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Resumen

El aumento de la migracion proveniente desde
Venezuela hacia Colombia durante los ultimos
cinco afios ha generado mudltiples retos en ma-
teria de prestacion de servicios, acceso a dere-
chos, seguridad, respuesta institucional, entre
otros, tanto para el gobierno colombiano como
para los gobiernos departamentales y municipa-
les, especialmente para aquellos ubicados en la
frontera. Este articulo analiza la implementacién
“Estrategia para la atencién de la migracion des-
de Venezuela” (Conpes 3950), en los municipios
de Villa del Rosario y Puerto Santander, ubica-
dos en el departamento de Norte de Santander,
bajo un enfoque de gobernanza, teniendo en
cuenta los principios de cooperacién y articula-
cién, con el propdsito de evidenciar los vacios,
obstaculos y retos a los que se enfrentan para
implementar de forma adecuada las acciones y
lineamientos para dar una respuesta adecuada a
este fenémeno.

Palabras clave: gobernanza, politica publica,
migracion, articulacion, cooperacion.

Abstract

The increasing migration from Venezuela to
Colombia during the last five years has gene-
rated multiple challenges in terms of access to
services, rights, security, institutional response,
among others, for the Colombian Government
and for local governments, especially for those
located on the border. This article analyzes the
implementation of “Strategy for the attention
of migration from Venezuela” (Conpes 3950), in
the municipalities of Villa del Rosario and Puerto
Santander, located in the department of Norte
de Santander. This analyzes is developed under
a governance approach, considering the prin-
ciples of cooperation and articulation, in order
to highlight the gaps, obstacles and challenges
face in order to properly implement the actions
and guidelines to give an adequate response to
this phenomenon.

Keywords: governance, public policy, migration,
articulation, cooperation.
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Introduccion

La migracidon desde Venezuela hacia Colom-
bia en los ultimos afios ha generado multiples
desafios al gobierno central y a los entes terri-
toriales para brindar atencién y proteccion a los
migrantes y colombianos retornados en el pafs,
especialmente en los municipios de frontera, ya
que son lugares “habitados por una comunidad
humana perteneciente a dos nacionalidades asu-
midas juridicamente, que se encuentran de cara
arealidades objetivas compartidas generandose
un subsistema hibrido de sociedades concurren-
tes” (Machado,2020, p 4).

Por tal motivo, el Gobierno Nacional ha pues-
to en marcha una serie de medidas, con el fin
mitigar y contener el impacto de la llegada expo-
nencial de personas de nacionalidad venezolana
y colombianos retornados. No obstante, la ma-
yoria ha tenido una visidn a corto plazo, lo cual,
ha generado preocupacién entre académicos, el
Estado colombiano, la cooperacién internacio-
nal, entre otros, ya que no se han logrado tomar
decisiones que permitan una integracion social y
econdmica a largo plazo, que proteja y garantice
derechos y el acceso a bienes y servicios.

Segun Migracién Colombia (2020), para el
2017 se presento un aumento del 651% de pobla-
cién proveniente de Venezuela con respecto al
2016, del mismo modo, en el 2018 un aumento
del 191% frente al 2017. Por lo anterior, el Gobier-
no Nacional expidié el Decreto 542 de 2018 que
tuvo como fin crear el Registro Administrativo
de Migrantes Venezolanos en Colombia (RAMV),
el cual, fue usado como linea base para el disefio
y formulacién de la politica integral migratoria
Conpes 3950 -en adelante Conpes- “Estrategia
para la atencién de la migracién desde Venezue-
[a” que tiene como objetivo principal “atender
a la poblacién migrante desde Venezuela en el
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mediano plazo y fortalecer la institucionalidad
para su atencion” (Conpes 3950, 2018, p. 82), y
que comprende 68 acciones que involucran mul-
tiples sectores.

El documento Conpes, formulado con el pro-
posito de responder de manera organizada y
articulada al fenédmeno migratorio, propone un
esquema de gobernanza que “permita la coor-
dinacion y articulacion de los actores publicos,
privados y de la sociedad civil en todos los nive-
les territoriales. Esta estructura debe ser capaz
de articular las iniciativas adelantadas por los
actores mencionados del ambito internacional,
nacional y local de manera eficiente”. (Conpes

3950, 2018, p. 99)

Asimismo, hace hincapié en la necesidad de
que los gobiernos locales y el Gobierno Nacional
participen juntamente en el disefio de acciones
y mecanismos de financiacién para la ejecucién
de este:

Una de las estrategias de fortalecimiento institu-
cional y asistencia técnica desde el Gobierno Na-
cional hacia los gobiernos locales, con especial
atencion a los municipios fronterizos rezagados,
puede ser la implementacion de una estrategia de
capacitacion a lideres y servidores publicos de-
partamentales y municipales en la formulacion de
proyectos que puedan ser susceptibles de finan-
ciacién desde las diferentes fuentes existentes.

(Conpes 3950, 2018, p. 100)

Aunque se destaca la voluntad por parte del
Gobierno Nacional para formular una politica
publica con enfoque multisectorial, territorial,
garantista de derechos y sostenible a mediano
plazo, es pertinente evidenciar los retos de su
implementacidn bajo el enfoque de gobernanza.
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Lo anterior con el fin de evidenciar vacios en
las reglas o formas que orientan la toma de de-
cisiones colectivas, entendiendo que el relacio-
namiento entre los diferentes actores que par-
ticipan y cooperan para la aplicacion de politicas
publicas, en este caso con enfoque migratorio,
es fundamental.

A partir del enfoque de gobernanza, asi como
de los principios de articulacion y cooperaciéon
como categorias de anlisis, entendidos como
la conformacién de escenarios y espacios de
interlocucién e interaccidén entre los diferentes
actores que estan involucrados, se espera la ge-
neracion de acuerdos, negociaciones y compro-
misos.

Este trabajo, toma como casos de estudio
los municipios de Villa del Rosario y Puerto San-
tander, ubicados en el departamento de Norte
de Santander, dadas sus particularidades, ya
que implican mayores retos para garantizar una
efectiva implementacidn de acciones dirigidas a
mitigar los impactos asociados a la migracion.

En ese sentido, los desafios que se evidencian
endichos territorios se asocianaque, porunlado,
los territorios fronterizos son una “zona de am-
plia afluencia de personas en transito pendulary
paso de migracion externa, de amplio interés de
grupos armados contraestatales y paraestatales,
nacionales y foraneos. Asi como de actividades
comerciales y contrabando de ilicitos” (Macha-
do, 2020, p. 7) y por el otro, son municipios que
histéricamente han contado con baja capacidad
institucional, lo cual, con la llegada de personas
de nacionalidad venezolana y colombianos re-
tornados, aumenta las brechas histdricas en tér-
minos de acceso a derechos y desarrollo econé-
mico (Defensoria del Pueblo, 2017).

El presente estudio se desarrolla a través de
las siguientes secciones: la descripcion de la me-
todologia utilizada; la presentacion del problema
socialmente relevante; la revision de literatura
sobre el concepto de gobernanza, los principios
de articulacion y cooperacion; el analisis de los
resultados obtenidos desde los planteamientos
tedricos; las conclusiones obtenidas del andlisis;
las recomendaciones que, se espera, sean de
utilidad para la implementacion de politicas pu-
blicas migratorias; y finalmente, las referencias
bibliograficas.

Metodologia

El analisis de la implementacién del Conpes
bajo el enfoque de gobernanza, tiene como
objetivo evidenciar, a través de un método cua-
litativo, los retos en materia de articulacion y
cooperacidn para implementar las acciones alli
estipuladas, especialmente en los municipios de
frontera. Por esta razén se toman, para el caso
de estudio, los municipios de Puerto Santander
y Villa del Rosario ubicados en el departamento
de Norte de Santander.

Para esto se describen las caracteristicas de
las variables y los fenédmenos con el fin de “ge-
nerar y perfeccionar categorias conceptuales,
descubrir y validar asociaciones entre fendme-
nos y comparar los constructos y los postulados
generados a partir de fendmenos observados en
distintos contextos” (Quecedo, Castano & Cas-
tafno, 2002, p 12).

Para dar cumplimiento a los objetivos plantea-

dos, la metodologia se desarroll6 de la siguiente
manera: en primer lugar, se revisaron las fuentes
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secundarias, bases de datos, informes técnicos y
académicos, articulos, libros y noticias, que per-
mitieron describir el fendmeno y las caracteris-
ticas propias de los municipios de frontera. En
segundo lugar, se analizaron los elementos de
la politica publica; y, en tercer lugar, se llevaron
a cabo una serie de entrevistas semiestructura-
das utilizando un muestreo selectivo de los acto-

Tabla 1. Actores entrevistados

res que representaban entidades del gobierno,
cooperacion internacional y sociedad civil, con
el propdsito de identificar discursos, practicas y
relaciones que se producen entre los actores en
escenarios que son formales o informales (ver
Tabla 1.). Con estos elementos se logra identifi-
car algunos retos y aciertos propios de la imple-
mentacion del Conpes.

NOMEBRE DEL B TIPO DE RELACION CIUDAD - FUENTE DE
CATEGORIA REPRESENTANTE
ACTOR ACTIVIDAD| CON CONPES | MUNICIPIO CONSULTA
Eeton Ex personero Entrevista
Municipal de Estatal Diego Ramirez X Indirecta Puerto Santander ; :
= 2015 -2019 semiestructurada
Puerto Santander
e Representante Entrevista
Horizonte de | Sociedad Civil Jony Cifuentes presents Indirecta Villa del Rosario .
i legal semiestructurada
Juventud =
Programa
Migracid ; w : : ; ; Entrevist:
e Sociedad Civil | Adrana Sabogal Directora Indirecta Nacional Jirevsta
Venezuela - semiestructurada
Revista Semana
DNP Estatal Anoénimo Anodnimo Directa Nacional Elltrevlsta
semiestructurada
: Asesor del .
e Estatal Camilo Buitrago gerente de Directa Nacional Elm S
Frontera = - semiestructurada
frontera
: Asesor del :
Som Estatal Andrés Segura gerente de Directa Nacional ]—?nnen s
Frontera = 7 semiestructurada
frontera
Gr .
].lltE:I‘aE;Il]Coial de il
Flu'ohs Mixtos Cooperacion Diego Garcia GIFMM - Indirecta Norte de Entrevista
i : Internacional & Norte de : Santander semiestructurada
S e Santander
(GIFMM) :
ACNUR C ooperacion Rafael Zavala Jefe dle Indirecta Norte de Ellti'evlsta
Internacional suboficina Santander semiestructurada
Consultor en
Embajada di C racio , . igraci Y . o Entrevist:
mbajada de ooperacion Tvan Gaitén ungla_c.u.)nes y Inditects Nacional “ntrevista
Canada Internacional movilidad semiestructurada
humana

Fuente: Elaboracién propia
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1. Problema socialmente relevante

La migracion entre Colombia y Venezuela han
sido constantes, especialmente entre el depar-
tamento de Norte de Santander y los estados
del Zulia y el Tachira en Venezuela. Durante los
afos setenta, Venezuela experimentd un auge
econdmico y un posicionamiento a nivel inter-
nacional, propiciando un escenario ideal para
promover politicas de apertura y recepcidon de
migrantes en busqueda de oportunidades labo-
rales formales e informales (Alvarez de Flores,
2004). Segun Gémez y Rengifo (1999), durante
los aflos ochenta e inicios de los noventa, se ex-
perimentd un incremento de 194% de la pobla-
cién colombiana en Venezuela, especialmente,
en zonas de frontera donde se generaban esce-
narios de intercambio de bienes y servicios.

Para finales de los afos noventa, con el re-
crudecimiento del conflicto armado en Colom-
bia, surge un nuevo proceso migratorio hacia el
vecino pais convirtiéndolo en el mayor receptor
de colombianos (Defensoria del Pueblo, 2017, p.
111). No obstante, durante las dos ultimas déca-
das, las dinamicas migratorias entre ambas na-
ciones han sufrido transformaciones, en parte,
como consecuencia de los siguientes factores:

a. La llegada de Hugo Chavez al poder en 1999,
donde se comienzan a visibilizar las primeras
tensiones sociales y politicas, como también
el aumento de la inseguridad y la nacionali-
zacion de industrias en Venezuela. (Acosta,
Blouin, Freier, 2019, p. 4)

b. “La profundizacidn de la crisis politica y social
del pais, en el marco de la represion generali-
zada” (CIDH, 2019, p. 50) que atraviesa el veci-
no pais y que ha obligado a miles de personas
de nacionalidad venezolana y colombianos a
migrar/retornar hacia el territorio colombiano;

c. El recrudecimiento de la crisis humanitaria en
Venezuela caracterizada por la escasez de vi-
veres, medicinas, la suspension de servicios
publicos como el agua potable y la electrici-
dad, la precariedad del sistema de salud y los
altos indices de violencia e inseguridad que
han contribuido a que millones de personas
hayan salido del pais. (CIDH, 2019)

d. El debilitamiento de las relaciones diploma-
ticas entre ambos Estados que incidieron en
el estancamiento de iniciativas binacionales,
tales como la Zona de Integracién Fronteriza
(Louidor, W., Calderdn, O., Castellanos, A.,
Leal, Sy Sierra. P. et al. 2019);

e. El aumento de fenémenos delictivos y vio-
lentos vinculados al “paramilitarismo, el nar-
cotrdfico y el contrabando de extraccién”
(Decreto 1770, 2015) que llevaron a que, por
un lado, el gobierno venezolano adoptara el
Estado de Excepcidn y el cierre de la total de
la frontera, y por otro, el gobierno colombia-
no declarase el Estado de Emergencia Social,
Econdmica y Ecoldgica en los municipios de
frontera. (Decreto 1770, 2015).

f. La expulsidon'y el retorno de mas de 300.000
colombianos entre el afo 2015y 2019 (Henao,
2019), hecho que genera una crisis humanita-
ria, econdmica y social, en los municipios de
frontera, especialmente en el departamento
de Norte de Santander.

! Las Operaciones para la Liberacién del Pueblo en
la zona de frontera causaron en agosto de 2015, la

salida de 22.000 a 32.000 ciudadanos colombianos

con sus familias venezolanas. (Ramos, 2019)
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Teniendo en cuenta lo anterior, el Gobierno
Nacional reconoce que desde el 2015, los flujos
migratorios hacia el territorio colombiano han
aumentado, de acuerdo con el informe Migra-
cion desde Venezuela a Colombia del Banco
Mundial (2018) y las cifras de Migracién Colom-
bia (2020), se pueden identificar tres etapas, tal
como se muestra en el siguiente grafico:

Grafica 1. Etapas de la migracion desde Venezuela

ETAPAS DE MIGRACION

ETAPAS DE LA
MIGRACION
PROVENIENTE
DESDE
VENEZUELA

=

Etapa 2
(2016 - 2017)

-403.702 venezolanos en el

Etapa 3

(2018)

-1174.743 venezolanos en el
pais (incremento porcentual
del 191 % con respecto al afio
anterior).

pais (incremento porcentual del

“&

anterior).
Etapal
(2015)

-31.471 venezolanos en el

651 % con respecto al afio

pais (incremento

porcentual de 34 % con respecto al afio antericr).

-20.000 colombianos retornados

-2.000 colombianas expulsadoes de Venezuala.

T e S

Fuente: Elaboracién propia con base en informes del Banco Mundial (2018) y Migracién Colombia (2020).

De igual modo, estas dindmicas migratorias
han afectado principalmente a los municipios de
frontera puesto que, en términos relativos, “el
nimero de migrantes (regulares e irregulares)
como porcentaje de la poblacidén total del depar-
tamento (incidencia relativa) en las zonas fron-
terizas es el mds alto del pais” (Banco Mundial,
2018, p.44). Segun cifras de Migracién Colom-
bia (2021), la poblacién migrantes representa el

1=
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12.54% de la poblacidn total de Norte de Santan-
der y en la Guajira esta poblacidn representa el
17.1% del total de sus habitantes.

Por tal motivo, el Gobierno Nacional adelan-
to una serie de acciones por medio de decretos,
circulares y resoluciones para abordar proble-
mas y regular, de manera administrativa, dicha
migracion. Entre estas medidas se encuentran:
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las directrices para la inscripcidon extemporanea
en el registro civil de hijos colombianos nacidos
en Venezuela, la transferencia de recursos para
la atencion inicial de urgencias prestadas a los
nacionales de los paises fronterizos, el permiso
especial de permanencia, la tarjeta de movili-
dad fronteriza, entre otros que contribuyeron a
contener y atender las necesidades inmediatas
de esta poblacién. (Louidor, et al. 2019). No obs-
tante, el incremento exponencial del ingreso de
migrantes provenientes de Venezuela a finales
de 2017 e inicios del 2018, evidencid la necesidad
de implementar acciones a mediano y largo pla-
zo que permitieran abordar y dar respuesta a los
problemas asociados al fendmeno migratorio.

En ese sentido, se destaca la voluntad politi-
ca del Gobierno Nacional al formular el Conpes
que tuvo como propdsito responder de manera
organizada y articulada al fendmeno migratorio.
Las acciones alli planteadas, resaltan la necesi-
dad de generar una estrategia en la cual estén
involucrados actores de la sociedad civil, el sec-
tor privado, la cooperacion internacional y las
autoridades municipales y departamentales.

Lo anterior, por medio de asistencia técnicay
creacion de espacios de articulacion, coordina-
cién y cooperacion que logren informar, capaci-
tar, financiar y dar respuesta a la crisis migrato-
ria del pais. (Ver Gréfica 2).

Grafica 2. Principales elementos del documento Conpes 3950

POLITICA PUBLICA

CONPES
3850

"ESTRATEGIA PARA LA
ATENCION A
POBLACION

PROVENIENTE DE
VENEZUELA"

ACTORES

Ministerios

Gerencia de fronteras
Caneillerio
Entes territoriales

o
o|[Be

Cooperacion Internacional
Socledad Civil
Sector Privado

OBJETIVO GENERAL

Atender o lo polacién migrante
desde Venezuela en el mediano
plozo ¥ fortalecer I
institucicnalidad para su atencidn,

OBJETIVOS
ESPECIFICOS

OFl. Identificar las rutos de
atencién e Integracién para lo
poblacion migrante proveniente
-C- de Venezuela.

OE2. Fortalecer la
ingtitucionalidod existente para la
atencion de la poblacion migrante
desde Venezuela,

- . —
LINEAS DE ACCION _E
Solud &

Educocion
Situacion laboral

Nidez, adolescencia y juventud

OF1.

422.779
millones

de pesos

RESUPUESTO

p

e R

ién, ogua y

Calembianos retornades y victimas del cenflicto colombiano

Grupos étnicos

Seguridad y prevencién de conflistividades

Mejoror lo copacidad de articulacién y gestion de la oferta OF2.

institucional

Fortalecimiento institucional

Fuente: Elaboracién propia tomando como referencia el documento Conpes 3950.
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Aunque estas medidas han logrado respon-
der sobre la marcha a las necesidades de la po-
blacién migrante y retornada, es preciso decir
que suimplementacidn se ha visto obstaculizada
por diversas razones. Entre estas, se identifican
una serie de retos en materia de gobernanza,
relacionados con la consolidacidon de espacios
o escenarios de articulacion y cooperacidn, que
tienen que ver con la participacién y vinculacion
efectiva de los actores involucrados de manera
directa o indirecta en la implementacion de la
politica.

Esto, debido a que, en este proceso de cons-
truccion de una politica publica, es necesario
considerar a una multiplicidad de actores para
que intervengan y participen en representacion
de diversas razones e intereses (Pressman &
Wildavsky, 1973 citado en Roth, 2012). En efecto,
esto implica que la implementacién sea plural,
con procesos de interpretacion que dependen,
entre otras cosas, de los actores, la norma y la
estabilidad del contexto (Roth, 2012).

Adicionalmente, se debe tener en cuenta que,
en dichos espacios de participacion, “los mode-
los de direccidn de politica centrados en las re-
laciones formales y jerarquicas deben ser reem-
plazados por modelos en los que las relaciones
sean mas fluidas y se asuma que los diferentes
actores publicos y privados sean interdepen-
dientes en los procesos de gobierno” (Lundin,

2007, p. 13).

2. Revision de literatura

2.1. Gobernanza

La palabra gobernanza data del siglo XIlI, con-
texto en el cual los franceses la utilizaban como
sinénimo de gouverne o gouvernement. Con
ello se referian “indistintamente a la funcién de

1=
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conduccidén de la sociedad de acuerdo con la me-
tafora del pilotaje de un navio” (Jiménez, 2013,

p- 146).

De otra parte, en las formas modernas de go-
bierno ocurre una transicion de un Estado que
ejercia un poder absoluto sobre la poblacidn
y el territorio, es decir, un poder jerarquizado
y vertical, a formas de gobierno en donde hay
procesos de interaccidon y cooperacion entre el
Estado y los actores no estatales. (Maynzt, 2001,
Navarro, 2004; Rhodes, 2000) Este escenario
conllevd a buscar alternativas de gobernar que
respondieran a las demandas sociales y econé-
micas al interior de los Estados en una relacidn
de doble sentido, en el que se tuvieran en cuen-
ta los intereses, tanto de los que gobernaban,
como también de la sociedad (Koiiman, 1993 ci-
tado por Navarro 2002). De alli surge el concep-
to de gobernanza moderna que, segin Mayntz
(2001):

Significa una forma de gobernar més cooperati-
va, diferente del antiguo modelo jerdrquico, en el
que las autoridades estatales ejercian un poder
soberano sobre los grupos y ciudadanos que cons-
titufan la sociedad civil (Mayntz, 1998). En la go-
bernanza moderna, las instituciones estatales y
no estatales, los actores ptblicos y privados, par-
ticipan y a menudo cooperan en la formulacién y
la aplicacion de politicas piablicas. La estructura
de la gobernanza moderna no se caracteriza por
la jerarquia, sino por actores corporativos auténo-
mos (es decir, organizaciones formales) y por re-

des entre organizaciones (Rhodes, 1997: 53, p. 1)

Por su parte, Stoker (2004, citado en Ansell &
Gash, 2008) anade:

La gobernanza se refiere a las reglas y formas que
guian la toma de decisiones colectiva. Que el foco
esté en la toma de decisién en el colectivo implica
que la gobernanza no se trata de un individuo que
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toma una decisién, sino de grupos de individuos u
organizaciones o sistemas de organizaciones que
toman decisiones (p. 545)

2.1.1.Condiciones para la
gobernanza moderna

Segun Mayntz (2001), para que se genere un
escenario de gobernanza moderna la condicién
general es que “el poder debe estar disperso en
la sociedad” (p. 3), pero no de una manera frag-
mentada. Por tal motivo, se plantea un escena-
rio ideal en el que las autoridades politicas de-
ben ser legitimas, puesto que en el evento que
se presente un gobierno totalitario o autoritario,
no se permitirdn escenarios de gobernanza. En
segundo lugar, Mayntz (2001) argumenta que la
sociedad civil debe ser fuerte y estar bien orga-
nizada, es decir, como ciudadanos iguales ante
la ley, que pueden disfrutar de derechos y liber-
tades restringidos unicamente por los derechos
de los demas.

En tercer lugar, se debe garantizar que esta
sociedad civil pueda estar diferenciada en sub-
sistemas -por ejemplo, por medio de organiza-
ciones- que representen diferentes intereses y
sectores, gocen de autonomiay logren cooperar
con las autoridades con el fin de negociar inte-
reses.

Posterior a la revision de las condiciones para
que se generen escenarios de gobernanza, se
hace evidente que se trata de un concepto que
va mas alla del gobierno. Esto implica lainterven-
cién de nuevos actores no estatales-sector priva-
do y sociedad civil- que deben ser contemplados
para la toma de decision alrededor de asuntos
especificos. De esta forma, se forjan nuevos es-
pacios de concertacion, gracias a la aparicion de
“un tipo de arreglos institucionales proclives a
la cooperacidn e interaccién social” (Jiménez &

Soler, p. 149). Es en esos escenarios en los que
se tejen redes que se relacionan de manera ho-
rizontal llegando a acuerdos que, aunque no
excluyen la posibilidad de conflictos, persiguen
el interés de lograr compromisos mutuos. (Rho-
des, 2000; Hufty, 2008; Navarro, 2002)

Por ultimo, se debe tener en cuenta que la
gobernanza busca una solucién efectiva a las
problematicas, por lo que debe haber coheren-
cia entre cada uno de los actores que estén im-
plicados y que buscan resolverlas. Segun Aguilar

(2007):

Es un proceso de direcciéon que toma forma y
contenido a partir de la interlocucién entre gru-
pos y sectores sociales, y entre éstos y el gobier-
no, y que no es sin mds incluyente, simétrico,
racional y pacifico, aunque las fallas de direc-
cién que de él resulten suelen impulsar accio-
nes para corregir y cambiar el modo de relacio-
narse entre los grupos sociales y de éstos con
el gobierno, con el resultado de avanzar hacia
una mayor inclusién de los grupos marginados
de la deliberacién piblica, una mayor simetria
y mayor racionalidad (tanto dial6gica/argumen-
tativa como técnica) entre los participantes en
su interlocucién, y una mayor valoracion de los
comportamientos pacificos. (p. 19)

2.2. Gobernanza de las
migracionesy principios de
articulacion y cooperacion

Desde la perspectiva de las migraciones para
el andlisis de implementacidn de las politicas pu-
blicas, la Comisidn Global sobre las Migraciones
Internacionales (CMMI) (citado en Neira, 2020)
indica que, aunque los gobiernos siguen siendo
los protagonistas “muchos otros actores, entre
ellos las autoridades locales, el sector privado,
las ONG, las instituciones de la sociedad civil y las
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asociaciones de migrantes, estan bien ubicadas
para contribuir a la formulacién y a la aplicacién
de politicas migratorias” (p. 10).

De aqui se sigue que resulta fundamental que
la implementacion de las politicas migratorias
tenga en cuenta los contextos particulares de
quienes reciben a los migrantes. Kron (2011) se-
fala la importancia de generar procesos consul-
tivos regionales relacionados con la migracion,
estos pueden ser foros informales o redes de
actores de caracter gubernamental y no guber-
namental en los que se logran discutir temas re-
lacionados con este fenédmeno.

Por su parte, Ramos (2015, citado por Neira,
2020) arguye que el proceso de gobernanza
se convierte en el marco ideal para integrar las
demandas de los actores y las dimensiones del
fenédmeno migratorio, por lo que es necesario
integrar “un modelo de gestién, un esquema de
cooperacion y eficacia institucional con un en-
foque de respeto a la legalidad orientado hacia
la seguridad y el desarrollo, entrelazando las re-
glamentaciones a través del consenso, la opera-
tividad y la capacidad de negociar los aspectos
sociales con una visién a largo plazo” (p.19)

Por lo anterior, se realizard un andlisis de la
implementacion del Conpes bajo un enfoque de
gobernanza en observancia de los principios de
articulacién y cooperacidn. La articulacion sera
entendida como:

el dialogo entre actores con cierta autonomia, re-
laciones no gobernadas por la jerarquia, coordi-
nacién de conductas y convergencia de resultados
e impactos [...] Es una construccién social que
supone acuerdos, negociaciones, compromisos,
pero también identidades diferenciadas, capaci-
dades localizadas en muy distintos ambitos y re-
glas de juego explicitas, coherentes y convalida-
das socialmente. En ese sentido, la articulacién

1=

es posible y perdurable en presencia de una cier-
ta calidad institucional. (Martinez, 2009, p. 33)

Los procesos de articulacion para la imple-
mentacion de politicas publicas no son espon-
taneos, por lo que es necesario tener claridad
sobre los objetivos de la politica, las competen-
cias de cada uno de los actores en el proceso de
articulacion, los recursos con los que se cuenta,
entre otros.

Carvajal, Arias, Aunta & Merchan (2016) de-
finen un mecanismo de articulaciéon de actores
como “el conjunto de relaciones voluntarias e
instancias establecidas entre organizaciones de
la sociedad civil y de estas con el Estado, que coo-
peran por una agenda de intereses, potencial o
realmente implementada en forma de politicas
publicas con asignacién de presupuesto” (p. 5).
La accidn articulada crea un escenario adecuado
para construir una vision compartida de la imple-
mentacion de una politica a nivel local, sin que
esto signifique que deben existir visiones socia-
les, econdmicas o politicas compartidas o defi-
nitivas. Esta visidon conjunta, permite un trabajo
coordinado que posibilita optimizar los recursos,
asi como brindar una base social e institucional a
los procesos que generen legitimidad.

En ese mismo sentido, las autoras resaltan
que se deben tener en cuenta los siguientes cin-
co aspectos para el andlisis de los espacios de
articulacion:

primero, a su nivel de formalidad, es decir, su co-
dificacion y reglamentacién en el dmbito del do-
minio publico del Estado (formal), o a su cardcter
espontaneo en el dmbito social; segundo, a la fle-
xibilidad de roles de su estructura organizativa;
tercero, a su apertura o naturaleza incluyente o
excluyente de miembros actores; cuarto, al mé-
todo de trabajo en lo técnico y en lo pedagogico;
quinto, a la escala organizacional-territorial, en
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cuanto al grado de descentralizaciéon en la im-
plementacion de sus estrategias. (Carbajal et al.

2016, p. 4)

De otro lado, la cooperacién hace referencia
a la accién conjunta de actores estatales, priva-
dos y sociales, en donde desde sus respectivas
competencias, logran la integracion de actos
parciales en la globalidad del sistema (Zamboni-
no, 2018). La cooperacién supone una posicion
de igualdad juridica entre las entidades, con una
misma capacidad decisoria.

Para la implementacién de politicas publicas,
los actores cooperan al servicio del interés ge-
neral realizando acuerdos de manera voluntaria
con el fin de ejercer sus respectivas competen-
cias. La cooperacion “permite a las autoridades
politicas y a las administraciones de distintos ni-
veles colaborar y fomentar intereses comunes,
al tiempo que mejora las condiciones de vida
de las poblaciones interesadas y se ponen en
comun recursos de competencia” (Zambonino,
2018, p. 29). La formalizacidn de estas relaciones
se puede dar por medio de acuerdos o conve-
nios.

Segun Lundin (2007), la cooperacién debe te-
ner en cuenta los principios de confianza y con-
gruencia:

Las agencias locales de diferentes niveles de go-
bierno se entrelazan en la implementacién de po-
liticas a nivel local. Aunque comparten objetivos
generales, tendran diferentes prioridades como
consecuencia del hecho de que representan dife-
rentes niveles de gobierno. Los objetivos afectan
la cooperacion entre unidades de gobierno. La
congruencia de objetivos impulsa la cooperacién.
Pero la congruencia de objetivos no es una con-
dicién suficiente para incrementar las acciones
conjuntas. Si no hay confianza, la cooperacién
serd comparativamente baja, aunque las agencias

quieran lo mismo. Sin embargo, la confianza no
importa si los actores tienen objetivos diferentes.
Por lo tanto, es importante considerar la confianza
y los objetivos al mismo tiempo. (p. 34)

Por ultimo, es pertinente enriquecer el pre-
sente analisis con el principio de coordinacion, el
cual sera entendido como:

una posicion de supremacia de una de las entida-
des que se relacionan, y que puede conllevar que
la coordinacién se ejerza, por parte de la entidad
superior, de forma unilateral, obligando asi a la
entidad interior, dada la capacidad de direccion
de quien goza del titular de la potestad coordina-

dora (Zambonino, 2018, p. 8)

3. Retos de gobernar los flujos
migratorios

Posterior a la revisién de fuentes primarias y
secundarias, este apartado tiene como prop0dsi-
to analizar algunos de los hallazgos identificados
a lo largo de esta investigacion que evidencian
una gobernanza fragil para implementar de
forma eficiente las acciones estipuladas en el
Conpes.

Entre estas variables, se tendrdn en cuenta:
la falta de experticia por parte del Gobierno Na-
cional y las administraciones locales; las caracte-
risticas jerarquicas de los escenarios de articu-
lacidn y cooperacion existentes; y la baja o nula
participacion de los gobiernos municipales, la
sociedad civil y el sector privado en los escena-
rios de toma de decisidn; entre otros, que gene-
ran problemas para lograr una integracion.

Esta ultima serd entendida como:

el proceso de incorporacién del inmigrante a una
sociedad concreta en igualdad de condiciones
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con los ciudadanos autéctonos, y considerada en
dos dimensiones bdsicas: las socioeconémicas y
la cultural. Aunque la primera engloba todos los
aspectos conviene destacar la especificamente
cultural por la fuerza que tiene como fundamento
de una buena integracién. La dimensién cultural
trata de que el inmigrante atne los dos contextos
culturales, el de origen, como cultura propia que
debe mantener y recrear; y el de destino como
cultura ajena que debe aprender y respetar, en-
riqueciéndose ambas por el contacto mutuo. Sin
embargo, seria imposible la integracién sociocul-
tural sin una situacién socioeconémica, minima-
mente estable, pero tampoco puede reducirse la
integracion plena a la superacion de la margina-
cién econémica y problemaética sociolaboral (Bel,

1994, p.126).

3.1. Improvisacion

En este apartado se observard la manera en
que la politica exterior colombiana se ha enfoca-
do en atender a los connacionales que han salido
del territorio nacional, por lo que la experiencia
en la formulacién, disefio e implementacién de
politicas publicas para atender y responder a la
llegada masiva de migrantes al territorio nacio-
nal es muy precaria. Esto debido, entre muchas
razones, a la inexistencia de un aparato institu-
cional sdlido y con presupuesto adecuado que
logre mitigar los efectos de una migracion de
mas de 1.7 millones de personas.

Aunque se debe resaltar la voluntad por parte
del Gobierno para atender a la poblacién prove-
niente de Venezuela, la formulacién y posterior
implementacién del Conpes se ha enfrentado a
varios retos: primero, falta de capacidad institu-
cional para atender una crisis migratoria como la
de Venezuela; segundo, la falta de recursos para
poder mitigar los impactos sociales y econémi-
cos de esta dinamica, especialmente en munici-
pios fronterizos; y tercero, la falta de caracteri-
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zacion e informacion sobre la poblacion que hoy
continda llegando al territorio.

3.1.1. Falta de capacidad
institucional

En un primer momento, las acciones por par-
te del Gobierno estuvieron enfocadas en mitigar
el impacto de la llegada de migrantes y colom-
bianos retornados, es decir, en prestar atencion
netamente humanitaria. Ya que, por un lado,
la poblacidn proveniente de Venezuela “eran
personas con vulnerabilidades muy grandes y
tocaba atenderlos inmediatamente, entonces,
cada sector se volcé a ayudar humanitariamente
como pudo, estuvieron sacando decretosy linea-
mientos para entidades territoriales” (Anénimo,
comunicacion personal, 17 de noviembre 2020) y
por el otro, porque el Estado colombiano no es-
taba preparado, mucho menos los municipios de
frontera, para mitigar los impactos que genera
una migracion de este tamafio.

Segun Camilo Buitrago (comunicacién per-
sonal, 22 de noviembre 2020), asesor de la Ge-
rencia para la Frontera y la Migracion desde Ve-
nezuela -en adelante Gerencia de Frontera-, “ni
las autoridades locales ni nacionales estaban
preparadas, no hay ninguna institucionalidad en
el mundo, ni siquiera en un pais desarrollado, ca-
paz de responder de forma adecuada a un flujo
migratorio de mas de 2.5 millones de personas.
No hay institucionalidad que lo aguante y esta-
mos desbordados”.

Sinembargo, se debe resaltar que el Gobierno
Nacional reconocid la necesidad de articular los
diferentes ministerios por medio del disefio de
un marco de politica publica que sirviera como
referencia para garantizar una mejor prestacion
de servicios, lo cual evidencia que el Conpes,
mas alld de contemplar acciones adicionales, sir-
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vié como un instrumento de gestién de la oferta
institucional existente, por medio de una cate-
gorizacidn que priorizaba acciones para algunos
sectores.

De esta manera, el Conpes ha buscado dar
una respuesta inmediata y, aunque sugiere una
apuesta paralograrlaintegracion socioecondmi-
ca, las acciones han sido una “colcha de retazos”
como lo expone Adriana Sabogal (comunicacién
personal, 17 de noviembre de 2020), directora del
proyecto migracion Venezuela de la Revista Se-
mana. En ese sentido se resalta que, al no tener
experiencia en atender una llegada masiva de
migrantes, el gobierno ha venido aprendiendo
sobre la marcha, generando decretos, circulares
y regularizando a los migrantes segun el flujo y
tomando programas ya existentes e intentando
ajustarlos sin tener en cuenta las necesidades y
las caracteristicas de la poblacidn.

Ademas, la mayoria de las acciones fueron
“politicas migratorias en un escenario de co-
yuntura, pero técnicamente no hay una politica
integral migratoria, eso es como cuando se te
incendia una casa y vas apagando cuartico por
cuartico en vez de apagarla totalmente” (D. Gar-
cia, comunicacion personal, 20 de noviembre de
2020).

A nivel territorial, se evidencia que, el fené-
meno migratorio ha reforzado la ausencia de
una capacidad institucional sdlida para imple-
mentar programas y mejorar la prestacion de
servicios y el acceso a derechos. Segun Rabasa y
Peters (citado en Molano-Rojas & Zarama, 2016)
los municipios fronterizos son territorios desgo-
bernados, es decir que no tienen las capacidades
para llevar a cabo un funcionamiento eficaz y de
calidad de las instituciones.

Las caracteristicas de estos municipios des-
gobernados, se pueden agrupar en: la falta de

penetracion de las instituciones estatales —co-
bertura, infraestructura, corrupcidn, desarticu-
lacidon interinstitucional-; deficiencia del mono-
polio del uso de la fuerza por parte del Estado
-presencia de grupos armados, presencia de cri-
men organizado-; falta de control de los flujos
fronterizos -trafico de personas, contrabando; y,
vulnerabilidad a interferencias externas -erosion
de las capacidades del Estado como resultado
de injerencia de actores estatales y no estata-
les, coyunturas econémicas, entre otras- (Mola-
no-Rojas et. al, 2016).

En linea con lo anterior, varios entrevistados
coinciden al argumentar que, en los casos de Vi-
lla del Rosario y Puerto Santander, no se cuen-
tan con los recursos humanos ni fiscales para
responder a las necesidades que se han genera-
do como consecuencia del aumento de los flujos
migratorios. Asimismo, sostienen que hay des-
conocimiento sobre rutas para prestar servicios
a la poblacién proveniente de Venezuela, falta
de inversidn para cubrir gastos relacionados a la
educacion y la salud, entre otros, que han gene-
rado relaciones mas estrechas y de mayor con-
fianza con la cooperacidn internacional que con
el Gobierno Nacional.

3.1.2. Falta de recursos

Los entrevistados estan de acuerdo con que
el Conpes no representa la inversiéon que reque-
ria Colombia para abordar de forma integral un
fenémeno de largo plazo. Por tal motivo, lo que
se hizo fue “generar un marco de politica de re-
ferencia con base en la plata que sabiamos que
ibamos a tener y sabiamos que esa plata era in-
ferior a la que ibamos a necesitar, pero hasta ahf
es el alcance” (C. Buitrago, comunicacién perso-
nal, 22 de noviembre de 2020).

Los recursos asignados para la implemen-
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tacion de la politica publica fueron de USD
$117.363.322 (TRM $3.602 COP), de aqui se sigue
que los lineamientos apunten a una serie de ac-
ciones que buscan prestar un acompafnamiento
técnico, sin que generen cambios estructurales
que permitan pasar de una asistencia humanita-
ria de corto aliento, a una integracién de la po-
blacién migrante en el territorio colombiano. Es
por eso que, en lugar de promover cambios insti-
tucionales estructurales, se contindian tomando
medidas sectoriales que atienden problemas in-
mediatos derivados de esta migracion.

A manera de ejemplo, los recursos destina-
dos para la ejecucidon de Conpes por parte de
cada uno de los ministerios para atender a la
poblacidn proveniente de Venezuela es limitado
dada la magnitud de la migracién. Por un lado,
se percibe que el fendmeno es visto desde una
perspectiva cortoplacista en la medida en que
no hay un incremento de recursos significativo
desde el afo 2019 en adelante. En efecto, se evi-
dencia una disminucién en el presupuesto del
Conpes para el 2020, siendo este un 9% inferior al
2019. Del mismo modo, se registra un incremen-
to marginal del 0.9% entre el afio 2020 y 2021.

Por otro lado, el uso de los recursos esta des-
tinado a cubrir los gastos que se han generado
en materia de salud, educacidn, entre otros, y no
ainvertir en laintegracidn, lo cual, limita las posi-
bilidades de ver la migracién desde una perspec-
tiva de desarrollo entendida como la posibilidad
de ampliar las libertades, superar las privaciones
y suplir las necesidades y no como una carga fis-
cal para la nacién.

Segun el Plan de Respuesta para Refugiados
y Migrantes de Venezuela (2021) - RMRP por
sus siglas en inglés- se necesita un aproximado
de USD $ 641 millones para atender las necesi-
dades de la poblacién migrante con vocacion de
permanencia, pendulares, poblaciéon de acogi-
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da y poblacién en transito. Este panorama deja
entrever que, el dinero presupuestado para la
implementacion del Conpes, representa un 18%
de los recursos que se necesitarian Unicamente
para garantizar el acceso a derechos y servicios
de la poblacién proveniente de Venezuela du-
rante el 2021.

A nivel municipal, se puede hablar sobre la
situacion de los servicios publicos en Puerto
Santander, donde el suministro de agua pas¢ de
2.840.000 litros de agua mensuales en el 2017 a
4.960.000 litros en el 2020, es decir un aumen-
to del 74.65%. En cuanto a la recoleccidn de resi-
duos sdlidos, hubo un aumento del 100%, ya que
se paso de recolectar 120 toneladas mensuales
en el 2017 a 240 toneladas mensuales en el 2020.

Para ambos casos, el dinero transferido por el
Sistema General de Participacion no presenta un
incremento superior al 5% anual, mientras que, si
se revisan las cifras reportadas por el municipio
para el servicio de aseo, el presupuesto definiti-
vo tuvo un incremento del 1,8%, hecho que ge-
nera un impacto fiscal para el municipio, puesto
que se debe prestar servicios a un mayor ndme-
ro de personas con los mismos recursos que son
transferidos por la nacion.

3.1.3. Falta de caracterizacion

Las medidas tomadas por el Gobierno Nacio-
nal en materia de caracterizacion han sido insu-
ficientes. Aunque se realizé el Registro Unico de
Migrantes de Venezuela (RAMV) para conocer el
numero de migrantes en el pais para el afio 2018,
esta herramienta esta desactualizada y no brin-
da un panorama cercano a la realidad que vive
el pais hoy. Segiin Migracién Colombia (2020),
para el 31 de enero de 2021 hay un aproximado
de 1.742.927 migrantes en el pais de los cuales,
un 55% estan en situacion migratoria irregular.
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Esto implica, no solo la dificultad para acceder a
gran parte de la oferta institucional que brinda
el Estado colombiano, sino también una barrera
para lograr un acceso pleno a derechos y servi-
cios.

A pesar de los esfuerzos por parte de Migra-
ciéon Colombia, las agencias de cooperacidn y la
academia dirigidos a lograr censar y caracteri-
zar a la poblacién proveniente de Venezuela, es
preciso contemplar acciones adicionales para
lograr una caracterizacion mas completa de los
migrantes que se encuentran en el territorio co-
lombiano.

En ese sentido, de acuerdo con Diego Garcia,
coordinador del Grupo Interagencial de Flujos
Migratorios Mixtos (GIFMM) de Norte de San-
tander, es preciso contemplar dindmicas tales
como “[los] movimientos mixtos, [con los cua-
les] hago referencia a los flujos de ingreso a te-
rritorio colombiano por primera vez y hoy en dia
de retornados a territorio venezolano. En este
tipo de movimientos también confluyen los co-
lombianos retornados, los migrantes y los soli-
citantes de la condicién de refugiados” (comu-
nicacion personal, 20 de noviembre de 2020).
A esto se suma la poblacidon pendular, quienes
vienen a comprar bienes de primera necesidad o
acceder a diferentes servicios; y los desplazados
transnacionales® que, como causa de los conflic-
tos entre grupos al margen de la ley, deben pa-
sar la frontera para proteger su vida.

Una realidad que afronta el pais es que la ma-
yoria de la poblacién proveniente de Venezuela
no se encuentra censada y mucho menos ca-
racterizada. Un ejemplo de esto es que, segun

2 Movimiento de personas que se han visto forzadas
u obligadas a abandonar su hogar o lugar de resi-
dencia habitual, y a cruzar las fronteras internacio-

nales (OIM, 2019, p. 64)

la primera caracterizacion La Parada, Norte de
Santander (2020), el 90.08% de la poblacién pro-
veniente de Venezuela se encuentra en una situa-
ciéon migratoria irregular. Esta investigacion fue
realizada antes de la pandemia por parte de la
Universidad del Rosario y la Fundacién Horizonte
de Juventud, a través de la aplicacién de una en-
cuesta a 2.722 personas cabeza de familia perte-
neciente a grupos de nucleos familiares confor-
mados aproximadamente por 11.847 personas.

3.2. Gobernanza

Teniendo en cuenta el enfoque de gobernan-
za, donde “los modelos de direccién de politica
centrados en las relaciones formales vy jerdrqui-
cas deben ser reemplazados por modelos en
los que las relaciones sean mas fluidas y se asu-
ma que los diferentes actores publicos y priva-
dos sean interdependientes en los procesos de
gobierno” (Lundin, 2007, p. 13), el documento
Conpes (2018) propone la creacién de una nueva
instancia, a cargo de la Presidencia de la Republi-
ca, que pueda estructurar un esquema de gober-
nanza que:

Permita la coordinacién y articulacién de los ac-
tores publicos, privados y de la sociedad civil en
todos los niveles territoriales. En términos gene-
rales, serd fundamental que esta estructura sea
capaz de articular las iniciativas adelantadas por
los actores mencionados del dmbito internacio-
nal, nacional y local de manera eficiente (p. 99)
[...] Debido a que el Estado colombiano: carece
de protocolos de articulacion definidos para diri-
gir y articular las acciones de diferentes entida-
des del nivel central y descentralizado relaciona-
dos con el fenémeno migratorio proveniente del
vecino pais. Por esta razon, se hace necesario que
el Departamento Administrativo de la Presiden-
cia de la Republica ratifique las funciones de la
Gerencia de Frontera y defina con claridad el al-
cance de esta instancia de manera que articule la
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accion institucional y se tenga mayor capacidad
para responder de manera 4gil a los requerimien-
tos impuestos por el fenémeno migratorio. (p. 79)

Asimismo, estipula que la articulacion es esen-
cial e implica una corresponsabilidad bajo los
principios de coordinacidn, concurrencia y subsi-
diariedad, por lo que los gobiernos locales junto
con el gobierno nacional deben participar de ma-
nera conjunta en el disefio de mecanismos de fi-
nanciacion para la ejecucién de acciones que den
respuesta al fendmeno migratorio, especialmen-
te en aquellos municipios de frontera rezagados.

No obstante, durante la implementacion se
han generado tanto aciertos como desaciertos.
Uno de los mayores logros fue el posicionamien-
to de la Gerencia de Frontera, ya que ha tenido
un rol determinante para coordinar las acciones
en el territorio colombiano orientadas al aborda-
je de la migracién desde Venezuela. En palabras
de Adriana Sabogal, el gerente:

ha logrado que todo el mundo hable, se coordine,
que se manden mensajes similares, que tratemos
temas de xenofobia, tratar de generar cambios de
narrativas, pues, creo que es una de las cosas que
rescataria del Conpes, que permite articulacién.
Es una persona que gestiona cosas con coopera-
cién, embajadas, donantes y se habla con todo
el mundo, asociaciones de venezolanos, es una
figura clave que ayuda a que estemos coordina-
dos. (comunicacién personal, 17 de noviembre de

2020)

Sin embargo, la gobernanza sigue siendo
entendida Unicamente como coordinacidn, in-
visibilizando los procesos de articulacion, coo-
peracion y por ende de participacion de actores
como la sociedad civil y el sector privado en los
diferentes niveles territoriales. Esto evidencia la
presencia de modelos jerarquicos que ratifican
espacios interinstitucionales, que no son hori-
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zontales como lo plantea la politica publica. En
palabras de Camilo Buitrago:

En el Conpes, gobernanza es igual a coordinacién,
sl td vas a generar un mecanismo para coordinar
acciones de autoridades de nivel central con au-
toridades de nivel territorial, con cooperacion,
con sociedad civil, tienes una buena gobernanza,
asi es como la define el Conpes, y no estd mal y
es un aspecto importante de la gobernanza, y la
tarea que le queda al DAPRE dentro del cuadro
de acciones, es generar un documento de gober-
nanza que en realidad se refiera a mecanismos
de coordinacién interinstitucional que involucre
a estos actores, son mecanismos que a mi modo
de ver estdn funcionando razonablemente bien, lo
que no ha ocurrido es su formalizacién, hay mu-
cho comité, mucha mesa de trabajo, mucho gru-
po, etc. que viene funcionando de forma ad hoc,
estamos en mora de formalizar esos mecanismos
de coordinacién interinstitucional. (comunica-
cién personal, 22 de noviembre de 2020)

Asimismo, se evidencia que la mayoria de las
instancias, como mesas ministeriales y comités
sectoriales, siguen siendo liderados por funcio-
narios publicos, limitando la participacion de ac-
tores privados y sociales, que, aunque pueden
asistir, no son una parte fundamental de la es-
trategia definida por la Gerencia de Frontera.

Aunque el Conpes invita a trabajar de ma-
nera horizontal con los gobiernos municipales,
especialmente con aquellos que se encuentran
en las fronteras, en el departamento de Norte
de Santander, se evidencia que los Unicos espa-
cios a los que son convocados son el Puesto de
Mando Unificado (PMU) y las mesas sectoriales
departamentales. Esto muestra que su participa-
cién no implica la construccién de soluciones a
los retos que genera la migracidn, sino que, por
lo contrario, son espacios en donde los entes
municipales pueden exponer sus problematicas.
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Segun el funcionario del Departamento Nacio-
nal de Planeacion (DNP), la mayoria de los esce-
narios tienen un rol jerarquico en los cuales:

Van las entidades nacionales a que las entida-
des territoriales les den quejas para explicarles
los problemas y las entidades nacionales dicen
que pueden hacer y que no. Siempre explicando
que es un tema que no se maneja desde el orden
nacional, que se puede apoyar pero que es de fa-
cultad del territorio. El gerente mira lo que esta
pasando en el territorio, entender la situacion y
proponer lo que se puede hacer desde el orden
nacional y en la siguiente mesa se le hace segui-
miento. (comunicacién personal, 17 de noviem-

bre de 2020)

3.2.1. Articulacién y cooperacion

Los principios de articulacidon y cooperacion
estan implicitos en los escenarios o instancias
en las que hay una participaciéon de multiples
actores y que tienen como propdsito generar
acuerdos y negociaciones para dar solucién a
problemas en comun. En el escenario migrato-
rio, Colombia ha creado diferentes comités y
mesas, sin embargo, estas instancias estan inte-
gradas en su mayoria por funcionarios publicos,
dejando de lado la participacion de la sociedad
civil, la cooperacidn internacional y el sector pri-
vado, quienes juegan un rol fundamental para la
integracion de la poblacidon migrante en el pais.

Segun Carbajal et al. (2016), se deben tener
en cuenta cinco aspectos para el analisis de los
espacios de articulacion: el nivel de formalidad,
la flexibilidad de roles en su estructura organi-
zativa, la naturaleza incluyente o excluyentes de
actores, los métodos de trabajo y, por ultimo, la
escala organizacional-territorial.

A nivel nacional, existen escenarios como lo
son las mesas y los comités de trabajo que es-

tan liderados por los ministerios. No obstante,
estos no son incluyentes ya que, posterior a la
realizacidon de entrevistas, la sociedad civil y las
agencias de cooperacion son convocadas solo si
se requiere. De igual forma, no se ve una flexi-
bilidad de las estructuras organizativas, puesto
que, aunque el Conpes quiso hacer un esfuerzo
por articular las acciones y respuestas ministe-
riales, los escenarios siguen siendo manejados
de manera sectorial. Por ultimo, la participacion
de los diferentes actores municipales y departa-
mentales es muy limitada, lo cual dificulta la im-
plementacidn de acciones ajustadas a las necesi-
dades territoriales.

A nivel departamental, se puede rescatar el
PMU de Norte de Santander, como un escenario

donde hay participacién de la institucionalidad,
es coordinada por el gerente de frontera o su re-
presentante y participan los alcaldes de los muni-
cipios. Es una mesa activa que funciona todos los
viernes y ha servido como piloto para proponer y
articular acciones que respondan a las necesida-
des de la poblacién proveniente de Venezuela (D.
Garcia, comunicacién personal, 20 de noviembre

de 2020).

Por ejemplo, este PMU tiene la siguiente ca-
racteristica: ha logrado elevar diferentes pro-
puestas al nivel central. Segun el coordinador
del GIFMM:

Gracias al PMU de Norte de Santander hoy en
Colombia hay Tarjeta de Movilidad Fronteriza,
hay Permiso Especial de Permanencia, Permiso
de Ingreso y Permanencia de Transito Temporal,
gracias a la secretarias de educacién de Norte de

Santander y Cicuta hoy los nifios pueden hacer el
ICFES® y todo eso sale de ahi, porque el PMU de

? Se hace referencia a las pruebas Saber Pro que
son realizadas por el Instituto Colombiano para la

Evaluacién de la Educacion Superior (ICFES)
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Norte de Santander tiene tanto peso que es como
el laboratorio, ahi es donde realmente los secreta-
rios dicen tengo ninos sin poderse graduar o hacer
el ICFES, entonces presidencia eleva eso a las
mesas ministeriales y es alli donde se toman las
decisiones y después termina saliendo la directriz
del ICFES donde los ninos pueden presentar sus
pruebas sin ser regulares. (D. Garcia, comunica-
cién personal, 20 de noviembre de 2020)

No obstante, el PMU no convoca a la socie-
dad civil o al sector privado, lo cual debilita la ar-
ticulacidn, ya que no hay una interlocucién con
el Estado para construir una vision compartida
de la implementacién de la politica publica. En
palabras de Aguilar (2007):

Para resolver los problemas y superar los desafios
actuales se requiere ascender a un nivel superior
de informacién, inteligencia, recursos, organiza-
cion y eficiencia que rebasa las potencialidades
gubernamentales y las de cualquier actor econé-
mico y social, razén por la cual se exigen formas
sinérgicas de deliberacion, interaccion y asocia-
cién pablico-privada, gubernamental-social: con-
juncién de jerarquias, mercados y redes sociales.

(p. 18)

A nivel municipal se presentan mayores desa-
fios. En el caso de Puerto Santander, se cred una
mesa migratoria con el objetivo de exponer las
acciones, problematicas y compromisos que pu-
dieran ser llevados a instancias mayores como el
PMU. No obstante, con el cambio de gobierno,
la mesa migratoria no ha seguido funcionando
de la misma manera. Esto puede estar relacio-
nado con la falta de voluntad politica, pero tam-
bién con la ausencia de reglamentacion claras y
coherentes que formalicen el espacio.

En el caso de Villa del Rosario, se rescata el
nombramiento de una asesora para la coopera-
cion internacional y asuntos de frontera (Diario
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La opinidn, 2020). Sin embargo, no existen esce-
narios formales en donde haya participacion de
organizaciones de la sociedad civil y el sector pri-
vado que les permita tomar decisiones respecto
al fendmeno migratorio, sino que, por el contra-
rio, se utilizan instancias ya creadas y formaliza-
das como lo son el Consejo de Politica Social, el
Consejo de Seguridad o el Consejo de Gobierno,
para tocar temas que estan relacionados con el
fenémeno migratorio.

Respecto al principio de cooperacidn, gra-
cias al cual se llevan a cabo acciones conjuntas
desde las respectivas competencias por medio
de acuerdos y convenios, es preciso decir que la
baja participacion de la sociedad civil y del sector
privado, disminuye las posibilidades de lograr la
integracion de acciones para solucionar proble-
maticas comunes, debido a que los escenarios
colaborativos para fomentar los intereses comu-
nes son escasos.

Lo anterior, dificulta los procesos de gober-
nanza debido a que las responsabilidades siguen
estando a cargo de las entidades gubernamenta-
les, invisibilizando la agencia de la sociedad civil,
la cooperacién internacional y el sector privado.
Por ejemplo, la organizaciones de la sociedad
civil, que se convierten en actores fundamenta-
les para la consolidacion del tejido social, pues
aportan en los procesos de identificacion de
problematicas, comunican, informan y pueden
generar incidencia en los distintos espacios de
participacidn a nivel territorial, no son tenidas en
cuenta por las entidades, especialmente por las
nacionales, lo cual, dificulta la implementacién
de las acciones para acceder a rutas y derechos,
asi como también para identificar los cuellos de
botella y los retos que son visibles a nivel comu-
nitario o local.

En cuanto al sector privado, aunque ha sido
convocado a nivel nacional para participar en la
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formulacién de acciones que logren integrar a la
poblacién migrante al mercado laboral, en muni-
cipios como Villa del Rosario y Puerto Santander,
lainformalidad y la baja inversidn en este sector,
genera dificultades para establecer acuerdos o
convenios que fomenten el interés comudn y por
ende la integracion de la poblacién migrante y
retornada.

3.2.2. Rol de la cooperacién
internacional y la sociedad
civil

La cooperacidn internacional ha tenido un rol
fundamental en la respuesta al fendmeno migra-
torio, ya que han logrado:

suplir esas brechas en la respuesta institucional
que se han venido generando desde que comen-
z6 a aumentar el flujo migratorio, en temas sobre
todo relacionados con el dmbito humanitario [...]
hay una muy buena comunicacién con la coope-
racion en ese sentido, mucha honestidad de parte
del gobierno para decir donde nos estd quedando
grande la tarea y dénde los necesitamos a ellos
para que entren ya (C. Buitrago, comunicacién

personal, 22 de noviembre de 2020)

A nivel departamental y municipal, la coope-
racion ha apoyado procesos, proyectos e inicia-
tivas para mitigar el impacto que ha generado
la llegada de miles de venezolanos al territorio
colombiano, especialmente en temas humani-
tarios. Por ejemplo, en el municipio de Puerto
Santander, el ex personero, Diego Ramirez ar-
gumenta que han ayudado:

a pagar y a mitigar la carga en alimentacién, apo-
yo técnico y nos ha ayudado cuando hemos esta-
do en crisis tan terribles por los desplazamientos
masivos trasnacionales, pero ellos obviamente no
pueden entrar a cubrir todo porque hacen el tra-

bajo de la cooperacién que es complementario y
no tienen ninguna obligacién (comunicacién per-

sonal, 11 de noviembre de 2020)

De otra parte, el apoyo por parte del Gobier-
no Nacional ha sido el de liderar espacios de
coordinacidn, como lo es el PMU, que ha funcio-
nado para escuchar las problematicas respecto
a la migracion, sin dar respuestas en términos
presupuestales a los municipios.

En cuanto a las instancias que han surgido
por iniciativa de la cooperacion se debe destacar
el GIFMM, que cumple un rol de coordinacién y
articulacion entre las agencias de cooperacion
internacional que estan en el territorio. De igual
forma, este espacio cuenta con informacion va-
liosa para poder implementar acciones que es-
tén ajustadas a las necesidades de los territorios,
que lamayoria de las veces estan articuladas con
los diferentes niveles de gobierno. Asimismo, las
agencias han logrado trabajar de la mano con la
sociedad civil y las organizaciones, fortalecién-
dolos y brindando asistencia técnica para el de-
sarrollo de sus capacidades para poder atender
e informar a la poblacién proveniente de Vene-
zuela, asi como también para incidir, garantizar
el acceso a bienes y servicios y protegerlos de
violaciones de Derechos Humanos.

Lo anterior, permite evidenciar laimportancia
de la cooperacidn internacional tanto en el am-
bito humanitario como también en el institucio-
nal. A nivel departamental y municipal, los fun-
cionarios y las organizaciones de la sociedad civil
tienen una relacion mas cercana con la coope-
racion que con el gobierno, ya que son quienes
brindan jornadas de informacion, fortalecen sus
capacidades, protegen a la poblacién en materia
de violacién de Derechos Humanos, entre otros.

Por su parte, la sociedad civil no ha tenido el
mismo reconocimiento y mucho menos la mis-
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ma incidencia que la cooperacion internacional
en los diferentes escenarios de articulacion y
cooperacion. Durante la investigacion se eviden-
cié que: en primer lugar, el Conpes plantea la im-
portancia de involucrar a la sociedad civil para la
implementacion de acciones, sin embargo, fun-
cionarios del gobierno central argumentan que
no es necesario, ya que las acciones son genera-
les y de competencia ministerial. Buitrago expli-
ca que:

La sociedad civil y las organizaciones vienen par-
ticipando no en el marco del Conpes. El marco
del Conpes es fundamentalmente institucional,
por las razones que te expliqué, es un documen-
to dirigido en poner en orden la casa como una
estrategia de choque pensada en el largo plazo
y con la plata que habia no hubo campo para la
sociedad. (comunicacién personal, 22 de noviem-

bre de 2020)

En segundo lugar, gran parte de las organiza-
ciones que representan a la poblaciéon migrante
en los municipios de frontera se encuentran en
una etapa de creacién o de formalizacidn, y en
algunos municipios como en Puerto Santander,
son inexistentes, lo cual disminuye las posibilida-
des de agencia.

Por dltimo, las acciones emprendidas por el
Gobierno Nacional para acompafiar, formalizar
y fortalecer las organizaciones incipientes que
representan a la poblaciéon proveniente de Ve-
nezuela y los colombianos retornados han sido
minimas, debido a que no hay presupuesto ni
compromiso por parte de las autoridades para
brindar asistencia técnica dirigida a la ejecucidn
de acciones en los territorios que ayuden a miti-
gar los impactos de la migracidon. De igual forma,
estaresponsabilidad ha sido delegada alas agen-
cias de cooperacion internacional de manera im-
plicita, lo cual visibiliza la falta de compromiso
y voluntad por parte del Gobierno para disefar
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estrategias que promuevan el empoderamiento
de estas.

4. Conclusiones

Aunque la politica publica sugiere la elabora-
cién de un documento que establezca un esque-
ma de gobernanza que “permita la coordinacion
y articulacién de los actores publicos, privados y
de la sociedad civil en todos los niveles territo-
riales” (Conpes 3950, 2018, p. 99), la falta de Ii-
neamientos y reglas claras que guien la toma de
decisiones colectivas, evidencia una ausencia de
condiciones sdlidas que garanticen la posibilidad
de cooperar con las autoridades para negociar
intereses comunes (Mayntz, 2001).

El andlisis de la “Estrategia para la atencién
de la migracién desde Venezuela” bajo un en-
foque de gobernanza, sugiere la necesidad de
involucrar, de manera efectiva, a los gobiernos
territoriales, la sociedad civil, la cooperacidn in-
ternacional y el sector privado en los procesos
de implementacion de la politica publica y de los
diferentes programas, proyectos y acciones que
tengan como objetivo dar respuesta al fendme-
no migratorio.

Lo anterior con el fin de promover la conso-
lidacion de espacios que motiven el didlogo, la
generacion de acuerdos y compromisos bajo los
principios de articulacidn y cooperacion, puesto
que la sinergia que se logra entre los actores in-
crementa la claridad, capacidad y eficacia de la
implementacidén de las acciones. (Aguilar, 2007)

No obstante, como resultado del analisis de la
implementacion de la politica publica en los mu-
nicipios de Villa del Rosario y Puerto Santander,
se hace evidente una estructura de gobernanza
fragil, dadas ciertas particularidades y dinamicas
que afectan negativamente a estos territorios
y que se refuerzan con la existencia de escena-
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rios formales o informales que no convocan ni
garantizan la participacion de los diferentes ac-
tores que deben involucrarse en los procesos de
toma de decision.

Lo anterior, limita la posibilidad de tejer re-
des que se relacionen de manera horizontal
para llegar a acuerdos que, aunque no excluyan
la posibilidad de conflicto, si alcancen el interés
de compromisos mutuos (Rhodes, 2000; Hufty,
2008; Navarro, 2002).

A nivel nacional y departamental, se logran
identificar espacios tales como las mesas mi-
nisteriales, el PMU en Norte de Santander, los
comités sectoriales de educacidn, salud, seguri-
dad, entre otros. No obstante, todos estos son
de caracter institucional, hecho que reproduce
modos de relacionamiento formal y jerarquico,
impidiendo la generacién de modelos de relacio-
nes fluidas en donde se asume la interdependen-
cia de actores publicos y privados en los proce-
sos de gobierno (Lundin, 2007).

En cuanto a la participacion de organizacio-
nes de la sociedad civil en los procesos de im-
plementacion de la politica publica, es posible
inferir una falta de interés por parte de las au-
toridades de los diferentes niveles de gobierno
de involucrarlas de manera directa en los proce-
sos de toma de decisidn, hecho que refuerza los
bajos niveles de comunicacién entre los actores.
A su vez, se evidencia una ausencia de recursos
dirigidos al fortalecimiento de sus capacidades
y su caracterizacion. Todo lo anterior, invisibiliza
el rol fundamental que las organizaciones tienen
en los territorios.

De otro lado, es importante resaltar que, para
la Gerencia de Frontera, entidad encargada de
coordinar las acciones para responder al fend-
meno migratorio, el concepto de gobernanza
se entiende principalmente como coordinacién

interinstitucional. Esta concepcidn, se convierte
en uno de los principales factores por los que la
participacion de la sociedad civil y el sector pri-
vado ha sido marginal, siendo una excepcion el
rol de la cooperacidn internacional, en tanto que
esta ha prestado apoyo humanitario y técnico
para mitigar los impactos de la migracion.

Esta situacion reduce la posibilidad de crear
escenarios en los que los principios de articula-
cién y cooperacion se materialicen, puesto que
ello presume involucrar a actores publicos y
privados que contribuyan a la implementacion
de una politica que integre las demandas y las
multiples dimensiones del fendmeno migratorio
(Ramos, 2015, citado por Neira, 2020).

Por tal motivo, es prioritario generar arreglos
institucionales en el marco de la gobernanza
donde los actores locales, regionales y naciona-
les pasen de relaciones jerdrquicas y de coordi-
nacion, a relaciones horizontales, articuladas y
de cooperacion. De lo contrario, la implementa-
cién del Conpes y de los distintos programas di-
sefiados y ejecutados por los diferentes niveles
de gobierno, estaran condenados a ser disper-
sos y poco efectivos, hecho que redunda en im-
pactos negativos profundos para el devenir de
esta poblacidn.

Este escenario, poco alentador, es la realidad
de los municipios objeto de esta investigacion,
ya que no existen escenarios que integren los
elementos fundamentales de la gobernanza.
Por tal motivo, es indispensable que para resol-
ver los problemas y desafios que demanda el fe-
ndmeno migratorio, se garantice la participacion
de multiples actores con el propdsito de generar
procesos de ‘“‘deliberacidn, interdependencia,
coproduccién, corresponsabilidad entre el go-
bierno y las organizaciones privadas y sociales,
en el que el gobiernoy las organizaciones juegan
roles cambiantes con acoplamientos reciprocos
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segun la naturaleza de los problemas y las cir-
cunstancias sociales” (Aguilar, 2007, p. 21).

5. Recomendaciones

Con el fin de brindar una respuesta que garan-
tice la integracion de la poblacién migrante pro-
veniente de Venezuela, es importante tener en
cuenta las lecciones aprendidas y los retos que
han enfrentado las entidades para implementar
las acciones comprendidas en el Conpes, tanto
en los diferentes niveles de gobierno, como por
parte de los demas actores involucrados. Basa-
dos en estas experiencias, se presentan las si-
guientes recomendaciones:

En primer lugar, la Gerencia de Frontera debe
formular la estrategia de gobernanza que pro-
pone el documento Conpes. Como minimo, esta
debe incluir un marco normativo que asegure la
participacion y la asignacion de tareas, roles o
funciones a los diferentes actores involucrados
(sector publico, sociedad civil y sector privado)
en la ejecucion de acciones en los niveles nacio-
nal, departamental y municipal.

Por otro lado, esta estrategia debe promo-
ver la creacion o el fortalecimiento de instancias
que tengan como objetivo brindar respuesta al
fendmeno migratorio. Estas deben involucrar a
la sociedad civil, la cooperacidn internacional y
el sector privado, con el fin de romper con las
relaciones jerarquicas, e iniciar relaciones hori-
zontales que permitan una mayor interlocucién
y confianza entre las partes.

Estas instancias deben estar fundamentadas
en los principios de articulacidon y cooperacion,
con el propdsito de promover la interlocucidn, la
integracion de acciones, negociaciones y conve-
nios que permitan la colaboracién de multiples
actores que, aunque puedan generar discrepan-
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cias, puedan llegar a acuerdos que permitan dar
solucién al mismo problema.

Adicionalmente, se debe promover la crea-
cién de mecanismos de comunicacion de doble
via en los que se logre acceder a informacion
para poder responder a las necesidades de los
territorios y desarrollar procesos pedagdgicos
para informar sobre nuevos lineamientos, pro-
yectos y rutas para integrar a la poblacién.

En segundo lugar, se sugiere que la Gerencia
de Frontera y los actores locales trabajen en la
construccidon de una base de datos mas robus-
ta de las organizaciones de la sociedad civil, li-
deres y lideresas que abogan por los migrantes
y los colombianos retornados, empezando por
los municipios de frontera y las ciudades capita-
les con alto volumen de poblacién proveniente
de Venezuela. Es clave que, en este proceso, se
involucren tanto los entes territoriales como las
agencias de cooperacidn, ya que han trabajado
con diferentes organizaciones que lideran estos
procesos en los territorios.

Al conocer las diferentes organizaciones, lide-
res y lideresas que estan presentes en el territo-
rio, se pueden iniciar ciclos de fortalecimiento y
formacidn que generen: procesos de incidencia,
participacién propositiva en la implementacion,
seguimiento y control de programas, proyectos
e iniciativas, y difusion de informacién de interés
en los territorios.

En tercer lugar, los gobiernos municipales,
ubicados en zona de frontera, deben crear o for-
talecer mesas o espacios de trabajo en los que
se convoque al Gobierno Nacional, con el pro-
posito de identificar las necesidades y las opor-
tunidades de desarrollo que promuevan la inte-
gracion de la poblacién migrante guiados por los
principios de articulacién y cooperacion.



Los principios de articulacién y cooperacidn para la implementacién de politicas publicas.
Un andlisis desde la gobernanza a la “Estrategia para la atencion de la migracion desde
Venezuela” Conpes 3950 en los municipios de Villa del Rosario y Puerto Santander.

Dichos espacios podrian propender por la
reactivacion de iniciativas como las Zonas de In-
tegracion Fronteriza y el desarrollo de politicas
publicas con enfoque migratorio. A través de
esto, es posible promover una gobernanza de
abajo hacia arriba, es decir, programas y proyec-
tos alineados y adaptados a las particularidades
y necesidades de sus territorios. Para poder lle-
var a cabo las recomendaciones anteriormente
expuestas, es necesario contar con recursos que
soporten suimplementacidn. Para tal fin, se pro-
pone la creacién de un mecanismo o estrategia
de gestidn de recursos dirigida, especialmente,
a municipios de frontera (priorizando aquellos
de categorias 5y 6).

Al contar con disponibilidad financiera, se
podran formular e implementar programas y
proyectos -bajo el liderazgo de los actores lo-
cales-, que contribuyan al desarrollo territorial,
en beneficio de toda la poblacién (nacionales y
migrantes). Este ultimo aspecto es relevante,
ya que, al promover acciones con enfoque terri-
torial, se generan procesos de integracion de la
poblacién migrante que a su vez reducen el ries-
go de discriminacion y xenofobia.

Para determinar el monto de recursos que se
requiere en estos territorios, es preciso adelan-
tar ejercicios de recoleccién y analisis de infor-
macion, que sirvan como soporte para identificar
y priorizar las lineas de accidn de los proyectos
ya mencionados. Asimismo, dicha informacién
resulta ser un insumo valioso para dinamizar los
procesos de articulacidon y cooperacion con los
diferentes actores bajo un enfoque de gober-
nanza.

Finalmente, es importante mencionar que la
implementacion de estas recomendaciones se
enfrenta a retos adicionales a los ya expuestos:
a. la falta de voluntad por parte de los diferen-
tes actores para involucrarse en los procesos

de disefio, formulacion e implementacidon de las
acciones; b. la falta de capacidades instituciona-
les en los gobiernos locales para atender la mi-
gracion, entre otros. Se debe prestar especial
atencion a los retos de contexto que resultan de
la emergencia sanitaria derivada de la Covid-19.
Este fendmeno ha volcado todos los esfuerzos
institucionales a la mitigacion del impacto social
y econdmico asociado a dicha emergencia.
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