportunidades para

esas personas”?

AV: Bueno no te puedo responder exactamente cual era el animo nacional en
Colombia porque ya no vivia alla, pero supongo que las familias que vivian de las
remesas estuvieron muy afectadas por la crisis econdmica que traia consigo miles
de despidos, como paso aca en los Estados Unidos. Eso esmerd mas al gobierno
de implementar planes como los que salieron de la PIM como el ‘Plan de retorno
positivo’ y el otro ‘Plan comunidad en el exterior que hasta donde tengo entendido
buscaban facilidades para que volviera el que se habia ido buscandole facilidades
de trabajo y algunos créditos para impulsar su economia y la de quienes en

mayoria tenian un sustento mensual practicamente del que enviaba las remesas.

6. ;Cree que la reeleccion del gobierno de ese entonces de Alvaro Uribe fue

favorable o indispensable para que se disefiara y aprobara la creacion de la PIM?

AV: Bueno pues yo soy uribista a mucho honor, no tanto como antes pero lo soy
aun, con sus defectos y todo ahi estoy apoyandolo. Y lo apoyo por todo lo que
hizo por nosotros: la comunidad en el exterior. Desde que tenia el plan Colombia
Nos Une hasta la PIM, siempre estuvo con nosotros. La reeleccién a mi parecer
dejé que ese primer plan fuera la primera piedra para que se convirtiera en la PIM
que fue algo ya mas grande, mucho mejor planificado, y socializado con

académicos y con nosotros los colombianos en el exterior.

7. ¢ En su calidad de ciudadana colombiana, piensa que los objetivos planteados
por el CONPES 3603, como por ejemplo la modernizacion y actualizacién de los
sistemas de informacién existentes, asi como el fortalecimiento de las diferentes
acciones del servicio consular, en este corto-mediano plazo si se han cumplido
con las metas planteadas?

En mi caso, estando aca viendo un antes y un después de la politica, me parece

que han existido cosas que sirvieron y otras que no. Por ejemplo no conozco lo de



la modernizacidon y actualizacién del sistema, supongo que habra servido, eso
habria que preguntarselo a un funcionario de lo del consulado que son quienes lo
usan, yo no. Lo que si es el servicio del consulado con los colombianos, siempre
han sido muy atentos y dispuestos a resolver cualquier inquietud que se tenga.
Cuando en Colombia sale un plan o programa para los colombianos en el exterior,
a través del grupo, la pagina del consulado, correos, voz a voz, se nos cita para
una capacitacién o taller para aprender a manejar x aplicacion o lo que sea para el

uso y aprovechamiento.



Anexo 11 - Entrevista 3
Entrevistadas:

Alejandra Rodriguez - Segunda secretaria del Ministerio de Relaciones Exteriores
Jenny Cortés — Funcionaria de planta del Ministerio de Relaciones Exteriores

1. ¢, Qué papel han tenido los indicadores sobre migraciones para impulsar la

migracion como problema?

JC: En el Ministerio, siempre se hacen evaluaciones periddicamente para ver
cdmo vamos en cuanto a los que se acogen a los planes del Ministerio, los
extranjeros que piden su visa de residencia, los que deciden usar el Plan Retorno
Positivo con sus beneficios. Esos datos han venido siendo cada dia mejor
actualizados por los sistemas que se han venido instalando de unos afos para aca
y las metodologias de recoleccion de datos. Antes por ejemplo La informacion que
se tenia sobre los migrantes desde el DAS, DANE, BANREP, no tenian las
mejores metodologias para la recoleccidon de informacién para asi mejorar las
decisiones del gobierno sobre los problemas que se tenian. Por lo tanto los
indicadores que se manejaban, en la gran mayoria eran realizados por
académicos o investigadores, los cuales nosotros tomabamos como referencia y

usabamos para lo que se necesitara.

AC: Si, los indicadores son faciles de medir, nos dan una idea aproximada del
fendmeno que se esta evaluando, Jenny tiene toda la razén, antes uno no sé
cdmo se conseguia la informacioén, a punta de investigaciones y libros académicos
y no por publicaciones del Estado. Yo llevo ya 8 afnos trabajando en el Ministerio y
desde hace unos 4 desde el 2011 se mejord toda la infraestructura para eso
mismo, tener mejores datos y demas. No estuve en el comité del CNU, pero si sé

que sobre los indicadores se comenzd a plantearse la necesidad de hacer algo



mas alla que tener solamente el programa del CNU como eje central y general de

la politica migratoria en el pais.

2. ; En sus opiniones existié un evento o situacion relevante que fue decisivo para

que se trate la migracion de manera diferente?

AR: Bueno, no lo sé, el evento para mi fue la crisis del 2008 cuando empezaron a
retornar miles de ciudadanos que por X 0 Y situacion habian perdido su trabajo, o
les cortaban las horas 0 amenazaban con meterlos en lios con la justicia en el pais
si estuvieran en situacion irregular. Cuando la crisis estalld, siguieron llegando
remesas pero no en el crecimiento en el que se esperaba y era por la misma crisis

con sus consecuencias para la poblacién migrante.

JC: Totalmente de acuerdo, la salida constante de connacionales a vivir al
extranjero por las razones que fueran, obligaba al Estado a pensar que estara
pasando, porqué, como, entonces en primer lugar ese fue la situacién impactante,
luego otra la crisis econdémica global del 2008. Donde no solo los migrantes
colombianos en otros paises perdieron su trabajo, sino que hasta amigos mios en
Espana y siendo ellos espafioles, se quedaron sin su trabajo de un dia para otro.

Hay uno que me lo traje.

3. i Los estudios especificos realizados por académicos e investigadores sobre
politica migratoria tuvieron algun impacto sobre la decisidén del gobierno para sacar
adelante la PIM fueron determinantes para que se empezara a plantear el tema en

el gobierno? ;Cuales?

JC: Pues no me acuerdo bien, si sé que Guarnizo es uno de los grandes
conocedores del tema y sus estudios fueron un insumo para arrancar, Noel Roth y

el todo el grupo del CES también fueron parte.



4. ;La retroalimentacion (recomendaciones y consejos) fue tomada en cuenta
para la formulacion del problema migratorio, y la retroalimentacion del programa
CNU?

AR: Claro que si, desde un principio se sabia que lo que se llegara a concertar
tenia que pasar por varias fases de socializacion y retroalimentacién, de lo micro a
lo macro, desde el comité interno de la CNU, pasando por los principales grupos
de colombianos en el exterior, tenia que existir una alta poblacion de colombianos
viviendo y con consulado, ese era uno de los requisitos que se tenia para
socializarlo en x ciudad. Después en la Comisién Intersectorial que agrupaba
varias ministerios e instituciones del gobierno, para luego con los directivos del
DNP para que técnicamente estuviera todo ok. Y se pudiera aprobar en la
Comisién general del CONPES.

JC: Yo te respondo lo segundo, porque Alejandra no sabe, yo lei todos los
documentos que sustentaban la necesidad de ir mas alla con CNU. Se necesitaba
una ampliacion del aparato de respuesta del Estado frente a las necesidades de
los emigrantes. Se necesitaba una red de obtencion de datos, informacion que
tuviera todo lo que se necesitara saber sobre los migrante por eso es que en la
PIM sale el ‘Observatorio para la migracion internacional’ y el plan ‘Migracion
ordenada y regulada’, donde se debia recoger datos de todo. En el CNU no se
podia porque basicamente no habia donde. En si era el CNU, se quedaba corto
para toda la situacién, el alcance no daba y necesitaba una respuesta mas amplia.
Otra cosa es que para la inmigracién estaba en ceros, 6sea las acciones de

respuesta para lo que fuera estaban en el papel, mas no en la realidad.

5. ¢ El gobierno tomd en cuenta las ideas de las diferentes corrientes politicas

para el disefio de la politica?  Como?

JC: En todos los escalones del proceso de socializacion, concertacion,
implementacidn, hay funcionarios de todas las ideologias que te puedas imaginas,

a mi parecer cada uno de ellos dijo lo que queria decir, si estaba de acuerdo 0 no



con cierto punto, y para mi es valido. El documento CONPES 3693 recogi6 todas
las ideas, opiniones, perspectivas y deméas de cada persona que fue participe en

los 3 afios del proceso. Fue un trabajo valioso.

AR: Si obvio, como dice Jenny, se recogieron los lineamientos del CES que es de
la Universidad Nacional con un enfoque de Derechos Humanos, hasta los
funcionarios mas quisquillosos de la Direccion Nacional de Planeacién, que solo
ven nameros, indicadores, evaluacion de politicas publicas y hasta a veces

decisiones sesgadas.
6. ¢ Qué papel ha tenido la sociedad civil en laformulacion de la PIM?

AR: Como ya te lo dije, fueron un pilar dentro de la socializacion de los
lineamientos que nos habia dado el CES. En cada ciudad seleccionada; Quito,
Madrid, Miami, Nueva York y Caracas las recomendaciones que salieron de estas
reuniones con estas comunidades en el exterior fueron insumo valiosisimo en la

elaboracion del Documento final CONPES 3603 de la PIM

7. ¢Las campafias de grupos de presion tales como los residentes en el exterior, o
los migrantes retornados, han tenido un papel en la creacion de la politica y su
justificacion?

JC: Como tal, los migrantes que retornaron durante el proceso de disefio y
posterior implementacion para mi no ejercieron ninguna presién. En cambio las
comunidades organizadas del exterior si. Le voy a poner un ejemplo, me
comentaron hace tiempos que en Madrid por ejemplo, querian agilizar las cosas
con la puesta en marcha del plan ‘Retorno Positivo’, pero obviamente no se podia.
Uno, de cénsul, embajador, no se puede poner a prometer cosas que sabe que

estan fuera de las manos.

8. ¢Cree que la reeleccion del gobierno en 2006 y los cambios en el gabinete

favorecieron la decision de continuar con el disefio de una PIM?



JC: Pues evidentemente si tu eras un funcionario publico, venias con una politica
en primera base e ibas a pasar a la segunda que era a largo plazo, y pierdes las
elecciones, las que sean, pues creo que no habra una continuidad en lo que se
llevaba. Tenia un ejemplo pero por razones obvias no lo voy a comentar. Entonces
la reeleccion de Uribe en mi opinidn si permitid continuar con el trabajo migratorio
que se llevaba. En cuanto a los cambios de gabinete, que el presidente pone y
quita, pues él sabra porqué los hace y a mi parecer €l tenia una visidn muy clara lo
que se queria hacer en el tema migratorio. Los cambios de Canciller y de
Viceministro, debieron ser por razones justificadas, puesto que yo no s€ qué pasd
ahi, algunos no los conoci porque entré después, otros si como al doctor
Bermudez, muy buen jefe, y con unas ideas y visién a largo plazo sobre lo que
debia ser la cancilleria excelentes. Pero su salida no interfirié en lo que se estaba

trabajando con la PIM y todas las entidades involucradas.






