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Resumen

En este proyecto de investigacion se analiza el estado actual, alcance y operatividad
efectiva de los espacios interinstitucionales de coordinacion de la Politica Migratoria del Estado
colombiano, por medio del analisis de las instancias de coordinacion del Sistema Nacional de
Migraciones, con el fin de analizar critica y sisttmicamente la Propuesta de Politica Integral
Migratoria (Proyecto de Ley 036 de 2019), y asi formular recomendaciones que permitan
fortalecer su gestion en el acompafiamiento del disefio, ejecucidn, seguimiento y evaluacion de la

Politica Migratoria.

Como expresion de este propoésito, el documento se divide en cuatro secciones: en la
primera, se realiza una revision de la normatividad existente en relacion con la politica migratoria
colombiana y sus espacios de coordinacién. Pasando a la segunda seccion, como revision del
estado del arte, se presenta una recopilacion de las principales conclusiones y recomendaciones
extraidas de estudios previos relacionados con el tema. En la tercera, se presenta el ejercicio
cualitativo de disefio, aplicacion y analisis de entrevistas realizadas a actores clave (stakeholders)
de la politica migratoria. Por ultimo, se analizan criticamente el Sistema Nacional de Migraciones
y las modificaciones propuestas en el Proyecto de Ley Migratoria y se realizan una serie de

recomendaciones con el fin de fortalecer y optimizar su funcionamiento.



Abstract

This research project deeply inquire into the current state, scope and effective operability
of the inter-institutional coordination spaces of the Migration Policy of the Colombian State,
through the analysis of the coordination instances of the National Migration System, in order to
critically and systemically analyze the recent Proposal for an Integral Migration Policy which is
being studied in the Congress (Bill 036 of 2019). All these to formulate recommendations that
would allow strengthening its management in the accompaniment of the design, execution,

monitoring and evaluation of the Migration Policy.

As an expression of this purpose, the document is composed of four sections: in the first, a
review of the existing regulations in relation to Colombian migration policy and its coordination
spaces is carried out. On the second section, as a literature review / state of the art, a compilation
of the main conclusions and recommendations drawn from previous studies related to the subject
is presented. In the third, the qualitative exercise of design, application and analysis of the
interviews carried out with key actors (stakeholders) of migration policy is presented. Finally, the
National Migration System and the modifications proposed in the Migration Law Project are

critically analyzed and a series of recommendations are made in order to strengthen its operation.
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ANALISIS NORMATIVO DE LA POLITICA MIGRATORIA Y DE SUS

ESPACIOS DE COORDINACION

Introduccion

El 24 de julio de 2019, el Gobierno Nacional, representado por el Ministerio de Relaciones
Exteriores, radico ante el Congreso de la Republica el Proyecto de Ley 036 de 2019 “por medio
del cual se establece la politica integral migratoria del Estado colombiano”. La iniciativa tiene
como finalidad garantizar una migracion segura, ordenada y regular, ademas de unificar bajo un
anico hilo conductor las normas que regulan los diferentes aspectos del fendmeno migratorio,
adaptandolas ademas a las nuevas dinamicas migratorias que afectan al pais (Ministerio de

Relaciones Exteriores, 2019).

Dentro del objeto del Proyecto de Ley 036 de 2019 se encuentra “establecer los
lineamientos generales y los espacios institucionales de coordinacion de la Politica Migratoria
del Estado colombiano”. Siendo la coordinacion de la politica migratoria un punto crucial en la
gobernanza de la migracion, debido a que esta tematica pueda abarcar diferentes ambitos, como el
desarrollo econdémico, la salud, la educacion, el mercado laboral, la integracion y la migracion

humanitaria, la reunificacion familiar, entre otros temas.

Para poder analizar los espacios de coordinacion mencionados en el Proyecto de Politica
Integral Migratoria y revisar como ha sido su funcionamiento, es necesario entender cémo fueron
disefiados desde el punto de vista normativo y cuales eran los lineamientos de politica migratoria

que impulsaron su conformacion.

Con base en lo anterior, el presente capitulo tiene por objetivo realizar una revision y

descripcion cronolégica de los principales lineamientos de politica migratoria, establecidos en los



Planes Nacionales de Desarrollo a partir del cuatrienio 2002-2006 hasta el periodo 2018-2022. De
igual manera, se revisard la normativa (Leyes, Decretos, Resoluciones, Documentos CONPES)
que fue expedida durante esos periodos, donde se crearon y/o modificaron mecanismos de
coordinacion interinstitucional de la politica migratoria para explicar sus objetivos, funciones y
miembros. Por ultimo, se detallaran las principales modificaciones que propone el Proyecto de Ley

036 de 2019 a las instancias de coordinacién de la politica migratoria.



Figura 1

Hacia una Politica Integral Migratoria: Antecedentes de Politica Publica desde el 2002
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1. Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 “Hacia un Estado Comunitario”

El Plan Nacional de Desarrollo del cuatrienio 2002-2006, el cual fue aprobado mediante la
Ley 812 de 2003, contemplod acciones tendientes a actuar en favor de los diversos grupos que
conforman la comunidad colombiana en el exterior, e incentivar su sentido de pertenencia e

identidad nacional. Las principales acciones durante este periodo estuvieron relacionadas con:

e Identificacion y caracterizacion de los diferentes grupos de colombianos en el
exterior.

e Continuacion de los programas de asistencia juridica y social a las comunidades
colombianas en el exterior.

e Busqueda de posibles acuerdos de migracion laboral y seguridad social.

e Promocion de asociaciones de colombianos y el fortalecimiento de los vinculos del
Gobierno con las mismas.

e Impulso de un mecanismo para facilitar el ingreso de remesas de colombianos

residentes en el exterior.

Asi mismo, en las Bases del Plan Nacional de Desarrollo se plante6 que el Gobierno
Nacional adelantaria programas especiales con aquellos paises donde residian los colombianos
indocumentados, con el fin de mejorar su situacion laboral, econémica y social. Ademas, también
se harian esfuerzos para establecer un vinculo entre las comunidades colombianas en el exterior y
las comunidades cientificas, universitarias e intelectual colombianas, a través de la creacion y

articulacion de redes tematicas.

Dentro de las actividades efectivamente desarrolladas para fortalecer los vinculos con la

comunidad colombiana en el exterior se resalta que, desde 2003, se puso en marcha el programa



Colombia Nos Une, el cual establecio vinculos con 680 asociaciones de colombianos en el exterior,
a través de distintos programas como “RedEsColombia”, la “Red de Estudiantes y Profesionales
Colombianos en el Exterior” y la “Red Colombiana de Apoyo Comercial”. De igual manera, se
realizaron distintas ferias para los colombianos en el exterior con el objetivo de canalizar las

remesas hacia el ahorro y la inversion (DNP, 2007).

1.1. Decreto 1239 de 2003 “Por el cual se crea la Comision Nacional Intersectorial de

Migracion”

En cuanto a los espacios de coordinacion interinstitucional sobre temas migratorios, el
Gobierno Nacional, durante el periodo 2002-2006, realiz6 un importante avance mediante la
creacion de la Comision Nacional Intersectorial de Migraciones a través del Decreto 1239 de 2003.
El objetivo de la Comision fue efectuar recomendaciones sobre temas migratorios al Ministerio de
Relaciones Exteriores. Para el cumplimiento de este objetivo, se pueden destacar las siguientes
funciones de la Comision, que se encuentran alineadas con los objetivos del Plan Nacional de

Desarrollo del periodo:

e Sugerir pautas para la fijacion y coordinacion de la politica migratoria.

e Propiciar programas que permitan la revinculacion de los nacionales colombianos
con el pais.

e Efectuar y coordinar estudios relacionados con temas migratorios. Asi como
adelantar estudios en migracion laboral y para fortalecer la comunidad

investigadora en el pais.



La Comision de Migracion estaria conformada por distintas entidades del orden nacional,
con injerencia en temas migratorios, como el Ministerio del Interior, el Ministerio de Relaciones
Exteriores, el Ministerio de Defensa, entre otros. La Comision estaria a cargo del Ministerio de
Relaciones Exteriores, con Secretaria Ejecutiva en el grupo de Visas e Inmigracion de este
Ministerio. Sin embargo, el decreto de creacion de la Comision Intersectorial no deja reglamentado
el funcionamiento de esta sino indica que seria la misma Comision quien deberia adoptar su propio

reglamento mediante acta.

2. Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 “Estado Comunitario: Desarrollo para Todos”
Durante el periodo 2006-2010, el Gobierno Nacional se fij6 como objetivo avanzar en la
construccién e implementacién de una policia migratoria integral, coherente y ordenada. Con este
fin, el Plan establecia que “se fortalecera la Comisién Nacional Intersectorial de Migracion y los
espacios de discusion formales entre el Estado, la sociedad civil, el sector académico, las ONG y

los organismos internacionales especializados en el tema.”

Asi mismo, para apoyar el proceso de toma de decisiones de politica migratoria, se sefialaba
como meta en el Plan Nacional de Desarrolla que “el Gobierno Nacional fomentaréa la creacion
del Observatorio sobre las migraciones, con el cual se pretende ofrecer informacion (til sobre las
dindmicas y caracteristicas de la migracion internacional, asi como sobre las relaciones laborales

y sociales de los colombianos en paises receptores”.

Adicionalmente, otro de los ejes de la politica de migraciones era consolidar y ampliar las
redes de colombianos en el exterior, a través de la implementacién del Plan Comunidades. Para

ello, se capacitaria a las misiones colombianas en el exterior con el fin de que pudiesen identificar



las fortalezas de los vinculos con la comunidad en el exterior y los proyectos de mayor impacto

social.

Por otro lado, otro de los puntos importantes en politica migratoria durante este periodo era
desarrollar convenios de proteccion social y laboral, participacién politica a nivel local y de
regulacion de flujos laborales, especialmente con los paises de mayor acogida de migrantes

colombianos (Estados Unidos y la Union Europea).

Por ultimo, el Gobierno Nacional propenderia por la canalizacion productiva de las remesas
hacia vivienda, proyectos productivos y educacion. En ese sentido, se fomentarian cambios
legislativos y estrategias que impulsaran la inversion. Ademas, se continuaria con el desarrollo de
las ferias inmobiliarias y de proyectos en el exterior, que impulsarian la inversion productiva de

las remesas en el pais.

2.1. Documento CONPES 3603 de 2009 “Politica Integral Migratoria”

Teniendo en cuenta el objetivo de avanzar en la construccion e implementacion de una
policia migratoria integral, el Ministerio de Relaciones Exteriores propuso el 24 de agosto del 2009
al Consejo Nacional de Politica Econémica y Social una serie de lineamientos, estrategias y
acciones de intervencion para los colombianos que viven en el exterior y los extranjeros que
residen en el pais. La propuesta fue aprobada y publicada como Documento CONPES 3603

“Politica Integral Migratoria”

El CONPES 3603 centrd sus objetivos de largo plazo en cuatro lineamientos: Primero,
lograr la defensa, proteccion y garantia de los derechos de los colombianos en el exterior y los
extranjeros en Colombia. Segundo, fortalecer la transferencia de capacidades hacia el pais de

aquellos colombianos con un alto capital humano, asi como mantener y ampliar las oportunidades



de formacion para los colombianos en el exterior y los extranjeros en el pais. Tercero, garantizar
una oferta de servicios estatales permanente, suficiente y efectiva hacia los colombianos en el
exterior y los extranjeros en Colombia, teniendo en cuenta los cambios permanentes de la dindmica

migratoria. Cuarto, garantizar una migracion regular de acuerdo con la normatividad internacional.

De igual manera, el Documento CONPES reconoce cinco principios con los cuales se debe
abordar la dindmica migratoria y las politicas publicas que se implementarian para la basqueda de

alternativas de solucidn a la insuficiente atencion de los fendmenos migratorios:

e Coherencia: La reciprocidad sera el eje articulador para la generacion de politicas,
acciones y extension, creacion o supresion de normatividades relativas al fendmeno
migratorio.

e Integridad y Largo Plazo: La politica migratoria debera ajustarse a las dinamicas
propias del fendmeno migratorio, la globalizaciéon y las coyunturas politicas,
econdmicas, sociales y culturales tanto de los lugares de destino como de Colombia.

e Concordancia: La politica migratoria se entiende como parte esencial de la politica
exterior de Colombia. En ese sentido se requiere que las posturas de Colombia en
los procesos de negociacion de tratados y acuerdos vayan en concordancia con la
PIM.

e Plena Observancia de Garantias Individuales: EI migrante es sujeto de derechos
y obligaciones, en concordancia con la legislacién nacional y el derecho
internacional.

e Focalizacién: La atencion a los colombianos en el exterior y los extranjeros en

Colombia tendrd como principio general de intervencion la asistencia prioritaria a



aquellos que se encuentren en situacion de vulnerabilidad por efecto de su

condicion o situacion en los paises de destino.
En lo que respecta a la coordinacion interinstitucional de la politica migratoria, el CONPES
3603 planteaba que la correcta atencion a la poblacion migrante debia estar acompafiada por una
adecuada estructura institucional al interior del Gobierno. Esta estructura debia permitir coordinar
y ejecutar las acciones necesarias en torno a la completa promocion de las dimensiones de

desarrollo de los migrantes.

Para ese fin, dentro del plan de accion del CONPES se establecio el fortalecimiento de la
Comision Nacional Intersectorial de Migracion. En ese orden de ideas, a partir de 2009, ademas
de las funciones asignadas a través del Decreto 1239 de 2003, la Comision recomendaria a sus
entidades miembro, la implementacion de un Plan Estratégico Migratorio -PEM con metas de
corto, mediano y largo plazo, definidas a partir de lineamientos y objetivos de politica establecidos
en Documento CONPES 3603. Asi mismo, el Ministerio de Relaciones Exteriores, como secretaria
técnica de la comision, debia presentar de manera anual un informe de avance de las metas
establecidas en el PEM y determinaria, en coordinacion con los otros miembros, las acciones a

seguir para su cumplimiento.

3. Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 “Prosperidad para Todos”

En el documento de este PND se sefiala explicitamente que “El Ministerio de Relaciones
Exteriores, como eje articulador de la Politica Integral Migratoria, tendrd como objetivo el
afianzamiento de dicha politica bajo el principio de coherencia en el trato a los migrantes
nacionales o extranjeros y sus familias, priorizando la teméatica migratoria en todas las entidades

de nivel nacional, departamental y municipal involucradas, promoviendo el trabajo
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interinstitucional que garantice un impacto social de forma eficaz y eficiente”. De igual forma,
indica que el disefio de la Politica Integral Migratoria debe estar guiada por las siguientes

estrategias:

e Caracterizacion de la poblacion migrante (con énfasis en aquella relacionada con
remeses y sus usos).
e Creacidn y consolidacion de redes sociales.
e Gestion de los flujos migratorios laborales de forma bilateral.
e Atraccion del capital humano.
e Ampliacién de los servicios sociales para los migrantes.
e Estrategias que faciliten y acompafien el retorno de los colombianos en el exterior.
e Estrategias de cooperacion internacional en materia migratoria que permita mostrar
las experiencias positivas de Colombia.
Teniendo en cuenta que uno de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo era promover
el trabajo interinstitucional para los temas migratorios, a continuacién, se detallaran las distintas
normativas que fueron expedidas durante el cuatrienio que tenian como fin crear y/o fortalecer los

mecanismos interinstitucionales de coordinacion de la politica migratoria.

3.1. Ley 1465 de 2011 “Por la cual se crea el Sistema Nacional de Migraciones y se expiden
normas para la proteccion de los colombianos en el exterior”

La Ley 1465 de 2011 en su articulo primero creo el Sistema Nacional de Migraciones -

SNM como “un conjunto armonico de instituciones, organizaciones de la sociedad civil, normas,

procesos, planes y programas, desde el cual se deberd acompafar el disefio, ejecucion,

seguimiento y evaluacion de la Politica Migratoria con el proposito de elevar el nivel de calidad



11

de vida de las comunidades colombianas en el exterior, considerando todos los aspectos de la
emigracion y la migracion”. No obstante, la norma hace claridad que el Ministerio de Relaciones

Exteriores es la entidad encargada de la formulacion y ejecucién de la Politica Migratoria.

Con base en lo anterior, el SNM tendria por objeto principal, acompafar al Gobierno
Nacional en el disefio y ejecucion de las distintas acciones de politica pablica encaminadas a
fortalecer los vinculos del Estado con las comunidades colombianas en el exterior. En ese sentido,
los miembros del SNM podran presentar al Ministerio de Relaciones Exteriores diagndsticos y

propuestas para estrechar los lazos del Estado con la comunidad colombiana en el extranjero.

De igual manera, el SNM tambien tiene por objetivos crear espacios de participacion de
los colombianos en el exterior y formular un plan de retorno para los migrantes colombianos que
deseen regresar voluntariamente al pais. En cuanto al segundo punto, a través de la Ley 1565 de
2012 se materializd dicha meta y fijaron incentivos para el retorno de colombianos residentes en

el extranjero.

La Ley 1465 de 2011 tambien indica que el SNM esté integrado por la Comisién Nacional
Intersectorial de Migraciones, como eje central, las Comisiones Segunda del Senado y de la
Camara de Representantes, y la Mesa Nacional de la Sociedad Civil. Sin embargo, la Ley no define
que es la Mesa Nacional de la Sociedad Civil ni por quienes estaria conformada y cuales serian
sus funciones y reglamento, sino que sefiala que seria la misma Mesa quien debe darse su
reglamento, elegir su representante y constituirse juridicamente, lo cual constituye un notorio vacio
de formulacién de politica, pues mal puede un cuerpo organico reglamentarse si ni siquiera se sabe
quiénes serian sus miembros. De igual manera, la Ley tampoco define con qué frecuencia se deben
reunir los miembros del Sistema, ni quien representa a cada miembro, ni como seria el proceso de

toma de decisiones.
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Por ultimo, la normativa establece que el Sistema contaria con un Fondo Especial para las
Migraciones, el cual buscaria apoyar economicamente a los connacionales en el exterior que
requieran asistencia. Sin embargo, este Fondo seria gestionado Unicamente por el Ministerio de

Relaciones para los casos que este considere pertinente.

3.2. Decreto 4976 de 2011 “Por medio del cual se reglamenta el Fondo Especial para las

Migraciones del Sistema Nacional de Migraciones y se dictan otras disposiciones”

El Decreto 4976 de 2011, por medio del cual se reglamenta el Fondo Especial para las
Migraciones -FEM, sefiala que el FEM tiene por objeto brindar soporte y apoyo econémico al
Ministerio de Relaciones Exteriores en los casos especiales de vulnerabilidad y por razones
humanitarias, cuando se requiera asistencia y proteccién inmediata de los connacionales en el
exterior. Para evaluar los casos que llegan al Fondo se cre6 un Comité Evaluador de Casos

encargado de evaluar y decidir las solicitudes que serian atendidas por el FEM.

El Comité Evaluador de Casos estaba conformado por los Miembros de la Comision
Nacional Intersectorial de Migracion, el Director Administrativo y Financiero, el Coordinador del
Grupo Interno de Trabajo de Asistencia a Connacionales, el Coordinador del Grupo Interno de
Trabajo de Colombia Nos Une y el Coordinador del Grupo Interno de Trabajo de Control de

Gestion del Ministerio de Relaciones Exteriores. Este tltimo tendria voz, pero no voto.

Por otro lado, el Decreto establece que el FEM solo podra atender casos relacionados con
fallecimientos de connacionales en el exterior, repatriacién de connacionales privados de la
libertad, victimas del delito de trata de personas o trafico de migrantes, repatriacion de menores,
traslado de personas con una enfermedad grave o terminal y connacionales afectados por un

desastre natural o una catastrofe generada por el hombre.
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3.3. Decreto 1000 de 2013 “Por el cual se reglamentan los articulos 2°, 4° y 10° de la Ley
1565 de 2012”

El Decreto 1000 de 2013 cre6 la Comision Intersectorial para el Retorno -CIR. La CIR

tiene por objeto coordinar las acciones necesarias para brindar atencién a la poblacion migrante

colombiana en situacion de retorno, en el marco de la Ley 1565 de 2012; la cual es la

materializacion del Plan Retorno contemplado en la Ley 1465 de 2011.

La Comision Intersectorial para el Retorno estd conformada por distintas entidades del
orden nacional donde se puede destacar al Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio de
Hacienda, el Ministerio de Defensa, la DIAN, la Policia Nacional, la Unidad de Restitucién de
Tierra, entre otros. Asi mismo, el Decreto aclara que el Ministerio de Relaciones Exteriores es
quien coordina las acciones de acompafiamiento al retorno y, ademas, quien ejerce como Secretaria

Técnica.

Dentro de las funciones de la CIR se destaca estudiar las solicitudes de para ser beneficiario
de alguno de los tipos de retorno de los que trata la Ley 1565 de 2012 y presentar y analizar
propuestas sobre programas, planes de apoyo y acompafiamiento al retorno. Para el cumplimiento
de estas funciones la Comision debe reunirse por lo menos una vez al mes. Asimismo, el decreto
sefiala que para las sesiones de la CIR esta debera contar con un quérum deliberatorio de la mitad
mas uno de los miembros y para la toma de decisiones se requerira el voto favorable de la mitad

mas uno de los asistentes a la sesidn de la Comisién.
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3.4. Decreto 2063 de 2013 “Por el cual se modifica el Decreto niumero 4976 de 30 de

diciembre de 2011”

Uno de los principales objetivos del Decreto 2063 de 2013 era modificar los miembros que
conformarian el Comité Evaluador de Casos del Fondo Especial para las Migraciones, creado
mediante el Decreto 4976 de 2011. El principal cambio radico en que ya no harian parte del
Comité, los miembros de la Comision Nacional Intersectorial de Migracién, y se actualizaron las
dependencias del Ministerio de Relaciones Exteriores que intervienen en el proceso de revision y

evaluacion de casos.

Los miembros actuales del Comité son el Director de Migracién Colombia, el Director de
Asuntos Migratorios, Consulares y Servicio al Ciudadano, el Coordinador del Grupo Interno de
Trabajo de Asistencia a Connacionales y el Coordinador del Grupo Interno de Gestion del
Ministerio de Relaciones Exteriores. Este ultimo, al igual que lo establecido en el Decreto 4976 de

2011, tiene voz, pero no voto.

EL Decreto 2063 de 2013 tambien modificd los casos que pueden ser atendidos con
recursos del FEM. Se eliminé la repatriacion de fallecidos y se agreg6 el acompafiamiento a los
connacionales que requieran una proteccion inmediata por hallarse en un alto estado de

vulnerabilidad e indefension y carezcan de recursos propios para su retorno digno.

3.5. Decreto 2840 de 2013 “Por el cual se establece el Procedimiento para el Reconocimiento
de la Condicion de Refugiado, se dictan normas sobre la Comisién Asesora para la
Determinacion de la Condicion de Refugiado y otras disposiciones”

Por medio del mencionado decreto se cred la Comisidn Asesora para la Determinacion de
la Condicidén de Refugiado — Conare. Es funcion de la Conare recibir, tramitar y estudiar todas las

solicitudes de reconocimiento de la condicidn de refugiado que presenten los extranjeros para
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realizar una recomendacion al Ministerio de Relaciones Exteriores. Es importante tener en cuenta
que es el Ministerio de Relaciones Exteriores el encargado de aprobar o rechazar una solicitud de

refugio.

La Conare estd integrada Unicamente por funcionarios del Sector Administrativo de
Relaciones Exteriores: Viceministros de Asuntos Multilaterales y de Relaciones Exteriores,
Directores de la Oficina de Asuntos Juridicos Internacionales, de la Direccién de Derechos
Humanos, de la Direccion de Asuntos Migratorios y de Migracién Colombia, y el Coordinador del

Grupo de Visas e Inmigracion.

4. Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2018 “Todos Por Un Nuevo Pais”

Uno de los objetivos de la “Politica de Buen Gobierno”, establecida durante el cuatrienio
2014-2018, fue promover y asegurar los intereses nacionales a través de la politica exterior y la
cooperacion internacional. Dentro de las acciones formuladas en el Plan Nacional de Desarrollo
para la consecucion de este objetivo se destaca que el Gobierno Nacional buscaria fortalecer la
politica migratoria y el servicio consular para ampliar la atencién e integracion de los
connacionales en el exterior y retornados. Para ello se planteaba acercar el servicio consular a los
connacionales a través de los consulados moviles, brindar acompafiamiento al retorno y fortalecer
las estrategias de difusion de los distintos servicios ofrecidos por el Estado a los connacionales en

el exterior.

Asimismo, las Bases del Plan Nacional de Desarrollo indicaban que se debia preparar al
pais para el crecimiento de los flujos migratorios y que estos pudiesen ser atendidos efectivamente
como factores de desarrollo econdmico y social. Ademas, se propenderia por una migracion en

condiciones de seguridad para colombianos y extranjeros en el marco de una politica integral
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migratoria. Para lograr esto, debia adecuarse la normatividad migratoria nacional a los acuerdos

internacionales que habia suscrito y suscribiria Colombia en cuanto a movilidad de personas.

4.1. Decreto 1692 de 2016 “Por medio del cual se crea la Comision Intersectorial de Lucha
contra el Trdfico de Migrantes”

Por medio del Decreto 1692 de 2916 se cre6 la Comision Intersectorial de Lucha contra el
Tréfico de Migrantes como un “mecanismo técnico y operativo para la coordinacién y orientacion
de las acciones contra el trafico de migrantes™. Las principales funciones de esta Comision son
disefiar una estrategia nacional contra el trafico de migrantes, recomendar la expedicién de normas
o regulaciones a las distintas entidades en materia de lucha contra el trafico de migrantes y ser de
enlace entre las entidades del Estado y los organismos privados que participen en la ejecucién de

la estrategia nacional.

La Comision Intersectorial de Lucha contra el trafico de Migrantes estd conformada por
distintos Ministerios, como el Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio del Interior, el
Ministerio de Defensa, entre otros. Asi mismo, participan la Armada Nacional, la Policia Nacional,
la Direccidn de inteligencia, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, entre otras Direcciones
Administrativas Nacionales. Para las sesiones de la Comision tambien se pueden invitar a
participar a otras autoridades, como el Fiscal General de la Nacion, el Procurador General, el

Defensor del Pueblo y las Autoridades Territoriales, las cuales tendran voz, pero no voto.
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5. Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”

Para el periodo 2018-2022, el Gobierno Nacional establecié como objetivo dentro del Plan
Nacional de Desarrollo dar una respuesta oportuna a las cambiantes dinamicas migratorias. Para
ello, se plantearon distintos retos como “convertir a Colombia en un polo de atraccion para la
migracion calificada” y “dinamizar la movilidad internacional de los colombianos y promover el
retorno de los connacionales”. Con el fin de alcanzar estas metas el Gobierno Nacional se propuso
como estrategia principal formular una politica integral migratoria, que respondiera a las nuevas

dindmicas migratorias del pais.

En las Bases del Plan Nacional de Desarrollo se sefiala que esta politica integral migratoria
debe apuntar a que la migracién sea ordenada, segura y regular y, de igual manera, esta debe tener
en cuenta las dinamicas migratorias cambiantes y las distintas oportunidades y retos que enfrenta
el pais derivado de su “vocacion de centro de conexién de flujos migratorios transnacionales”.
Adicionalmente, esta nueva ley y regulacion migratoria debe propender por promover la movilidad
laboral, cientifica y estudiantil de los colombianos. Ademas, debe incentivar “la migracion
calificada transitoria y con vocacion de arraigo” y estimular el retorno de los connacionales en el
exterior, “privilegiando la recuperacion del capital humano en las areas en que este es mas

requerido para impulsar el desarrollo econémico”.

Es importante destacar que el Plan Nacional de Desarrollo contempla la atraccion de la
migracion calificada como “un factor que puede estimular la inversion, el crecimiento econémico,

el desarrollo cientifico y tecnologico, la innovacion y el enriquecimiento cultural del pais”.

Por otro lado, dentro de los objetivos de politica migratoria del Gobierno Nacional se
propuso fortalecer el acompafiamiento a los colombianos en el exterior. Se fijaron tres actividades

principales para poder cumplir este objetivo: primero, caracterizar a la poblacion colombiana en
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el exterior y promover el registro consular. Segundo, mejorar la atencion de los consulados
colombianos en el Exterior. Tercero, incrementar el acompafiamiento a los colombianos en el
exterior mediante la difusion de la oferta institucional existente, con el fin de acercarse a la

comunidad colombiana para fortalecer los vinculos y generar confianza.

5.1. Proyecto de Ley 036 de 2019 “Por medio de la cual se establece la politica integral
migratoria del Estado Colombiano”

Teniendo en cuenta los lineamientos establecidos dentro del Plan Nacional de Desarrollo,
el Ministerio de Relaciones Exteriores, en representacion del Gobierno Nacional, radicé el 24 de
julio de 2019, ante el Congreso de la Republica un proyecto de ley por medio del cual se establece
la politica integral migratoria del Estado Colombiano. El Proyecto de Ley 036 de 2019 tiene por
objeto establecer los lineamientos y los espacios interinstitucionales de coordinacion de la politica

migratoria del Estado Colombiano.

Asi mismo, dentro del articulado del Proyecto de Ley Migratoria se incluyen principios y
definiciones sobre los derechos y obligaciones de los migrantes, el procedimiento sancionatorio
por incumplimiento de la normativa migratoria, los términos para la proteccion internacional a los
extranjeros en el pais, pasaportes y visados, la nacionalidad colombiana y los tramites y servicios

migratorios.

En cuanto a los mecanismos de coordinacion de la politica migratoria, el proyecto establece

gue son Organos o instancias de coordinacion los siguientes:

e Comisién Nacional Intersectorial de Migracion
e Comision Intersectorial para el Retorno - CIR

e Comision Asesora para la Determinacion de la Condicion de Refugiado — Conare
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e Comite de Asistencia a Connacionales en el Exterior
e Comité Evaluador de Casos — Fondo Especial para las Migraciones

e Comision Intersectorial de Lucha contra el Trafico de Migrante

Por otro lado, el Proyecto de Ley propone una serie de modificaciones al SNM, Ley 1465
de 2011. Uno de principales cambios es en el objeto del SNM, donde pasa de ser un Sistema con
el propdsito de elevar la calidad de vida de las comunidades colombianas en el exterior a mejorar
las condiciones de la poblacion migrante, donde no solo se tiene en cuenta a los colombianos por
fuera del pais, sino tambien a los colombianos retornados y a los extranjeros que se encuentran en
el territorio nacional. Adicionalmente, el articulado deja claro que el SNM seria convocado

Unicamente cuando el Ministerio de Relaciones Exteriores lo considere pertinente.

Otra de los cambios fundamentales que se da, en comparacién con la Ley 1465 de 2011,
son los miembros que conformarian el SNM. En caso de ser aprobado el proyecto de ley, el SNM
estaria conformado por el Ministro de Relaciones Exteriores, un delegado de la Comisién Nacional
Intersectorial de Migracion, los Director Ejecutivos de tanto de la Federacion Colombiana de
Municipios como de la Federacion Nacional de Departamentos, los Presidentes de la Comision
Segunda del Senado y de la Camara de Representantes, el Representante a la Camara de los
Colombianos en el Exterior, un representante de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las
Migraciones y el Director de Asuntos Migratorios, Consulares y Servicio al Ciudadano del
Ministerio de Relaciones Exteriores. ElI Ministerio de Relaciones Exteriores ejerceria la
presidencia del Sistema y la Secretaria Técnica estaria a cargo de la Direccién de Asuntos

Migratorios.

El Proyecto de Ley 036 de 2019 tambien establece que el SNM tendra sesiones ordinarias

por lo menos una vez al afio. Las sesiones extraordinarias se convocaran unicamente cuando asi lo
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determine la Secretaria Técnica. Las decisiones se tomaran por mayoria simple de los asistentes a
las reuniones. A pesar de estos avances, aun queda pendiente definir cuando habria quorum

deliberatorio para poder sesionar y tomar decisiones.

En cuanto a la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones, se sefiala que esta
estaria conformada por cuatro representantes: el primero del sector privado, el segundo por las
Organizaciones No Gubernamentales, el tercer por parte de la Academia y el cuarto en
representacion de las organizaciones de colombianos en el exterior. Aunque el proyecto de Ley
presenta un avance en la conformacion de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las
Migraciones, aun queda pendiente reglamentar su funcionamiento y objetivos, las sesiones y toma

de decisiones y los mecanismos de eleccion de los representantes.

Adicionalmente, el Proyecto de Ley Migratoria establece que el Gobierno Nacional debera
reglamentar la conformacién y funcionamiento de la Comision Nacional Intersectorial de

Migracién en un periodo no mayor a seis meses.

Conclusiones

La Politica Migratoria del Estado colombiano, desde el afio 2002, se ha caracterizado por
estar enfocada en las comunidades colombianas en el exterior y tratar de fortalecer el vinculo de
estas con el Estado. Asi mismo, otra de sus prioridades ha sido incentivar el uso productivo de las
remesas orientandolas hacia vivienda, proyectos productivos y educacion. En ese sentido, en el
2003 se cred la Comision Nacional Intersectorial de Migraciones, donde una de sus principales
funciones era propiciar programas que permitieran la revinculacion de los nacionales colombianos

con el Estado.
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A partir del afio 2004, el Gobierno Nacional se fij6 como objetivo avanzar en la
construccién e implementacion de una politica migratoria integral. Esta gestion finalizé con la
publicacién del Documento CONPES 3906 en el 2009. En dicho documento, se establece una serie
de lineamientos, estrategias y acciones necesarias en torno a la promocion de las dimensiones de
desarrollo de los migrantes. Sin embargo, a la fecha no se ha expedido una ley que establezca una
politica integral migratoria para el pais. Esto, es una muestra de la brecha existente entre el discurso
del Gobierno y las acciones llevadas a cabo para alcanzar las metas planteadas en los distintos

planes de desarrollo.

A partir del cuatrienio 2010-2014, los lineamientos de politica migratoria se ampliaron,
pasando de solo considerar a las comunidades colombianas en el exterior como objeto principal
de las politicas publicas a también focalizar esfuerzos para atraer migracion calificada al pais y
acompaniar el retorno de los connacionales. En concordancia con los nuevos enfoques de politica

migratoria se cred el SNM.

El SNM tiene por objetivo acompafiar el disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion de la
politica migratoria con el propdsito de elevar la calidad de vida de las comunidades colombianas
en el exterior, considerando todos los aspectos de la migracion. Para ello, el SNM fortaleceria las
funciones de la Comision Nacional Intersectorial de Migracién y crearia un espacié de
participacion de la sociedad civil a través de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las
Migraciones. Sin embargo, a la fecha, la Comision de Migracion no se ha actualizado ni
modificado, conservando en su estructura entidades que hoy en dia no existen. El caso de la Mesa
Nacional de la Sociedad Civil es mas incierto porgque aun no se ha expedido una normatividad que

defina quienes la conforman y cuales serian sus objetivos y metas.
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Por otro lado, en el marco del SNM se debia formular un Plan de Retorno para los migrantes
colombianos que deseaban regresar voluntariamente al pais. Las gestiones realizadas por el
Ministerio de Relaciones Exteriores en el marco del SNM culminaron con la expedicion de la Ley
1565 de 2012 o Ley Retorno. Para coordinar las acciones necesarias para brindar atencion a la
poblacién migrante colombiana en situacion de retorno se cre6 la Comision Intersectorial para el

Retorno.

A partir del afio 2015, con los distintos cambios en la dindmica migratoria del pais, se hizo
necesario plantear una politica migratoria que tuviese en cuenta tanto a las comunidades
colombianas en el exterior, como los colombianos retornados y los extranjeros que residen en el
pais. Con esa finalidad, en el afio 2019, el Gobierno Nacional radico un proyecto de ley ante el
Congreso donde establecia la politica integral migratoria del Estado colombiano, que apuntaba a
promover la migracion ordenada, segura y regular, ademas de tener en cuenta las dinamicas

migratorias cambiantes.

Aunque este proyecto de ley presenta avances definiendo funciones y objetivos del SNM,
aun quedan pendientes muchos aspectos, como la reglamentacién del funcionamiento de la
Comision Nacional Intersectorial de Migracion y de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil de las
Migraciones, y la definicion de la manera en cémo se articularan todos los espacios
interinstitucionales de coordinacién en el marco del SNM para alcanzar su objetivo principal de

acompaniar el disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion de la politica migratoria.

Ademas, para la buena gobernanza de la migracion es necesario entender las dimensiones
del fendmeno y las necesidades de los migrantes, sin embargo, el proyecto de ley no contempla
espacios de participacion para los colombianos retornados, los extranjeros residentes en el pais y

los colombianos residentes en el exterior que no se encuentren asociados.
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Teniendo en cuenta lo anterior, el Proyecto de Ley 036 de 2019 es un reflejo del discurso
de los gobiernos de las Gltimas dos décadas, donde se plantean metas ambiciosas para los espacios
interinstitucionales de coordinacion de la politica migratoria, sin embargo, las acciones especificas
para lograr la implementacion estos mecanismos se limitan a expedir la normatividad sin resolver
temas de fondo como su conformacion, funcionamiento y financiacion. Esta situacion genera que
no exista una claridad sobre coémo el SNM y sus partes han cumplido y cumpliran con los objetivos

para los cuales fueron creados.
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ESTUDIOS SOBRE EL SISTEMA NACIONAL DE MIGRACIONES

Introduccion

Se han realizado una gran cantidad de estudios sobre las dindmicas migratorias en
Colombia y sobre las politicas publicas de enfoque migratorio que se han implementado en las
altimas décadas. La mayor parte de estudios se relaciona con las disciplinas de Antropologia,
Sociologia, Derecho Internacional y, en menor grado, Economia. Dado este enfoque disciplinario,
no resulta sorprendente que sean pocos los estudios investigativos que se concentran en analizar
los espacios de coordinacion interinstitucional de la politica migratoria frente a su funcionamiento

y eficacia. Es decir, de las politicas publicas relacionadas con la migracion.

Con base en lo anterior, el presente capitulo tiene por objetivo realizar una recopilacion de
las principales conclusiones y/o recomendaciones que se han elaborado en los distintos estudios
sobre la politica migratoria colombiana acerca del disefio y funcionamiento del Sistema Nacional
de Migraciones -SNM. Para esta recopilacion se tuvieron en cuenta publicaciones de caracter

académico como articulos de investigacién, documentos de analisis, tesis de grado, entre otros.

El capitulo se divide en 5 temas principales, primero, se hace una descripcién de las
principales dificultades que presenta el SNM para su funcionamiento. Segundo, se analiza la ley
que crea el SNM desde un enfoque de derechos. Tercero, se recopilan aportes realizados desde la
sociedad civil para la consolidacion de los mecanismos de participacion. Cuarto, se analiza el papel
de la Comision Intersectorial para el Retorno como parte del Sistema de Migraciones. Por ultimo,
se plantean una serie de conclusiones con base en los principales resultados de los estudios
realizados sobre el SNM. La eleccidn de estos criterios tematicos, en lugar de hacer un recuento

cronoldgico de los estudios relacionados, a modo de survey, no es casual, es una decision
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metodoldgica dada la tematica de este estudio, y su interés en concentrarse en aspectos evaluativos

y propositivos de la politica migratoria colombiana.

1. Estudios sobre el Sistema Nacional de Migraciones -SNM

El Sistema Nacional de Migraciones, creado mediante la Ley 1465 de 2011, fue concebido
como un conjunto de instituciones y organizaciones no gubernamentales que tienen por objetivo
acompanfar al Gobierno Nacional y al Ministerio de Relaciones Exteriores en el disefio y ejecucion
de las politicas publicas que buscan estrechar los vinculos del Estado con las comunidades
colombianas en el exterior. Para lograr este objetivo, la Ley establecié que el SNM estaria
conformado por la Comision Nacional Intersectorial de Migraciones, como eje central, las
Comisiones Segunda del Senado y de la Camara de Representantes, y la Mesa Nacional de la

Sociedad Civil.

No obstante, diversos autores sefialan que la principal falencia del SNM es precisamente
su conformacion. Sanchez (2014) indica en su anélisis sobre la politica migratoria y sobre la Ley
1465 de 2011, que la ley se limita a establecer que el SNM esta conformado por la Comision
Nacional Intersectorial de Migraciones y por “todas las entidades cuyas funciones y objetos tengan
relacion directa con los temas concernientes a la migracion e inmigracion en Colombia”. La
manera en cdmo esta enunciada la ley no permite identificar con precisién quienes conforman
efectivamente el SNM. Asi mismo, esta falta de claridad sobre los organismos que conforman el

SNM es la principal razdn de la que deriva la escasa eficiencia del Sistema.

De igual manera, Garcia-Juan (2019) afirma que otra de las razones por la cual el SNM no
ha podido cumplir con sus objetivos a cabalidad, es porque la Comision Nacional Intersectorial de
Migraciones, eje central del Sistema, esta integrado por cargos politicos del mas alto nivel, pero

sin un acompafiamiento técnico y operativo. Otro factor relevante que impide alcanzar las metas



26

del SNM es que la Ley 1465 de 2011 no prevé los mecanismos ni asigna los recursos necesarios a

las entidades que lo conforman puedan cumplir con sus tareas (Ciurlo, 2015).

Por otro lado, el SNM presenta un avance, en comparacion a los mecanismos previos de
coordinacion de la politica migratoria, al abrir un espacio para la participacion de la sociedad civil
en el disefio de politicas publicas, a través de la creacion de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil
para las Migraciones. Sin embargo, la Ley 1465 de 2011 no establece como se conformara la Mesa
ni como sera su funcionamiento o financiacién, simplemente menciona su existencia y la
posibilidad de contar con un representante ante la Comision Nacional Intersectorial de

Migraciones (Sanchez, 2014).

Adicionalmente, otros autores, como Ciurlo (2015), sefialan que, aunque el SNM debe
“fortalecer los canales de comunicacién, participacién e integracion de los migrantes
colombianos”, no se precisan en la norma promulgatoria los mecanismos de participacion de la

sociedad civil y de los migrantes.

Por su parte, Bedoya (2014) sostiene gque, aunque la ley esta bien estructurada, su principal
falencia radica en que no ha contado con voluntad politica para su reglamentacion. Ademas, esta
no cuenta con representacion de los migrantes y carece de recursos financieros que le permitan ser

realmente operativa.

Por Gltimo, la norma por la cual se crea el SNM reconoce la necesidad de que la
informacidn estadistica del Estado refleje realmente la situacion migratoria del pais. Para subsanar
esta dificultad, la ley prevé “la articulacion de acciones interinstitucionales y de los niveles
publico y privado para la creacion de un sistema de informacion estadistica integral, periodica y

confiable en materia migratoria”. No obstante, después de afios de expedida la ley, el Estado
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colombiano no tiene un sistema de informacion permanente para migrantes y retornados. Esta falta
de datos estadisticos dificulta el disefio y construccion de politicas publicas diferenciales a nivel
nacional, departamental y municipal (Universidad del Rosario, Fundacion Konrad Adenauer,

2018).

1.1. Enfoque de Derechos de la Ley 1465 de 2011
En cuanto al enfoque de derechos de la Ley 1465 de 2011, Palacios (2012) indica que el
objeto de la ley hace hincapié en fortalecer los vinculos entre el Estado y los migrantes
colombianos en el exterior, sin tener en cuenta a los extranjeros en el Estado colombiano. Sin
embargo, aunque la autora sefiala que la primera responsabilidad para el Estado es la atencion de
sus nacionales, también resalta que “dentro del proposito de creacion de la ley parece que se

invisibilizan los extranjeros presentes en el Estado colombiano”.

Las afirmaciones realizadas por Palacios (2012) son respaldadas por Sanchez (2014), quien
manifiesta que la Ley solo busca la participacion de las comunidades colombianas en el exterior,

pero la poblacion extranjera que se encuentra en el territorio nacional no cuenta con tal opcion.

Frente a este mismo tema, Ciurlo (2015) sostiene que el SNM presenta un lenguaje idéneo
en materia de derechos, pero no se consagran en la ley los derechos de los emigrantes, inmigrantes
y trabajadores extranjeros, ni tampoco las vias para hacerlos efectivos. Asi mismo, deja de
manifiesto que existe “un desbalance entre las garantias que se reconocen a los colombianos en
el exterior y los derechos reconocidos a los inmigrantes en el territorio colombiano”. Lo anterior,
puede derivar del mismo enfoque de las politicas publicas en materia migratoria y del interés del

Estado solo por el potencial recurso de los migrantes como fuente de desarrollo para el pais.
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Otro de los aspectos que no fue abordado en la ley del SNM son los temas relacionados
con los migrantes irregulares (Palacios, 2012). Ciurlo (2015) indica que es paraddgjico la omision
de dicho tema en la ley, si se tiene en cuenta que es uno de los problemas mas significativos en las

migraciones internacionales tanto para los Estados de origen, destino y transito.

1.2. SNM: Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones — Aportes desde la
Sociedad Civil

Como se ha mencionado anteriormente, la Ley 1465 de 2011 crea la Mesa Nacional de la

Sociedad Civil sobre las Migraciones en el marco del SNM. No obstante, la Ley no brinda ninguna

informacion adicional sobre su composicion y funcionamiento, siendo esta una de las principales

falencias del Sistema.

Teniendo en cuenta lo anterior, y con el objetivo de realizar avances en la conformacion de
la Mesa para las Migraciones, el Ministerio de Relaciones Exteriores juntamente con la
Organizacion Internacional para las Migraciones realiz6 en el 2016 el “Primer Encuentro por la
Conformacion de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones”. El objetivo de la
iniciativa era “facilitar un escenario de articulacion entre los diferentes sectores de la sociedad
civil que han enfocado sus esfuerzos en garantizar la reivindicacion de los derechos de la
poblacion migrante” (Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, OIM, Sociedad Civil,

2016).

Segun informacion de Colombia Nos Une (s.f.), este encuentro conté con 150 participantes,
11 voceros, representantes de 15 paises y mas de 600 connacionales conectados via streaming.
Dentro de los participantes se destacaron Organizaciones de Cooperacién Internacional, como
OIM, ACNUR, UNICEF y GIZ, y miembros de la Academia colombiana, como la Universidad de

los Antes, Javeriana, Externado, Nacional, entre otros.
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Dentro de las principales conclusiones presentadas durante este Primer Encuentro, se
destaca la propuesta de funcionamiento de la Mesa. En ese sentido se propuso que “la funcion
principal de la Mesa debe ser el control a la implementacion del marco legal sobre las
migraciones, comunicar a la ciudadania su trabajo y fomentar la participacion de los colombianos
en el exterior (...)”. Asi mismo, se propuso que la Mesa debia “tener capacidad de presentar
iniciativas legislativas ante el Congreso, de acciones judiciales ante las Cortes, de defensa y
proteccion de derecho ante el Ministerio Publico y de implementacion de politica publica ante el

poder ejecutivo” (Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, OIM, Sociedad Civil, 2016).

Adicionalmente, y como resultado de las mesas de trabajo realizadas durante el encuentro,
se disefio la siguiente hoja de ruta para la conformacién de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil
sobre las Migraciones (Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, OIM, Sociedad Civil,

2016):

1. Socializar la Ley 1465 de 2011 y definir hojas de ruta para cada territorio.

2. Convocar a la sociedad civil para la presentacién de propuestas sobre la forma en
que deberia conformarse la Mesa.

3. Analizar y divulgar las propuestas presentadas por la sociedad civil.

4. Negociar y construir acuerdos entre la sociedad civil para decidir la estructura y
funcionamiento de la Mesa.

5. Concertar con los diferentes sectores de la sociedad civil los escenarios de

conformacion de la Mesa de acuerdo con los resultados del proceso.

Durante el 2017, y como resultado de la hoja de ruta trazada durante el “Primer Encuentro

por la Conformacion de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones”, se llevé a
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cabo el “Foro de Buenas Practicas en Materia de Participacion de la Sociedad Civil en Espacios

Deliberativos” en las ciudades de Barranquilla, Bogota, Cali, Medellin y Pereira.

Como principal resultado de estos foros se puede resaltar el desconocimiento de la sociedad
civil sobre el funcionamiento del SNM y la Comision Nacional Intersectorial de Migracién. En
ese sentido, se solicitd al Gobierno Nacional reglamentar la Ley 1465 de 2011 y garantizar el
proceso de consolidacion y participacion de la Sociedad Civil, esclareciendo ante quien se
consolida la Mesa. Ademas, los participantes hicieron énfasis en que el Gobierno Nacional deberia
definir el nimero de representantes adecuados para la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para la
Migraciones y garantizar un proceso de eleccion legitimo de los representantes (Ministerio de

Relaciones Exteriores de Colombia, OIM, 2017).

A pesar de los avances presentados en los distintos espacios y foros de participacion de la
Sociedad Civil, a la fecha, el Gobierno Nacional aun no ha reglamentado la Mesa de la Sociedad
Civil para las Migraciones. De igual manera, los distintos actores de la sociedad civil tampoco han
realizado progresos significativos para definir, negociar y concertar la conformacion de la Mesa

para las Migraciones.

1.3. SNM: Comision Intersectorial para el Retorno
Como resultado del articulo 8° de la Ley 1465 de 2011, donde se establecié que “El
Gobierno Nacional formulard el Plan de Retorno para los migrantes colombianos que son
retornados o regresan voluntariamente al pais (...)”, se expidi6 la Ley 1565 de 2012 o Ley
Retorno. Esta ley tiene por objetivo crear incentivos para el retorno de los colombianos en el

exterior y brindar un acompafniamiento integral a aquellos colombianos que desean retornar.
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Para coordinar todas estas acciones que buscan brindar atencion integral a los colombianos
en situacion de retorno, el Decreto 1000 de 2013 cred la Comision Intersectorial para el Retorno -
CIR. La CIR esta conformada por entidades del orden nacional como el Ministerio de Relaciones
Exteriores, el Ministerio del Interior, Migracion Colombia, la Unidad de Victimas, entre otras

entidades.

Tal como lo indica Lépez (2020), una de las principales criticas que se le realiza a la CIR
es la falta de participacion de la poblacion migrante en el proceso de elaboracion de politicas
publicas, programas y estrategias. Esta falta de participacion genera que no se responda de manera
adecuada y efectiva a las demandas de la poblacion colombiana retornada. De igual manera, Ciurlo
(2015) sefiala que la CIR no ha contado con recursos suficientes, ni con una buena coordinacion
para alcanzar sus objetivos. Ademas, no existe una coordinacion clara entre la Comision y los
ambitos de gobernabilidad departamental y municipal, lo que se traduce en dificultades para

implementar programas o estrategias en territorio.

Adicionalmente, para fortalecer la atencién de los colombianos retornados por parte de la
CIR, Lopez (2020) sugiere que debe profundizarse en la gobernanza de estos flujos a nivel
territorial mediante el trabajo articulado con las comunidades de acogida. Ademas, la autora afirma
que es necesario realizar mas estudios sobre el efecto de la reincorporacién de los migrantes

retornados en las comunidades de acogida para poder disefiar politicas publicas efectivas.

Conclusiones

El Sistema Nacional de Migraciones ha tenido inconvenientes desde su disefio, donde sus
principales vacios estan relacionados con su conformacion, su poca capacidad técnica y operativa,
y la falta de recursos para su funcionamiento. Los distintos estudios realizados frente al tema

concuerdan en que la principal falencia del SNM, es que no se definieron con claridad las
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instituciones que lo conforman. Esto debido a que la Ley 1465 de 2011, se limita a mencionar que
el Sistema esta conformado por las Comisiones Segundas del Senado y de la Cémara de
Representantes, la Mesa Nacional de la Sociedad Civil, la Comision Nacional Intersectorial de
Migraciones y por las entidades que no forman parte de esta, pero cuyas funciones y objetivos
tienen relacién con los temas concernientes a la emigracion y la inmigracién en Colombia. En
cuanto a la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones, la ley resulta ambigua al no
determinar de manera clara quiénes forman efectivamente parte de la Mesa, ni cOmo seria su

funcionamiento y financiacion.

A todos estos temas de disefio normativo también se suma la falta de voluntad politica para
la correcta implementacion del Sistema Nacional de Migraciones, porque después de 9 afios de la
promulgacion de la ley del SNM adn no se ha publicado ningun decreto reglamentario que pudiese
subsanar y esclarecer el funcionamiento del Sistema y sus partes. Esta misma falta de voluntad
politica por parte del Gobierno Nacional se ve reflejada en como, 5 afios después de la creacion de
la Mesa de la Sociedad Civil para las Migraciones, apenas en el 2016 se llevo a cabo la primera
actividad para la conformacion de la Mesa. A pesar de este primer paso, a la fecha no se ha

constituido ni reglamentado dicha Mesa de la Sociedad Civil.

Teniendo en cuenta que ain no se ha conformado la Mesa Nacional de la Sociedad Civil
para las Migraciones, el SNM no ha podido reunirse en pleno ni una sola vez después de 9 afios
desde su creacion. En cuanto a la Comision Nacional Intersectorial de Migraciones, eje central del
SNM, su papel ha sido practicamente irrelevante, donde su actuacion se ha limitado a realizar
recomendaciones de politica migratoria sin contar con la participacion de la poblacion migrante

(Sanchez, 2014).
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En cuanto al tema de derechos, las principales inquietudes que genera el SNM estan
relacionadas con la falta de visibilidad de los extranjeros que se encuentran en el territorio
colombiano y su nula participacién en los espacios deliberatorios de la politica migratoria.
Ademas, el SNM no aborda los temas relacionados con la migracion irregular, que es una de las

principales problematicas de la migracion internacional actual.

Por ultimo, es importante establecer si todas estas tematicas fueron abordadas y subsanadas
desde el Proyecto de Ley de Politica Integral Migratoria presentado por el Ministerio de Relaciones

Exteriores ante el Congreso de la Republica el 24 de julio de 2019.
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ENTREVISTAS SOBRE EL SISTEMA NACIONAL DE MIGRACIONES

Introduccion

Como hemos mencionado, el Proyecto de Ley 036 de 2019 menciona espacios de
coordinacion interinstitucional de la politica migratoria, principalmente, del Sistema Nacional de
Migraciones. Con el objetivo de revisar y analizar su funcionamiento, se realizd un proceso de
entrevistas semiestructuradas con los actores mas relevantes (stakeholders) de la politica
migratoria en Colombia, en el cual se incluyen entrevistas a representantes del Sector Relaciones
Exteriores, de la rama Legislativa, de las autoridades departamentales y/o locales, de las
Organizaciones No Gubernamentales, la Academia, los colombianos en el exterior, los

colombianos retornados y los extranjeros residentes en Colombia.

Los principales criterios que se tuvieron en cuenta para seleccionar a los entrevistados
fueron, en primer lugar, que estuviesen involucrados en alguno o todos los espacios de politica
publica migratoria (disefio, implementacion, desarrollo, seguimiento o evaluacion de las politicas
migratorias), y/o, en segundo lugar, que, eventualmente, que si bien no estuviesen involucrados
como formuladores, ejecutores o coordinadores de la politica publica migratoria, si tuvieran
participacion en los espacios de coordinacion mencionados en el Proyecto de Ley Migratoria. Por
otra parte, para los colombianos en el exterior, los colombianos retornados y los extranjeros
residentes se tuvo en cuenta el lugar de residencia y que hicieran parte de
Asociaciones/Fundaciones que trabajen sobre temas migratorios, o que tuvieran participacién

activa en dichos temas.

Para el desarrollo de las entrevistas se aplicaron cuestionarios semiestructurados
diferenciados por el tipo de actor a entrevistar. Asi mismo, durante el transcurso de las entrevistas

las preguntas se ajustaron de acuerdo con el conocimiento e intereses de los entrevistados. Con
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base en lo anterior, se llevaron a cabo 23 entrevistas, donde 20 de los participantes solicitaron

mantener la reserva y los 3 restantes autorizaron el uso de sus nombres.

Teniendo en cuenta lo descrito anteriormente, el presente capitulo se divide en tres partes.
En el primer apartado, se recopilan los principales andlisis, resultados y recomendaciones de las
entrevistas realizadas, divididos en dos temas: Sistema Nacional de Migraciones y Proyecto de
Ley Migratoria. A su vez, estos se desagregan en seis subtemas: Sector Relaciones Exteriores,
Sector Legislativo, Sector Autoridades Locales, Sector Organizaciones No Gubernamentales,
Sector Academia y Sector Migrantes. En la segunda parte, se analizardn los resultados,
conclusiones y recomendaciones de las entrevistas. Por Gltimo, en los anexos se puede encontrar
la lista de los perfiles / personas entrevistadas y el cuestionario aplicado en la entrevista

semiestructurada.
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1. Anadlisis del Sistema Nacional de Migraciones
En aras de la concrecion analitica, a continuacion, se describiran y analizaran las
principales conclusiones extraidas del analisis de las entrevistas aplicadas sobre el Sistema
Nacional de Migraciones, divididas en 6 sectores para facilitar su entendimiento. Primero, el
Sector Relaciones Exteriores; segundo, el Sector Legislativo; tercero, el Sector Autoridades
Locales; cuarto, el Sector Organizaciones No Gubernamentales; quinto, el Sector Academia; y
sexto, el Sector Migrantes, que incluye a los colombianos en el exterior, los colombianos

retornados y los extranjeros en Colombia.

Figura 2

Proceso de Entrevista Semiestructurada: Entrevistas Realizadas
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1.1 Sector Relaciones Exteriores!

Los funcionarios del Sectores de Relaciones Exteriores concuerdan, de manera casi
unanime, en que el principal problema del Sistema Nacional de Migraciones (SNM) es que no
existe claridad sobre quiénes conforman el Sistema. Ademas, argumentan que otra de las
dificultades del Sistema es que, aunque tiene funciones asignadas, no existen responsables para el
cumplimiento y/o seguimiento de esas obligaciones. Claramente, se aprecia aqui la carencia de
una aproximacion sistémica a la formulacién de la politica migratoria: no hay claridad sobre sus
componentes, sus roles y la conformacidn del sistema es un aspecto ex post de la politica publica,
es decir, se identifica un sistema por la agrupacion de instituciones y roles diversos de politica,
pero no se define primero la aproximacion sistémica a la politica en cuestion? y como las entidades

y roles existentes contribuyen a los logros pretendidos.

En ese sentido, los entrevistados consideran que la falta de apoyo politico, por parte del
Gobierno Nacional, al SNM es lo que no ha permitido el desarrollo y reglamentacién del Sistema.
Situacion que se hace evidente con los intentos de modificacion a la Comision Nacional

Intersectorial de Migracion (CNIM), eje central del SNM.

La CNIM fue creada a partir del Decreto 1239 de 2003, sin embargo, a la fecha de
realizacion de esta investigacion “no cuenta con reglamento interno, porque lo integran entidades
que no existen o han sido reestructuradas”. Desde 2007, con el fin de mejorar el funcionamiento
de la CNIM, se traté de hacer modificaciones a las funciones y composicion (integrantes) de la
Comision, como, por ejemplo, retirar al ICFES e incluir al entonces Ministerio de la Proteccion

Social (hoy, el componente tematico hace referencia al Ministerio del Trabajo). De igual manera,

! Se entrevistd a 4 funcionarios del Sector Relaciones Exteriores
2 Ortigueira-Sanchez (2013) atribuye este recurrente patron a la ausencia de fundamentos epistemoldgicos en
la formulacion de politica publica, se identifican (crean) sistemas, pero no con una vision sistémica.
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en 2017 se buscé modificar nuevamente el decreto, no obstante, ambos esfuerzos terminaron
siendo infructuosos porque los miembros de la Comision no tenian “voluntad politica” para hacer

los cambios.

Adicionalmente, los funcionarios que participaron de la Comision Nacional Intersectorial
de Migraciones manifestaron que, en cierto punto, entre el 2011 y 2017, se desvirtuo la funcion de
la Comision, que pasé de consultar temas migratorios a elevar requerimientos de informacion
sobre el cambio climético, entre otros, lo que llevo a no obtener respuesta por parte de ninguno de

sus miembros y debilitar el tono y nivel técnico de la discusion de temas migratorios.

Por otro lado, haciendo referencia a la tematica del vacio existente sobre las instancias que
conforman el SNM, se destaca la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones. Mesa
que hasta la fecha no cuenta con criterios, ni requisitos, ni procedimientos para conformarse y
elegir a sus representantes. En ese sentido, esta situacion limita la participacién de la sociedad civil

en el seguimiento y elaboracion de las politicas publicas relacionadas con temas migratorios.

Otra de las dificultades mencionadas por los entrevistados esta asociada al planteamiento
conceptual fundamental que considera a la Mesa de la Sociedad Civil como una instancia cuya
composicion esta limitada unicamente a los migrantes adscritos a “las organizaciones de
colombianos en el exterior cuyos objetivos atiendan temas migratorios”, dejando de lado a los
colombianos retornados y los extranjeros que residen en el pais. Los funcionarios consideran que
es relevante incluir a los distintos tipos de migrantes en la Mesa porque son ellos los que “conocen
las realidades y dificultades que estan afrontando” y, con su apoyo, se puede hacer un mejor

diagnostico de las problemaéticas migratorias del pais.
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Frente a la Comision Intersectorial para el Retorno, es importante destacar que el
funcionario del Sector Relaciones Exteriores, con participacion en la CIR, la considera como una
“Comision cuyo objetivo es aprobar o rechazar las solicitudes de Registro en el Registro Unico

de Retorno”, concepcion concentrada en una actividad operativa y que desconoce su vinculacion

con el SNM.

Los funcionarios del Sector de Relaciones Exteriores plantean las siguientes sugerencias
para hacer més eficiente y efectivo el funcionamiento del Sistema Nacional de Migraciones: 1).
establecer al Ministerio de Relaciones Exteriores como el lider del Sistema; 2). revisar el
funcionamiento de la Comision Nacional Intersectorial de Migraciones y modificar sus miembros
y redefinir sus funciones; 3). el Gobierno Nacional debe definir como va a ser el funcionamiento
de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones, ampliando la participacion a las
organizaciones de colombianos retornados y de extranjeros residentes en el territorio nacional; 4).
cuando sea necesario, se debe incluir dentro de las discusiones de las distintas comisiones a los
entes territoriales, con voz, pero sin voto; 5). el Sistema deberia permitir tener una radiografia mas
clara de las necesidades y dificultades de los colombianos en el exterior, de los colombianos
retornados y de los extranjeros en Colombia, para poder formular recomendaciones que tengan un
impacto positivo en los migrantes a través de la gestion de una migracion segura, ordenada y

regular.
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1.2 Sector Legislativo®

El Representante de los Colombianos en el Exterior manifestd que la Ley 1465 de 2011
“Por la cual se crea el Sistema Nacional de Migraciones y se expiden normas para la proteccion
de los colombianos en el exterior” no establece de una forma clara las entidades e instituciones
que conforman el Sistema Nacional de Migraciones, y, tampoco la manera como se establece e
implementa la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones, situaciones que no han
permitido avanzar en la consolidacién del SNM colombiano. Siendo la falta de normatividad y de

entendimiento de como funciona el Sistema, el principal problema de este.

Asi mismo, considera que el objetivo del SNM no esta acorde a la realidad migratoria del
pais y que esta se “debe modificar y fortalecerse con el entendimiento de la mayor participacion
de la migracion, tanto de los colombianos en el exterior como de los extranjeros residentes en el
territorio”. En ese sentido, recalco que “Colombia tiene una deuda histérica en la reestructuracién
e integracion del sistema nacional migratorio, de tal manera que la formulacién de las politicas
publicas, con el apoyo de la sociedad civil, pueda tener una injerencia mas efectiva en la

elaboracion de las politicas migratorias”.

Considera que si bien, con el fin de incluir la participacion de la sociedad civil en el SNM,
se estableci6 la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones, hasta la fecha la Mesa
no ha operado “porque no tiene los instrumentos necesarios para poder ejercer su funcién
consultivay propositiva”. Para subsanar este tema, el Representante plantea que la Mesa sea objeto
de una reestructuracion de su marco normativo, al igual que el Sistema Nacional de Migraciones

como un todo.

3 Se entrevistd al Representante de los Colombianos en el Exterior 2018-2022
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Con el objetivo de avanzar en la construccion del Sistema Migratorio colombiano, el
Representante manifestd que, primero, se debe definir de manera clara la normativa interna del
SNM. Segundo, el Ministerio de Relaciones Exteriores debe ser el responsable del Sistema y de
cada uno de sus espacios de coordinacion. Tercero, se debe regular la participacion de la sociedad

civil y sus limites en la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones.

1.3 Sector Autoridades Locales*

Previo a la revision de las principales conclusiones extraidas de las entrevistas a
funcionarios de las autoridades departamentales y/o municipales, es importante destacar que solo
uno de los tres entrevistados conocia la existencia del Sistema Nacional de Migraciones y de sus
distintos espacios de coordinacién. Aun, si bien conocia de su existencia, no tenia conocimiento
de las funciones que ejerce el SNM o si alguna vez habia tenido alguna accién en territorio.
Ademas, la gran mayoria de los entrevistados confundi6 el Sistema Nacional de Migraciones con
las actividades y mesas migratorias que ha estado desarrollando la Gerencia de Fronteras de la
Presidencia de la Republica, dejando de manifiesto la falta de articulacion que existe en los
espacios de coordinacién de la politica migratoria del Estado colombiano, y como las actividades

e instancias coyunturales pasan a ser consideradas como las areas misionales del SNM.

Del mismo modo, los funcionarios de las administraciones territoriales manifestaron que
hay una debilidad latente en la articulacion entre los entes territoriales y el Gobierno Nacional, y
entre las entidades mismas al interior del orden nacional, situacion que pueden evidenciar con el

accionar en territorio de cada entidad. Asi mismo, indican que es necesario contar con la voluntad

4 Se entrevistd a 3 funcionarios de los departamentos de Atlantico, La Guajira y Narifio.
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politica del gobierno nacional para aunar esfuerzos y atender las necesidades de los migrantes

desde el territorio.

Por otra parte, los funcionarios consideran que es necesaria y fundamental la participacion
de la sociedad civil para la planificacion de las politicas publicas, y para definir la hoja de ruta de
las acciones a tomar. Pero también consideran que debe existir una retroalimentacion en doble via,
es decir, que en los espacios de participacion de la sociedad civil también se debe informar sobre
todas las acciones que se estan llevando a cabo para atender las necesidades de los migrantes, asi

como los resultados generados por la evaluacion de dichas acciones y su impacto.

Los funcionarios concluyeron que desde el territorio “no se ha sentido cudl es el accionar
de la CNIM o del SNM”, por lo que se deben hacer cambios sustanciales en el funcionamiento,
organizacion y articulacion del SNM. Asi mismo, argumentan que deberia ser el Ministerio de
Relaciones Exteriores quien lidere al SNM, y se deben asignar responsabilidades individuales a
los miembros de los distintos espacios de coordinacion. Adicionalmente, sugieren que, para el
desarrollo de planes, programas o metas especificas, se debe tener en cuenta las dindmicas propias
de cada territorio. Con base en lo anterior, proponen que las politicas publicas en temas migratorios

también deben desagregarse en metas regionales.

Por altimo, sugieren la ampliacion de la participacion en el SNM a los colombianos en el
extranjero, los colombianos retornados y los extranjeros en Colombia, porque “son la voz del
territorio donde, muchas veces, el Estado no esta 100% presente”. Pero esta participacion de los
migrantes no se debe limitar Gnicamente a escuchar a las organizaciones de base comunitaria, es
decir, a las que estan estructuradas y organizadas, sino también se debe hacer un proceso
participativo con los lideres sociales en los departamentos que son “agentes de cambio o tienen

una participacion muy activa en su territorio”.
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1.4 Sector Organizaciones No Gubernamentales®

Desde el sector de Organizaciones No Gubernamentales se considera que el SNM no tuvo
la importancia y el apoyo, que se requeria para su correcta implementacion y funcionamiento al
momento de su creacion, sin embargo, las circunstancias han cambiado, por lo que esta la

pertinencia y la urgencia.

Segun el funcionario del Sistema de Naciones Unidas, uno de los primeros temas que
deberia revisarse es la existencia de un sinnimero de instancias de discusion de la politica
migratoria, ya sea a nivel nacional o territorial, instancias que no cuentan con una coordinacion
puntual. Por ejemplo, existe una mesa liderada por el Ministerio de Relaciones Exteriores para
articular la cooperacion internacional entorno a la respuesta migratoria, pero es un mecanismo
informal, y, a su vez, también existe el Grupo Inter-Agencial de Flujos Migratorios Mixtos, desde
donde los Organismos de Cooperacion organizan su respuesta a nivel nacional y territorial, y que
no cuenta con participacién del Gobierno. Asi mismo, existen la Gerencia de Fronteras de
Presidencia, las mesas migratorias, las actividades lideradas por Migracion Colombia, las
instancias lideradas por Cancilleria, donde al final no se ve una respuesta unificada frente a una

misma problematica.

Frente a esta situacion, se propone que el SNM sea liderado por el Ministerio de Relaciones
Exteriores, pero para ello, se sugiere la creacion del Viceministerio de Migraciones, el cual se
encargaria de coordinar todos los espacios de articulacion que existen de la politica migratoria. En
ese orden de ideas, tambiéen se plantea que desde el Viceministerio se lleve a cabo una revision de

toda la arquitectura interinstitucional frente al tema migratorio, con el objetivo de simplificar y

5 Se entrevistd a un funcionario del Sistema de Naciones Unidas.
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hacer mas eficiente la coordinacion tanto a nivel nacional como territorial. Ademas, es
fundamental que se delimiten las acciones y las responsabilidades de cada espacio de articulacién

del Sistema.

Por otro lado, frente a la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones, el
funcionario del Sistema de Naciones Unidas propone que la participacion debe ampliarse tanto a
los colombianos en el exterior como a los colombianos retornados. Sin embargo, frente a la
participacion de los extranjeros residentes en Colombia en la Mesa, sugiere que no debe
circunscribirse Unicamente a los venezolanos, sino que se debe tener en cuenta a las demas

nacionalidades en el territorio.

Desde la experiencia del entrevistado, se identifican 5 situaciones que dificultan la
reglamentacion y conformacion de la Mesa de la Sociedad Civil para las Migraciones. En primer
lugar, la competencia y las rivalidades existentes entre las mismas asociaciones de colombianos
en el exterior y colombianos retornados. Segundo, los liderazgos individuales, que complican aln
mas la interaccion entre organizaciones de la sociedad civil. Tercero, la comunicacion entre las
organizaciones de la sociedad civil y el Gobierno. Cuarto, los intereses politicos que pueden existir
entre las mismas organizaciones y, por ultimo, la definicion del alcance del Gobierno Nacional en

la Mesa.
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1.5 Sector Academia®

La Profesora Stephanie Lopez Villamil manifiesta que el Sistema Nacional de Migraciones
no ha funcionado desde su creacion en 2011, principalmente porque (i) no se pudo conformar la
Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones y (ii) porque la Comision Nacional
Intersectorial para las Migraciones, la cual es el eje del SNM, estd conformada por muchas

instituciones que dejaron de existir.

Para subsanar este tema, la Profesora Lépez propone que se debe hacer una reforma
institucional del tema migratorio en Colombia, tal como fue planteado en el Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022. Para ello, se plantea que se deberia iniciar por la creacion del
Viceministerio de Migraciones en el Ministerio de Relaciones Exteriores, el cual seria el
responsable de organizar y coordinar todo lo referente a las politicas publicas en temas migratorios

y al Sistema Nacional de Migraciones y sus partes.

Por otra parte, en cuanto a la participacion de la Sociedad Civil en el SNM, la Profesora
Ldpez sugiere que se debe ampliar la participacion en la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para
las Migraciones, tanto a los colombianos en el exterior, como a los colombianos retornados, los
extranjeros en Colombia y la ciudadania en general, no solo a las organizaciones, tal como lo

establece la Ley de Participacion Ciudadana.

Por ultimo, en relacion con la Comision Intersectorial para el Retorno, la Profesora Lopez,
indica que €sta unicamente funciona para “decidir si una persona accede o no a los beneficios de
la Ley”. Ademas, la CIR esta mal planteada en su tipologia, requisitos y beneficios, ya que no se

adaptan a la realidad que tiene el pais, por lo cual la gran mayoria de los retornados no se

6 Se entrevistd a la Profesora Stephanie Lopez Villamil — PhD. En Estudios Politicos y Relaciones
Internacionales.
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encuentran registrados en el Registro Unico de Retorno. Teniendo en cuenta lo anterior, se plantea
que se requiere una modificacion y actualizacion de las funciones de la Comision, pero que esté

articulada dentro de la reforma general al SNM.

1.6 Sector Migrantes’

Aunque los colombianos en el extranjero, los colombianos retornados y los extranjeros en
Colombia son un grupo sumamente dispar en cuanto a sus necesidades, intereses y conocimiento
de la institucionalidad colombiana, todos los entrevistados, a excepcion del sefior Ricardo Marin,
director y fundador de la plataforma COLEXRET, manifestaron que nunca habian escuchado
hablar del SNM, de la Comisién Nacional Intersectorial para las Migraciones, la Comisién
Intersectorial para el Retorno y, mucho menos, de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las
Migraciones. Ante esta realidad, la principal conclusién de los migrantes entrevistados, es que el
Gobierno Nacional no solo deberia encargarse de promulgar la normatividad, sino que también
deberia difundirla a través de los canales de comunicacion existentes para que todos los ciudadanos

puedan acceder a ella.

Por otro lado, a diferencia del sefior Marin, los entrevistados sefialaron que los Unicos

espacios de participacion de la sociedad civil que conocen son los siguientes:

e Para el caso de los extranjeros, reconocen el Grupo Interagencial de Flujos

Migratorios Mixtos -GIFMM,

7 Se entrevisto a 6 colombianos en el exterior (Argentina, 2 Ecuador, Espaiia, Estados Unidos y Venezuela),
3 colombianos retornados (La Guajira, Narifio, Norte de Santander) y 4 extranjeros en Colombia (Atlantico, La
Guajira, Narifio y Norte de Santander).
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e Los colombianos retornados y los extranjeros en Colombia identificaron las mesas
que lidera la Gerencia de Fronteras de Presidencia de la Republica, y, finalmente,
e Los colombianos en el exterior manifestaron que los espacios de participacion son

las actividades que lleva a cabo el consulado en su circunscripcion correspondiente.

En ese sentido, los migrantes coincidieron en recalcar que es necesaria la participacion de
la sociedad civil en todos los procesos de toma de decisiones sobre la politica migratoria, porque
son ellos quienes conocen las realidades y dificultades que estan viviendo los migrantes y, ademas,
con su apoyo se puede hacer seguimiento y evaluacion constante sobre la implementacion de las
politicas migratorias. No obstante, aclaran que las autoridades, ya sean locales o nacionales, no les
deberian considerar tinicamente como un “Organo de consulta, al cual solo se le informa lo que
van a hacer o lo que hicieron, sino que también podrian participar con propuestas,

recomendaciones y haciendo seguimiento”.

En cuanto a la conformacion de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las
Migraciones, la mayoria de entrevistados concuerdan en que la misma se debe constituir con el
apoyo del Gobierno Nacional, pero, al final, debe ser un trabajo auténomo de la Sociedad Civil
para actuar con la debida independencia. No obstante, algunos de los migrantes consideran que el
Gobierno Nacional no solo deberia impulsar la conformacion de la Mesa, sino también dirigirla.
Adicionalmente, los migrantes entrevistados consideran que uno de los aspectos mas relevantes
para el correcto funcionamiento de la Mesa es que el Gobierno Nacional defina de manera clara 'y
concisa cudl es el alcance de la mesa, sus respectivas funciones y el proceso de eleccion de sus

representantes.

Por otra parte, los entrevistados coinciden en que la Mesa debe contar no solo con la

participacion de los colombianos en el extranjero, sino también con los colombianos retornados y
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los extranjeros que residen en el territorio. Algunos de ellos manifiestan que no solo debe participar
la ciudadania organizada, sino que también “hay liderazgos independientes que estan haciendo un

buen trabajo (por los migrantes) y debe tenerse en cuenta su participacion y opinion”.

No obstante, el director de la Plataforma COLEXRET manifiesta que “la Mesa es un
mecanismo de participacion ciudadana, pero el solo hecho de decirle Mesa Nacional de la
Sociedad Civil para las Migraciones ya esta siendo excluyente, porque la sociedad civil no la
conforman todos los ciudadanos, sino Unicamente los que estan agrupados. Dejando de lado la

mayor parte de la poblacion migrante”.

Otro punto fundamental que consideran los migrantes para que el Sistema Nacional de
Migraciones y cualquiera de sus partes pueda funcionar, es que exista voluntad politica para
trabajar manera coordinada entre el legislativo, el Gobierno Nacional y las autoridades
territoriales. Esta voluntad politica también se debe traducir en sensibilizar a los funcionarios y

capacitarlos en toda la normativa que se expida en el tema migratorio.

Ademéas de lo anteriormente mencionado, el director de la Plataforma COLEXRET
también sugiere que es necesaria la creacion del Viceministerio de las Migraciones al interior del
Ministerio de Relaciones Exteriores, para que coordine y organice al Sistema Nacional de
Migraciones y cada una de sus partes. De igual manera, plantea que dentro de la reforma al SNM
también se debe establecer con nombre propio las entidades que conforman cada una de las

Comisiones del Sistema y sus respectivas responsabilidades.
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Figura 3

Proceso de Entrevista Semiestructurada: Dificultades Encontradas
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2. Andlisis del Proyecto de Ley 036 de 2019 “Por el cual se establece la politica integral
migratoria del Estado Colombiano”

En la siguiente seccion se presentardn, de manera sucinta, las principales conclusiones de

los entrevistados frente a la pregunta: “Consideran que los cambios propuestos en el Proyecto de

Ley 036 de 2019 subsanan las principales falencias identificadas del Sistema Nacional de

Migraciones?”.

2.1 Sector Relaciones Exteriores®

Todos los funcionarios entrevistados del Sector Relaciones Exteriores concuerdan en que,
aunque el Proyecto de Ley presenta un avance significativo, aun quedan pendientes todas las
modificaciones normativas necesarias para que pueda funcionar de una manera armdnica,
coordinada y eficiente el SNM y sus espacios de coordinacién, como la Comisién Nacional
Intersectorial de Migraciones, la Comision Intersectorial para el Retorno y la Mesa Nacional de la

Sociedad Civil para las Migraciones.

No obstante, uno de los entrevistados resaltd el cambio que se da en la conceptualizacion
del SNM, donde antes solo se consideraba en su proposito “(...) elevar la calidad de vida de las
comunidades colombianos en el exterior” y se modificd, para incluir a la poblacion migrante en

general.

2.2 Sector Legislativo®
La principal conclusion del Representante de los colombianos en el exterior frente a los
avances del Proyecto de Ley sobre Politica Migratoria es que “todo proyecto de Ley a través de su

paso normativo en el Congreso requiere de un fortalecimiento y un enriquecimiento de la sociedad

8 Se entrevisto a 4 funcionarios del Sector Relaciones Exteriores
% Se entrevistd al Representante de los Colombianos en el Exterior 2018-2022
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civil para poder llegar a una gran conclusién”. En ese sentido, el Representante expresa que
“aunque esta bien direccionado el Proyecto de Ley para esa reestructuracion normativa (que

necesita el SNM), tiene el animo de recibir mas sugerencias para fortalecer esta politica publica”.

2.3 Sector Autoridades Locales'?

Ninguno de los funcionarios entrevistados que desarrollaron actividades en las autoridades
departamentales y/o municipales, conocia los cambios propuestos por el Gobierno Nacional a
través del Proyecto de Ley 036 de 2019, dejando de manifiesto que el Gobierno deberia realizar
una pedagogia sobre estos espacios de participacion que pudiese involucrarlos o ver afectado el

desarrollo de sus actividades en terreno.

2.4 Sector Organizaciones No Gubernamentales'?
Desde el Sector de Organizaciones No Gubernamentales la principal preocupacién es que
sigue sin solucionarse el tema de como se realizara la participacion de la Sociedad Civil a través

de la Mesa para las Migraciones.

2.5 Sector Academia’?
La Profesora Ldpez concluye frente al Proyecto de Ley Migratoria que este no subsana las

grandes debilidades que presenta el SNM, como lo son la participacion ciudadana, la falta de

10 Se entrevistd a 3 funcionarios de los departamentos de Atlantico, La Guajira y Narifio.

11 Se entrevistd a un funcionario del Sistema de Naciones Unidas.

12 Se entrevistd a la Profesora Stephanie Lépez Villamil — PhD. En Estudios Politicos y Relaciones
Internacionales.
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normatividad para que pueda funcionar de manera adecuada los espacios de coordinacion como la
Comision Nacional Intersectorial de Migraciones y la Mesa Nacional de la Sociedad Civil, y la
creacion de un Viceministerio de Migraciones al interior del Ministerio de Relaciones Exteriores

para que coordine todo lo referente al Sistema.

2.6 Sector Migrantes®®

De los migrantes entrevistados, solo el Director de la Plataforma COLEXRET conocia los
cambios propuestos dentro del Proyecto de Ley 036 de 2019. Frente a esos cambios, concluye que
siguen sin resolverse los problemas de funcionamiento, articulacién y participacion de la
ciudadania en el SNM, la CNIM y la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones

(Mesa que considera excluyente porque no puede participar la ciudadania en general).

En lo que respecta a los demas migrantes entrevistados, que no han escuchado hablar del
Proyecto de Ley Migratoria, reiteran que el Gobierno Nacional deberia hacer una mayor labor de
divulgacion y pedagogia frente a los proyectos de politicas publicas que afectan de una manera tan

directa a los migrantes.

13 Se entrevisto a 6 colombianos en el exterior (Argentina, 2 Ecuador, Espafa, Estados Unidos y Venezuela),
3 colombianos retornados (La Guajira, Narifio, Norte de Santander) y 4 extranjeros en Colombia (Atlantico, La
Guajira, Narifio y Norte de Santander).
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Conclusiones

Todos los entrevistados coinciden en que no se sabe con certeza qué es el Sistema Nacional
de Migraciones y quiénes lo conforman, destacando la falta de normatividad y regulacion que
existe frente al tema. Para el caso puntual de los funcionarios del Sector Relaciones Exteriores y
Legislativo, ademas de lo anterior, resaltan que no existe un responsable para la coordinacion del
Sistema y de sus espacios de participacion. Adicionalmente, todavia queda pendiente actualizar la
normativa referente a los mecanismos de coordinacién como la Comisién Nacional Intersectorial

para las Migraciones, la cual se esta intentando modificar desde el afio 2007.

En cuanto a la Mesa Nacional de la Sociedad Civil, todos los entrevistados que tenian
conocimiento sobre la Mesa concuerdan en que ésta es una de las principales falencias / ausencias
del Sistema. Dentro de sus dificultades, destacan que en la normativa actual solo contempla la
participacion de los colombianos en el exterior que estén organizados, y todos los entrevistados
sugieren que se deberia incluir también a las organizaciones de colombianos retornados y
extranjeros que residen en el pais. Algunos de los entrevistados van mas alla, como la Profesora
Lépez y el sefior Ricardo Marin, quienes coinciden en que la participacion deberia ampliarse a la
ciudadania en general y estar de acuerdo con lo establecido en la Ley de Participacion Ciudadana.
No obstante, el funcionario del Sistema de Naciones Unidas sugiere que, en un primer lugar, esta
Mesa solo deberia trabajar con las organizaciones de colombianos en el exterior y los colombianos
retornados y que, posteriormente, deberia hacerse un estudio sobre cual seria la manera mas

eficiente de incluir la participacion de todos los migrantes en la Mesa.

En general, los entrevistados también conciertan en que es necesaria la voluntad politica,
tanto del Gobierno Nacional como de las autoridades territoriales y del Legislativo, para poder

hacer eficiente todo los relativo al Sistema Nacional de Migraciones y sus partes. Dentro de esta
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voluntad politica, se destaca que es necesaria para, primero, establecer que instancias y entidades
hacen parte del SNM, segundo, actualizar los miembros y funciones de la CNIM y la CIR, tercero,
para determinar hasta qué punto va el alcance de cada espacio de coordinacion, y, cuarto, para
aclarar cuales son las reglas de funcionamiento de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las

Migraciones y como va a elegir a sus representantes.

En resumen, y tal como fue mencionado en el capitulo anterior de Estudios sobre el Sistema
Nacional de Migraciones, los entrevistados concuerdan con lo expresado por distintos autores
como Séanchez (2014), Ciurlo (2015) y Bedoya (2014), quienes manifiestan que las principales
debilidades del Sistema Nacional de Migraciones son: primero, que no existe claridad sobre cuéles
son las entidades conforman el Sistema, segundo, tampoco se conoce cuales son los mecanismos
de participacion de la sociedad civil y, por ultimo, que no ha existido una voluntad politica para

su implementacion.
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Recomendaciones
Para tratar de solucionar las dificultades tan evidentes que tiene el Sistema Nacional de
Migraciones y sus partes, los entrevistados hacen una serie de recomendaciones dentro de las

cuales se pueden destacar las siguientes:

1. El Ministerio de Relaciones Exteriores deberia ser el responsable del Sistema
Nacional de Migraciones.

2. Debe crearse el Viceministerio de Relaciones Exteriores para que sea la instancia
de Gobierno que articule y organice al Sistema Nacional de Migraciones y sus
espacios de coordinacion.

3. Se debe actualizar y modificar la conformacién de la Comision Nacional
Intersectorial para las Migraciones y la Comision Intersectorial para el Retorno.

4. Actualizar y modificar las funciones de los distintos espacios de coordinacion de la
politica migratoria.

5. Asignar responsables dentro de cada espacio de coordinacion para el cumplimiento
de las funciones.

6. Crear metas para el cumplimiento de las funciones y/u obligaciones que se
adquieran dentro de los espacios de coordinacion.

7. Articular con las autoridades departamentales y municipales.

8. Definir de manera clara y concisa cual es el alcance de los distintos espacios de
coordinacion.

9. EI Gobierno Nacional deberia liderar la conformacion de la Mesa Nacional de la
Sociedad Civil para las Migraciones, estableciendo reglas claras y criterios

objetivos para la participacion y seleccion de los representantes.
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11.

12.

13.
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Ampliar la participacién en la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las
Migraciones para incluir también a los colombianos retornados y los extranjeros
que residen en Colombia.

Algunos también sugieren que dentro de la participacion también se debe incluir a
la ciudadania en general, tal como lo establece la Ley de Participacion Ciudadana.
El Gobierno Nacional deberia divulgar y capacitar a los migrantes en toda la
normatividad que los afecta de manera directa o indirecta.

El Gobierno Nacional deberia sensibilizar y capacitar a los funcionarios en todo lo

referente a los espacios de coordinacién y participacion con la ciudadania.
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ANALISIS Y RECOMENDACIONES AL SISTEMA NACIONAL DE

MIGRCIONES

Introduccion

Una vez finalizada la revision normativa al Sistema Nacional de Migraciones y a las
instancias interinstitucionales de coordinacion de la politica migratoria, y de acuerdo con los
resultados encontrados durante el proceso de entrevista con los actores mas relevantes en el disefio,
implementacién y evaluacion de la politica migratoria, en este capitulo se analizard de manera
critica y sistematica la estructura y funcionamiento del Sistema Nacional de Migraciones, y se

ofreceran recomendaciones de cara a su creacion e implementacion.

El capitulo se divide en tres secciones principales. En la primera parte, se realiza un analisis
critico al SNM y se formulan una serie de recomendaciones para su funcionamiento efectivo. Este
analisis a su vez se subdivide en 3 temas: 1) el Sistema Nacional de Migraciones a la luz del
Proyecto de Ley 036 de 2019; 2) Instancias de Coordinacién Interinstitucional por fuera del

Proyecto de Ley Migratoria; y 3) el SNM por fuera del Proyecto de Ley 036 de 2019.

En la segunda seccidn, y debido a su importancia como el Unico mecanismo existente
dirigido a permitir la participacion de la Sociedad Civil en el SNM, se lleva a cabo un andlisis de
la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones, como organismo de participacion
ciudadana y se proponen algunas sugerencias para su implementacion. Por ultimo, en la tercera
parte, se formulan de manera sucinta una seria de recomendaciones finales al SNM, con el fin de
fortalecer su gestion en el acompafiamiento del disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion de la

Politica Migratoria.
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1. Anadlisis Critico al Sistema Nacional de Migraciones

1.1 El Sistema Nacional de Migraciones, a la luz del Proyecto de Ley 036 de 2019

Lo primero que hay que destacar al revisar el Proyecto de Ley 036 de 2019, es que no existe
un responsable de la coordinacion del Sistema Nacional de Migraciones. El articulo 13°, que
modifica el articulo 5° de la Ley 1465 de 2011, “Conformacion”, paragrafo 1°y 2°, establece que
las reuniones del Sistema Nacional de Migraciones estardn presididas por el Ministerio de
Relaciones Exteriores, y que la Secretaria Técnica sera ejercida por la Direccion de Asuntos
Migratorios, Consulares y Servicio al Ciudadano del Ministerio de Relaciones Exteriores. No
obstante, el Proyecto de Ley no indica cuales son las funciones de la Secretaria Técnica, ni las
responsabilidades de la “Presidencia del Sistema”. Conceptualmente, incluso es interesante llamar
la atencion sobre la falla epistemoldgica en la concrecion del sistema: una visién sistémica habla
de la potestad de liderar o coordinar un sistema dadas las atribuciones de uno de sus componentes,

no en razon a la investidura politica implicita bajo el concepto de presidencia.

Teniendo en cuenta lo anterior, se sugiere que el Proyecto de Ley identifique de manera
claray directa que el Ministerio de Relaciones Exteriores seria el responsable de la articulacion y
organizacion del Sistema Nacional de Migraciones y de sus partes. En ese orden de ideas, y con el
objetivo de hacer mas eficiente la gestion del Sistema, se debe crear el Viceministerio de

Migraciones, tal como estaba establecido en las Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022.

Por otra parte, el articulo 11° del Proyecto de Ley plantea que el SNM “se podra activar
con el objetivo principal de acompafar la formulacion, implementacion y evaluacion de planes,
programas, proyectos y otras acciones encaminadas a fortalecer la politica migratoria”, pero, en

su articulo 10°, aclara que solo lo podra convocar el Ministerio de Relaciones Exteriores. Asi
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mismo, el articulo 13°, paragrafo 3°, sefiala que el SNM tendra sesiones ordinarias y
extraordinarias y que “Las sesiones ordinarias se llevaran a cabo al menos una vez al afio y las
extraordinarias cuando asi lo determine la secretaria técnica”. Sin embargo, no queda claro si
cualquiera de los miembros del SNM puede solicitar la convocatoria de las sesiones extraordinarias
y bajo qué criterios se podrian realizar dichas reuniones. Con base en lo anterior, se evidencia la
necesidad establecer un reglamento interno para el funcionamiento del Sistema, como un todo, y
no sujeto sélo al criterio del Ministerio de Relaciones Exteriores. Esto deberia también quedar

estipulado en el proyecto de Ley.

1.1.1 Conceptualizacién del Sistema Nacional de Migraciones

Una de las sugerencias mas recurrentes frente al SNM es que deberia tener en cuenta a los
migrantes en general y no solo a los colombianos en el exterior. En ese sentido, el Proyecto de Ley
incluye dentro de la conceptualizacion del SNM a los migrantes en general, y no solo a las
comunidades colombianas en el exterior, tal como sefiala la Ley 1465 de 2011. Sin embargo, es
importante aclarar, que esa inclusion de la palabra “migrantes” solo es sobre el concepto del SNM,
pero, en la practica, no amplia la participacién a los colombianos retornados ni a los extranjeros

en Colombia.

En ese sentido, el Proyecto de Ley Migratoria no modifica el objeto del SNM, establecido
en la Ley 1465 de 2011, por lo cual el objetivo principal del Sistema sigue siendo “acompafiar el
Gobierno Nacional en el diserio y ejecucion de las politicas pubicas (...) encaminadas a fortalecer
los vinculos del Estado con las comunidades colombianas en el exterior” dejando por fuera las

politicas publicas relacionadas con los colombianos retornados y los extranjeros en Colombia.
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1.1.2 Conformacion del Sistema Nacional de Migraciones

Otra de las dificultades identificadas por los actores durante el proceso de entrevista, es que
no existe claridad sobre cuales son las entidades que conforman el SNM y se aprecia la nula o
débil participacion de los entes territoriales. En ese sentido, el Proyecto de Ley Migratoria realiza

un pequefio avance al determinar que el SNM estara conformado por:

1. El Ministro de Relaciones Exteriores o su delegado.

2. Un delegado de la Comision Nacional Intersectorial de Migracién o su delegado.

3. El Director Ejecutivo de la Federacion Colombiana de Municipios o su delegado.

4. EI Director Ejecutivo de la Federacion Nacional de Departamentos o su delegado.

5. El Presidente de la Comisién Segunda del Senado o su delegado.

6. El Presidente de la Comisién Segunda de la Camara de Representantes o su delegado

7. El Representante a la C&mara por los Colombianos en el Exterior.

8. Un representante de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones o su
delegado.

9. EI Director de Asuntos Migratorios, Consulares y Servicio al Ciudadano del Ministerio de

Relaciones Exteriores o quien haga sus veces.

Frente a esta nueva conformacion del SNM, alin queda la duda de si el Sistema estara
conformado Unicamente por los representantes mencionados en el Proyecto de Ley Migratoria, o
si esta es una nueva instancia de coordinacion se agrega a los espacios ya creados como la

Comision Nacional Intersectorial para las Migraciones y la Mesa Nacional de la Sociedad Civil.
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Por otro lado, se deja por fuera a la Comision Intersectorial para el Retorno, aunque el
mismo Proyecto de Ley en su articulo 8°, paragrafo 23 indica que la CIR es un espacio de

coordinacion interinstitucional.

Asi mismo, la gran cantidad de miembros de la comisién y los distintos sectores a los que
pertenecen, donde cada uno representa intereses distintos, podria dificultar la gestion de
organizacion y articulacion del ejecutivo. Ante esta situacion, se propondria una definicion mas
clara de cuales entidades o espacios deben conformar el Sistema Nacional de Migraciones, pero

se revisara en una seccion posterior.

1.1.3 Funciones del Sistema Nacional de Migraciones

El Proyecto de Ley, en su articulo 12, adiciona una nueva modificacion a la Ley 1465 de
2011, asignandole 4 funciones complementarias al SNM: Primero, el SNM debera “efectuar
sugerencias al Gobierno Nacional sobre temas migratorios. Las propuestas seran discutidas en
sus sesiones y solo las que sean aprobadas serén presentadas al alto gobierno”. Segundo,
“Elaborar recomendaciones sobre las propuestas de los miembros que integran el Sistema
Nacional de Migraciones”. Tercero, “Conceptuar sobre las propuestas presentadas por la
Sociedad Civil a través de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones” y, por
ultimo, “Hacer seguimiento a las propuestas presentadas al alto gobierno sobre Politica Integral

Migratoria”.

La primera dificultad que surge al revisar estas nuevas funciones es que solo se podran
“efectuar sugerencias” o “elaborar recomendaciones” una vez al afio, cuando el SNM lleve a cabo

su sesion ordinaria, o, en el mejor de los casos, dos veces, si se aprobara la realizacién de una
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sesion extraordinaria. Esta poca continuidad tambien limita la labor de hacer seguimiento a las

acciones desarrolladas sobre politica migratoria.

Por otro lado, no deberia ser labor del mismo SNM “conceptuar” sobre las propuestas
presentadas por la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones, sino que es una
actividad propia de los Ministerios (o autoridades administrativas) involucrada/os en las

recomendaciones que haria la Mesa.

De igual manera sucede con la funcion de “elaborar recomendaciones sobre las propuestas
de los miembros que integran el Sistema Nacional de Migraciones”, este es un ejercicio propio de
la labor deliberativa para presentar propuestas unificadas, que se puede dar durante las sesiones

del Sistema, por lo que no es necesario que quede sefialado en la normatividad.

Por otra parte, es importante tener en cuenta que el Proyecto de Ley no puede limitar a sus
miembros solo a presentar propuestas de politica migratoria a través del SNM, sino que puede

hacer uso de los distintos mecanismos establecidos por la ley.

1.1.4 Comisién Nacional Intersectorial de Migracion

Otrade las debilidades del Sistema Nacional de Migraciones, es que su eje central, la CNIM
(segun la Ley 1465 de 2011), no ha podido ser objeto de actualizacién de su conformacion y
funciones, de acuerdo con la realidad migratoria del pais. En ese sentido, el Proyecto de Ley
Migratoria se limita a mencionar que “El Gobierno Nacional en un periodo no mayor a seis (6)
meses, reglamentara la conformacién y funcionamiento de la Comisién Nacional Intersectorial
de Migracion”. Situacion que no resuelve ninguna de las dificultades de la Comision y no se

aprovecha la oportunidad para hacer una reforma que integre al SNM y a la CNIM.
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1.1.5 Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones

Una de las sugerencias mas recurrentes frente al SNM es que se debe fortalecer la
participacion de la sociedad civil, especificamente, de los colombianos en el exterior, los
colombianos retornados y los extranjeros en Colombia, a través de la Mesa de la Sociedad Civil
para las Migraciones. Asi mismo, se solicita que debe existir claridad sobre como se va a conformar

la Mesa y cudles serian los mecanismos para la eleccidn de los representantes sectoriales.

En este aspecto, el Proyecto de Ley se limita a indicar que “la Mesa Nacional de la
Sociedad Civil estara compuesta por un representante del sector privado y su suplente; un
representante de las Organizaciones No Gubernamentales y su suplente; un representante por la
Academia y su suplente; y un representante por las organizaciones de colombianos en el exterior
debidamente registrados bajo la legislacion local de cada estado, cuyos objetivos atiendan temas
migratorios”. En esta oportunidad se vuelve a dejar de lado a los colombianos retornados, a los

extranjeros en el territorio y a la ciudadania en general.

Asimismo, el Proyecto de Ley plantea que el Gobierno Nacional tendré hasta 6 meses, para
reglamentar el mecanismo de eleccidn de los representantes sectoriales de la Mesa Nacional de la
Sociedad Civil, postergando un ejercicio que debio realizarse desde la promulgacién de la Ley
1465 de 2011. De igual manera, no se subsana el tema de como se reglamentara la Mesa para

sesionar y tomar decisiones.

Por otra parte, es importante tener presente que el Proyecto de Ley Migratoria, a través del
articulo 12°, paragrafo 1°, limita a la Sociedad Civil a presentar iniciativas para la consideracion

del SNM a través de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones.
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Por dltimo, al ser la Mesa Nacional de la Sociedad Civil una parte fundamental del SNM
debido a que integraria la participacion ciudadana, se realizara un analisis mas detallado de la Mesa

en la préxima seccion.

1.1.6 Comision Intersectorial para el Retorno

El Proyecto de Ley plantea una serie de reformas relacionadas con los requisitos para
acceder a la Ley Retorno, los tipos de retorno, las entidades que deberian brindar atencién de
acuerdo con el tipo de retorno e incluyé a los departamentos y municipios para que estructuren e
implementen programas para la poblacion retornada. Sin embargo, en cuanto a la CIR, solo se
menciona que “la Comisién Intersectorial para el Retorno, podra formular un Plan General de
Acompafiamiento al Retorno con vigencia de tres afios de acuerdo con la coyuntura migratoria
(...) realizando la correspondiente verificacion de impacto una vez finalice el periodo de 3 afios”.
Es importante precisar que la manera como esta redactada la anterior modificacién (podra) hace

que esta no sea de obligatorio cumplimiento.

Por otro lado, el Proyecto de Ley tampoco actualiza los miembros y obligaciones de la CIR,
y esta podria continuar limitandose a aprobar o rechazar las solicitudes del Registro Unico de
Retorno. Adicionalmente, se debe sefialar que, en la manera como esté establecida el SNM segun

el proyecto de Ley, la CIR no hace parte del Sistema.

Por dltimo, y después de revisar las modificaciones que plantea el Proyecto de Ley
Migratoria al Sistema Nacional de Migraciones, quedan pendientes muchas otras reformas para
hacer mas efectivo el funcionamiento del Sistema. Dentro de estas reformas pendientes, se podrian

destacar las siguientes: la definicion de quién tendria el liderazgo y Coordinacion del Sistema; las
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responsabilidades de los miembros del Sistema, definir los espacios de coordinacion que deberian
estar dentro del SNM vy su alcance, o si solo participaran sus representantes; las actualizaciones,
modificaciones de los espacios de coordinacion como la CNIM, la CIR y la Mesa de la Sociedad

Civil para las Migraciones; la participacion de los migrantes y la ciudadania en general.
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1.2 Proyecto de Ley Migratoria: Instancias de coordinacion interinstitucional que no harian
parte del Sistema Nacional de Migraciones

En el siguiente apartado, no se incluye el analisis de la Comision Intersectorial para el
Retorno y del Comité Evaluador de Casos — Fondo Especial para las Migraciones por lo que son
espacios que tiene su origen en la Ley 1465 de 2011 “Por la cual se crea el Sistema Nacional de

Migraciones (...)"" y son revisados en distintas secciones del presente capitulo.

El Proyecto de Ley en su articulo 8° “Definiciones”, paragrafo 23 “Organos o instancias
de coordinacion interinstitucional”, menciona los siguientes mecanismos de coordinacioén que,

con base en el mismo proyecto de Ley o en la Ley 1465 de 2011, no harian parte del SNM:

e Comisién Asesora para la Determinacion de la Condicion de Refugiado —
CONARE (Decreto 2840 de 2003).

e Comision de Asistencia a Connacionales en el Exterior (Resolucion 326 de 2001).

e Comisidn Intersectorial de Lucha contra el Trafico de Migrantes (Decreto 1692 de

2016).

La CONARE tiene como funcion efectuar recomendaciones al Ministerio de Relaciones
Exteriores sobre las solicitudes de reconocimiento de la condicion de refugiado, sin embargo, dista
de ser una comision donde se emitan sugerencias o se haga un acompafiamiento en temas de

politica publica relacionadas con la condicion de refugiado.

Adicionalmente, la CONARE tampoco debe considerarse como un espacio de
coordinacion interinstitucional porque, tal como lo establece el Decreto 2840 en su capitulo I “De
la Comision Asesora para la Determinacion de la Condicion de Refugiado”, articulo 3°

i6n”, la Comision esta conformada Ginicamente por funcionarios del Sector Relaci
“Integracion”, la C t fi d te por fi del Sector Relaciones
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Exteriores, donde 6 de los 7 integrantes pertenecen al Ministerio de Relaciones Exteriores, y el
otro hace parte de Migracion Colombia, que es una Unidad Administrativa Especial adscrita al

Ministerio de Relaciones Exteriores.

Por otra parte, el Comite para la Asistencia a Connacionales en el exterior tiene por objeto
“evaluar y analizar la situacion y necesidades de los connacionales en el exterior, con el fin de
adoptar las decisiones correspondientes a la asignacion y cuantia de las partidas que se deben
otorga a cada Oficina Consular o en las Misiones donde haya un funcionario encargado de
funciones consulares, para el logro de una efectiva e iddnea asistencia a los colombianos en el
exterior”. Asi mismo, el Comité estd conformado en su totalidad por funcionarios del Ministerio

de Relaciones Exteriores, por lo que no se presenta ninguln tipo de coordinacion entre entidades.

A diferencia de la CONARE y del Comité para la Asistencia a Connacionales, la Comisién
Intersectorial de Lucha contra el Trafico de Migrantes es un “mecanismo técnico y operativo para
la coordinacién y orientacion de las acciones que se adopten contra el trafico de migrantes”, que
cuenta con la participacion de distintas entidades del orden nacional, no Gnicamente miembros del
Sector de Relaciones Exteriores. De igual manera, dentro de las funciones de esta Comision se
encuentra realizar recomendaciones para la expedicién de normativa a las distintas entidades del

Estado en materia de lucha contra el Trafico de Migrantes.

En conclusién, debido a que no hay ninguna articulacién interinstitucional ni en la
CONARE ni en el Comité para la Asistencia a Connacionales en el Exterior, estos no deben
incluirse como espacios de coordinacién interinstitucional en el Proyecto de Ley Migratoria, sino
gue son mecanismos propios de asesoria del Ministerio de Relaciones Exteriores. No obstante,
aunque estos espacios no sean mecanismos coordinacion, estan representados ante el SNM por sus

miembros.
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Por su parte, la Comision Intersectorial de Lucha contra el Trafico de Migrantes si se puede
considerar como un oOrgano interinstitucional de coordinacion y podria incluirse como parte del
SNM, debido a que la Comisién puede acompariar las distintas fases de la politica migratoria en
la lucha contra el trafico de migrantes con el objetivo de elevar el nivel de calidad de vida de la
poblacién migrante y, asi mismo, buscar una migracion ordenada, segura y regular; objetivos que

se alinean claramente con el SNM.
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1.3 Aspectos del Sistema Nacional de Migraciones no modificados por el Proyecto de Ley
Migratoria
A continuacion, se hara una revision critica sobre los aspectos del Sistema Nacional de

Migraciones, que no serian modificados por el Proyecto de Ley Migratoria 036 de 2019.

1.3.1 Objeto del SNM

El objeto del SNM es una de las principales incongruencias entre las modificaciones
propuestas en el Proyecto de Ley Migratoria 'y la Ley 1465 de 2011, porque aunque el Proyecto de
Ley mencione que el SNM “acompafiara el disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion de la
politica migratoria con el proposito de elevar el nivel de calidad de vida de la poblacion
migrante”, la Ley 1465 de 2011 deja claro que el objetivo principal del SNM sera “acompafiar al
Gobierno Nacional en el disefio y ejecucion de politicas publicas, planes, programas, proyectos y
otras acciones encaminadas a fortalecer los vinculos del Estado con las comunidades

colombianas en el exterior”.

Esta concepcidn planteada en la Ley 1465 de 2011, gue continuaria siendo el objeto

principal del SNM, no esté acorde con las etapas de la politica publica que acompafaria, es decir,

mientras en el Proyecto de Ley se menciona el disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion, en su
objeto se limita a las dos primeras etapas. Adicionalmente, mientras en el Proyecto de Ley se
relaciona a los migrantes, en su objeto se limita exclusivamente a las comunidades colombianas

en el exterior.

En ese sentido, se recomienda que el mismo Proyecto de Ley 036 de 2019 incluya la
modificacion y actualizacion del objeto del SNM, acorde a lo planteado en la conceptualizacion

del Sistema.
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1.3.2 Principios del SNM

Se propone que los principios del SNM, definidos en la Ley 1465 de 2011, se deben
actualizar con base en los principios de la politica integral migratoria del Estado colombiano,
propuestos en el articulo 9° del Proyecto de Ley. Dentro de estos principios se debe destacar
primero, el respeto integral de los derechos humanos de los migrantes, segundo, el mejoramiento
de la calidad de los migrantes (colombianos en el exterior, colombianos retornados y extranjeros
en Colombia), tercero, el reconocimiento del aporte de los migrantes en el desarrollo del pais v,

cuarto, el principio de coordinacion y colaboracion de las autoridades administrativas.

1.3.3 Funciones del SNM

Teniendo en cuenta las modificaciones planteadas en el Proyecto de Ley Migratoria,
tambien se deberian replantear y actualizar las funciones del SNM, ampliando su objeto a los
migrantes y no Gnicamente a las comunidades colombianas en el exterior. Asi mismo, el Proyecto
de Ley deberia dejar de manera clara y especifica que el Sistema tiene como funcion articular,
coordinar y orientar la respuesta del Estado colombiano frente a las politicas publicas en temas
migratorios, con base en el principio de coordinacion y colaboracion de las autoridades

administrativas.

Adicionalmente, y con base en el articulo 45 de la Ley 489 de 1998 “Por la cual se dictan
normas sobre la organizacion y funcionamiento de las entidades del orden nacional (...)”, se
podria realizar un estudio para ver qué medidas o actos concretos se pudiesen implementar previa
adopcion por parte del SNM. Es de resaltar que este Gltimo planteamiento va en contravia de lo
manifestado en el Proyecto de Ley Migratoria, el cual hace hincapié desde su articulo 3° “Politica

Migratoria” en que “corresponde al Ministerio de Relaciones Exteriores formular, orientar,
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ejecutar y evaluar la Politica Integral Migratoria de Estado colombiano (...)”, por lo cual es poco

probable su implementacion.

Asi mismo, es importante destacar y fortalecer una de las funciones del SNM planteadas
en la Ley 1465 de 2011, que es la creacion de “un sistema de informacion estadistica integral,
periddica y confiable en materia migratoria”. Instrumento que seria de vital importancia para
conocer la realidad migratoria del pais y codmo esta va evolucionando y, asi, poder tomar medidas
que se ajusten a las dinamicas migratorias reales presentes Colombia. Con base en lo anterior, se
sugiere la creacion del Sistema de Informacion Migratoria a través del Proyecto de Ley Migratoria,
donde se incluya la informacion de los colombianos en el exterior, colombianos retornados,
extranjeros en Colombia, migracion de transito, y demas temas migratorios, asi como la forma en
que el SNM coordinara con el Sistema Estadistico Nacional los instrumentos de compilacion y
analisis de informacion migratoria, la tematica de las preguntas incluidas al respecto en las
operaciones estadisticas, en particular modulos de migracion de la Gran Encuesta Integrada de

Hogares (GEIH) y censos nacionales de poblacion®4,

Por ultimo, es importante destacar una funcion del SNM, sefialada en la Ley 1465 de 2011,
que es incongruente con la normatividad existente, como es la de “difundir los mecanismos legales
y constitucionales para el ejercicio de la Veeduria Ciudadana por parte de los colombianos en el
exterior”. Lo anterior, debido a que la Ley 1757 de 2015 o Ley de Participacion Ciudadana, no
permite la conformacion de veedurias en el exterior, ya que estas pueden inscribirse unicamente
ante las Camara de Comercio o0 ante las Personerias Municipales o Distritales de cualquiera de las

jurisdicciones a la que perteneceria la veeduria. En ese sentido, se propone que el Proyecto de Ley

14 Decreto 1170 de 2015 y articulo 155 de la Ley 1955 de 2019.
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Migratoria permita la inscripcion de veedurias ante los Consulados de Colombia en el Exterior y,
de esta manera, el SNM pueda difundir este mecanismo legal de participacion ciudadana a las

comunidades de colombianos en el exterior.

1.3.4 Fondo Especial para las Migraciones
El Fondo Especial para las Migraciones fue creado a través de la Ley 1465 de 2011, y

reglamentado por los decretos 4976 de 2011 y 2063 de 2013.

Aunque la Ley 1465 de 2011 establecié que el SNM contaria con un Fondo adscrito al
Fondo Rotatorio del Ministerio de Relaciones Exteriores, con el fin de apoyar econdmicamente al
Ministerio de Relaciones Exteriores en los casos especiales de vulnerabilidad y por razones
humanitarias, dicho fondo, en la préactica, solo brinda soporte y apoyo a la Cancilleria, por lo cual
no se deberia considerar como parte del SNM. Asi mismo, el Comité Evaluador de casos del Fondo
Especial para las Migraciones, el cual fue creado a través del Decreto 4976 de 2011 y modificado
por el Decreto 2063 de 2013, tampoco deberia considerarse como un mecanismo de coordinacion
de la politica migratoria, por lo que sus miembros solo pertenecen al Ministerio de Relaciones

Exteriores y no hay ninguln tipo de coordinacion interinstitucional.
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2. Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones y Participacién Ciudadana

La Ley 1465 de 2011 “Por la cual se crea el Sistema Nacional de Migraciones y se expiden
normas para la proteccion de los colombianos en el exterior” cred, en su articulo 5°, la Mesa
Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones, como un espacio “donde tendrén asiento el
sector privado, las organizaciones no gubernamentales, la academia y las organizaciones de
colombianos en el exterior cuyos objetivos atiendan temas migratorios”. A pesar de que fue creada
hace 10 afios, hasta el momento no ha entrado en funcionamiento, debido a que no hay claridad
sobre el proceso de conformacion, reglamento interno, alcance, criterios de participacion y

seleccidn de los representantes de los distintos sectores.

El Proyecto de Ley Migratoria 036 de 2019 “Por medio de la cual se establece la politica
integral migratoria del Estado colombiano” avanza ligeramente en la definicion de la Mesa
estableciendo que “estard compuesta por un representante del sector privado y su suplente, un
representante por las Organizaciones No Gubernamentales y su suplente; un representante por la
Academia y su suplente; y un representante por las organizaciones de colombianos en el exterior
debidamente registradas bajo la legislacion local de cada Estado, cuyos objetivos atiendan temas
migratorios”. Sin embargo, una de las sugerencias que deberia tener en consideracion este espacio
de participacion, es que no solo debe incluir a las organizaciones de colombianos en el exterior,
sino, también, a las asociaciones de colombianos retornados y extranjeros en el territorio nacional,

e inclusive se deberia dar participacion a la ciudadania en general.
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En ese orden de ideas, surge el interrogante sobre si un espacio de participacién, como la
Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones, puede limitarse unicamente a los
colombianos en el exterior y, especificamente, a las organizaciones que estén debidamente
registradas bajo la legislacion local de cada Estado y traten temas migratorios, asi como el alcance

de estas y las actividades que podrian o no realizar.

2.1 Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones como Mecanismo de Control
Social a lo Pablico

Aunque ni la Ley 1465 de 2011, ni el Proyecto de Ley Migratoria establecen cual es el
objeto de la Mesa de la Sociedad Civil para las Migraciones, se puede entender que esta hace parte
del Sistema Nacional de Migraciones, y al estar alineado con su objetivo y conceptualizacion, se
podria deducir que la Mesa tiene por objetivo acompariar, dentro del SNM, el disefio, ejecucion,
seguimiento y evaluacién de la Politica Migratoria con el propdsito de elevar el nivel de calidad
de vida de la poblacion migrante. Esta sugerencia implica que se debe actualizar el objeto del SNM

en la Ley 1465 de 2011.

Teniendo en cuenta lo anterior, y con base en lo establecido en la Ley 1757 de 2015 “Por
la cual se dictan disposiciones en materia de promocion y proteccion del derecho a la
participacion democratica”, o mas conocida como la Ley de Participacion Ciudadana, que define
en su articulo 61° que “el control social tiene por objeto el seguimiento y evaluacién de las
politicas publicas y a la gestion desarrollada por las autoridades publicas”, se puede reconocer
que la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones se configura como un mecanismo
de participacion ciudadana de origen de autoridad publica con el objetivo de Control Social a lo

Publico.
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De igual manera, la misma Ley de Participacion Ciudadana indica en que “‘el control social
es el derecho y el deber de los ciudadanos a participar de manera individual o a través de sus
organizaciones, redes sociales e instituciones, en la vigilancia de la gestién puablica y sus
resultados”. En ese sentido, la misma conceptualizacion de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil
para las Migraciones va en contra de los derechos y deberes de los ciudadanos al limitar su
participacion unicamente a las organizaciones de colombianos en el exterior, debidamente
registradas bajo la legislacion de la legislacion local de cada Estado, cuyos objetivos atiendan

temas migratorios.

Con base en lo anterior, es necesario que el Proyecto de Ley Migratoria modifique la
conformacion de la Mesa de la Sociedad Civil para las Migraciones para que se incluya en su
participacién a la ciudadania en general. Inclusive, se puede considerar cambiar el nombre de la
Mesa a, simplemente, Mesa Nacional para las Migraciones, como fue sugerido por el director de

la plataforma COLEXRET, para reconocer la participacion ciudadana.

Asi mismo, teniendo en cuenta el objeto de la Mesa, estipulado anteriormente, se sugiere
redefinir el alcance de la misma, en los términos que plantea la Ley de Participacion Ciudadana al
Control Social, es decir, que la Mesa podria, primero, solicitar la informacion publica que se
requiera para el desarrollo de su labor, segundo, presentar observaciones y/o sugerencias a la labor

desarrollada y, por ultimo, las demas que establezca la Ley.

Por otra parte, y aungue no es el objeto del presente estudio, la participacién ciudadana de
los colombianos en el exterior (frente al ejercicio del control social a lo publico), también se
deberia ampliar a través de las veedurias ciudadanas. No obstante, esto no es posible, pues la Ley
1757 de 2015 en su articulo 67, que modifica el articulo 21 de la Ley 850 de 2003, senala que “las

inscripcién y reconocimiento de las redes de veedurias se hara ante la Camara de Comercio, 0
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ante las Personerias Municipales o Distritales de cualquiera de las jurisdicciones a que pertenece
las veedurias que conforman la red”. En ese orden de ideas deberia actualizarse dicha norma y
agregar que: “los colombianos en el exterior podran inscribir las redes de veeduria ante los

Consulados de Colombia de cualquiera de las jurisdicciones a la que perteneceria las veedurias”.

Por altimo, en caso de que, con el fin de desarrollar la ley, y asi lo requiera el Gobierno
Nacional, podria acudir al Consejo Nacional de Participacion Ciudadana. Lo anterior, dado que
una de las funciones del Consejo es “asesorar de manera permanente al Gobierno Nacional en
materias relacionada con la participacion ciudadana, especialmente en lo relacionado con el

marco juridico y el disefio de las politicas publicas”.

2.2 Financiacion de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones

Tal como lo establece la Ley de Participacion Ciudadana, en su capitulo IV “De la
Financiacion de la Participacion Ciudadana, articulo 94 “Sobre el gasto en participacion
ciudadana” y 95 “Financiacion de la Participacion Ciudadana”, el Gobierno Nacional debera
financiar la puesta en marcha y la operacion de la Mesa, con el fin de que sus participantes puedan
“incidir en la elaboracion, ejecucion y seguimiento a las decisiones relacionadas con el manejo de

los asuntos publicos que las afectan o sean de su interés”.

La misma Ley contempla que los recursos para financiar la Mesa, como espacio de
participacién ciudadana, podran provenir de distintas fuentes como el Fondo para la Participacion
Ciudadana y el Fortalecimiento de la Democracia, o recursos de la Cooperacion Internacional,

entre otros.
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2.3 Mesa de Participacion de Victimas: ¢Buenas practicas para la Mesa Nacional de la
Sociedad Civil para las Migraciones?

Aunque la Mesa de Participacion de Victimas nace de un proceso muy distinto a la
discusion de la politica migratoria, ambas hacen parte de los espacios que el Estado ofrece a la
poblacidn ara garantizar la incidencia en las politicas publicas que lo afectan (Unidad de Victimas,
s.f.). En ese sentido, tienen similitudes en su aspecto general: primero, ambos son espacios de
participacion ofrecidos por el Estado, segundo, tienen el objetivo comun general de representar a
la poblacién respectiva en su interlocucion con el Estado, tercero, estarian sustentadas en los
principios de democracia representativa y participativa y, cuarto, tienen como fin la incidencia en

la construccidn, ejecucion y control de las politicas publicas para las victimas.

Una de las primeras buenas practicas a destacar, es la establecido en la Ley 1448 de 2011,
Titulo VIII “Participacion de las Victimas”, articulos 192 y 193 “Mesa de Participacion de
Victimas”, que, adaptada al contexto del SNM, y con base en la Ley de Participacion Ciudadana,
podria quedar de la siguiente manera dentro de la eventual regulacion de la Mesa Nacional de

Migraciones:

Es deber del Estado garantizar la participacion efectiva de la ciudadania, especialmente
de colombianos en el exterior, los colombianos retornados y los extranjeros residentes en
Colombia, en el disefio, implementacidn, ejecucion, seguimiento y evaluacion al cumplimiento de
la Ley y los planes, programas y proyectos que se creen en el marco de la politica migratoria.
Para esto se debera hacer uso de los mecanismos democraticos previstos en la Constitucion y la
ley, para cual deberd, entre otros: Garantizar la disposicion de los medios e instrumentos
necesarios para la eleccion de sus representantes ante la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para

las Migraciones.
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Otro punto para destacar es el articulo 194 “Herramientas de Participacion” de la misma

Ley, que acoplado a las necesidades de la Mesa para las Migraciones seria el siguiente:

Para garantizar la participacion efectiva de la ciudadania, especialmente de colombianos
en el exterior, colombianos retornados y los extranjeros residentes en Colombia, el Ministerio de
Relaciones Exteriores, en representacion del Gobierno Nacional, contara con un protocolo de
participacion efectiva a fin de que se brinden las condiciones necesarias para el derecho a la

participacion.

Ese protocolo de participacion efectiva deberd garantizar que las entidades publicas
encargadas de tomar decisiones en el disefio, implementacion y ejecucién de los planes,
programas y proyectos con anticipacién a la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las

Migraciones, otorgandole la posibilidad de presentar observaciones.

Las entidades publicas encargadas de la toma de decisiones deberan valorar las
observaciones realizadas por la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones, de tal

forma que exista una respuesta institucional respecto a cada observacion.

De igual manera, del Decreto 4800 de 2011 “Por el cual se reglamenta la Ley 1448 de
2011y se dictan otras disposiciones”, Titulo IX “Participacion de las victimas”, Capitulo I “De la
participacion efectiva y los espacios de participacion de las victimas”, articulo 264 “Mesas de
participacion”, paragrafo, se podria adaptar a las necesidades de la Mesa Nacional de la Sociedad

Civil para las Migraciones de la siguiente manera:

Los ciudadanos no organizados tendran derecho a la participacion efectiva haciendo
conocer sus observaciones, propuestas y opiniones, a través de intervenciones o escritos dirigidos

a la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones. Asi mismo, la Mesa Nacional de
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la Sociedad Civil para las Migraciones debe dar a conocer sus decisiones y se deben habilitar
mecanismos de publicacion que faciliten a las personas que no hacen parte de ninguna forma

organizativa, o que decidieron no hacer parte de la Mesa, conozcan las decisiones adoptadas.
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3. Recomendaciones

La Politica Migratoria del Estado colombiano, desde el afio 2002, se ha caracterizado por
centrar su enfoque en la atencién a las comunidades colombianas en el exterior, por medio del
fortalecimiento del vinculo de los connacionales con el Estado, tanto en sus dindmicas electorales
como en su participacion en la formulacién de politicas que les atafien. Otro aspecto por destacar
es el incentivo del uso productivo de las remesas. Cabe anotar que un elemento particularmente
radical fue la transformacion de un pais emigrante a un pais inmigrante, detectada a partir del
Censo Nacional de Poblacion 2005 y de las cifras netas de flujos migratorios a partir de 2006. Bajo
este contexto, se creo el Sistema Nacional de Migraciones, a través de la Ley 1465 de 2011. Lo
anterior con relacion al contexto institucional de manejo de la politica migratoria. Sin embargo, y
de forma mas radical a partir del afio 2015, con la crisis de deportados colombianos y la
inmigracion venezolana, se presentaron cambios significativos en la dindmica migratoria del pais.
Un pais con una significativa comunidad residente en el exterior, con retorno voluntario y forzado
de nacionales del exterior, migracion voluntaria de extranjeros y la persistente y creciente crisis

migratoria venezolana.

Con estos cambios en el tamafio, frecuencia e incidencia de los flujos migratorios, el
Gobierno Nacional se planted como objetivo enfocar la politica migratoria hacia la promocion de
una migracion ordenada, segura y regular, tal como lo ha mencionado en distintos espacios de
participaciéon de la escena internacional como el Pacto Mundial para la Migracion o el Foro
Mundial sobre Migracion y Desarrollo. En ese sentido, a través de la adopcién del texto del Pacto
Mundial para las Migraciones, por parte de Colombia en diciembre del 2018, el Gobierno ratificd

su compromiso internacional para buscar una migracion segura, ordenada y regular.
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Teniendo en cuenta lo anterior, y con base en los lineamientos planteados en el Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022, el 24 de julio de 2019 el Ministerio de Relaciones Exteriores,
en representacion del Gobierno Nacional, radico un proyecto de ley por medio del cual se establece
la politica integral migratoria del Estado Colombiano, conocido como el Proyecto de Ley 036 de

2019.

A pesar de que el Proyecto de Ley busca constituir la politica integral migratoria del Estado
colombiano, dentro de su articulado sefiala que su objetivo es establecer “los lineamientos
generales y los espacios institucionales de coordinacion de la Politica Migratoria del Estado
colombiano”. Sin embargo, el Proyecto de Ley no establece nuevas disposiciones para orientar,
regular y coordinar la politica migratoria, sino que agrupa normativa preexistente en un mismo
documento y realiza una serie de modificaciones que no responden en su totalidad a la realidad
migratoria del pais y al objetivo del Gobierno nacional de buscar una migracion segura, ordenada

y regular.

Bajo este nuevo contexto, el Proyecto de Ley 036 de 2019 plantedé una serie de
modificaciones al SNM que, en la practica, deberian agrupar y alinear bajo un mismo objetivo
todos los espacios interinstitucionales de coordinacion de la politica migratoria. Sin embargo, este
se limita a hacer unos cambios en la estructura del SNM que no responde a los nuevos retos y
desafios en migracion que tiene el Estado colombiano. De igual manera, el SNM no incluye todos
los mecanismos de coordinacion de la politica migratoria que plantea el mismo Proyecto de Ley,
lo que va en contravia de una politica integral y, ademas, deja un vacio sustancial que no permitiria

que alcance su objetivo de coordinar de manera efectiva la politica migratoria.

Adicionalmente, el Proyecto de Ley deja de lado temas cruciales para su operatividad

efectiva como la definicién de quién tendria el liderazgo y Coordinacion del Sistema; las
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responsabilidades de los miembros del Sistema, la definicién de los espacios de coordinacion que
deberian estar dentro del SNM y su alcance; las actualizaciones, modificaciones de los espacios
de coordinacion como la CNIM, la CIR y la Mesa de la Sociedad Civil para las Migraciones; la

participacion de los migrantes y la ciudadania en general.

En ese sentido, y con el fin de lograr una operatividad efectiva del SNM, es necesario contar
con la voluntad politica, tanto del Gobierno Nacional como de las autoridades territoriales, del
Legislativo y de la Sociedad Civil en general para su implementacion. No obstante, es fundamental
que el SNM no sea politizado, en aras de generar un espacio que incluya un disefio eficiente, eficaz
y efectivo que responda a las necesidades reales de los migrantes bajo un enfoque de derechos
humanos y donde todos los actores relevantes de la politica migratoria tengan cabida. Teniendo en
cuenta lo anterior, y partiendo de la revision normativa del Sistema Nacional de Migraciones y de
los espacios interinstitucionales coordinacion de la politica migratoria, y tomando como base las
principales dificultades y recomendaciones encontradas durante la fase de entrevista con los
principales actores en temas migratorios y la revision critica realizada en la seccion anterior,
durante el siguiente apartado se presentara de manera sucinta las principales recomendaciones para
el fortalecimiento del SNM en su labor de acompafiar el disefio, ejecucion, seguimiento y
evaluacion de la Politica Migratoria, que podrian ser tenidas en cuenta en el marco del Proyecto

de Ley de Politica Migratoria Integral.

Antes de iniciar con las recomendaciones especificas al SNM, se sugiere que el Proyecto
de Ley Migratoria permita la creacion del Viceministerio de Migraciones del Ministerio de
Relaciones Exteriores, con el objetivo de que, sea el Viceministerio el encargado de gestionar los
distintos mecanismos del Sistema, tal como estaba establecido en las Bases del Plan Nacional de

Desarrollo 2018-2022. Asi mismo, y como una herramienta transversal a la politica migratoria, se
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aconseja la creacion del Sistema de Informacion Migratoria, donde se incluyan los datos
estadisticos de los colombianos en el exterior, colombianos retornados, extranjeros en Colombia,

migracion de transito, y demas temas migratorios.

3.1 Sistema Nacional de Migraciones

Para darle mayor importancia al SNM dentro de la arquitectura institucional nacional, se
propone que el Sistema tenga por objetivo principal coordinar, evaluar, proponer, priorizar y
supervisar la politica migratoria con el proposito de elevar la calidad de vida de la poblacion
migrante y propender por una migracion ordenada, segura y regular. En ese sentido, y con base en
la Ley 489 de 1998, el Sistema y sus partes deberian funcionar como un mecanismo de consulta,
articulaciéon y consenso entre actores estatales y sociales relevantes, interesados, beneficiarios y

afectados por la politica migratoria integral.

3.2 Funciones Generales del Sistema Nacional de Migraciones

Teniendo en cuenta lo anterior, se propone una serie de funciones generales al SNM que
estén acordes al objetivo planteado de coordinar, evaluar, proponer, priorizar y supervisar la
politica migratoria. En ese orden de ideas, se plantean las siguientes opciones como funciones

generales del SNM:

a) Recomendar la expedicion de normas, procedimientos y regulaciones relacionados
con la politica migratoria integral.

b) Sugerir pautas para la fijacion y coordinacion de la politica migratoria.



d)

f)

9)

h)

)

k)
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Fomentar la actualizacion, optimizacion y el fortalecimiento de la normatividad y
los procedimientos administrativos en materia migratoria.

Disefar, proponer y promover planes, programas y proyectos con el objetivo de
mejorar el nivel de calidad de los colombianos en el exterior, los colombianos
retornados y los extranjeros en el territorio nacional.

Disefiar, proponer y promover planes, programas Yy proyectos para el
establecimiento y fortalecimiento de vinculos entre la nacion y las comunidades
colombianas en el exterior.

Evaluar los resultados de los planes, programas y proyectos que tenga por objetivo
mejorar la calidad de vida de los migrantes.

Promover la vinculacion, la articulacion y la integracion de la politica migratoria
integral a los planes de desarrollo nacional, regional y local.

Promover la formulacién de planes de accion y estrategias a favor de la migracion
segura, ordenada y regular.

Coordinar y supervisar el cumplimiento de las politicas publicas relacionadas con
la gestién migratoria integral.

Coordinar y supervisar la implementacion de los planes, programas y proyectos que
buscan mejorar la calidad de vida de los migrantes.

Fortalecer la participacion y veeduria ciudadana sobre temas migratorios.
Propender por divulgar y capacitar a los migrantes en toda la normatividad que los

afecta de manera directa o indirecta.

m) Sensibilizar y capacitar a los funcionarios en todo lo referente a los espacios de

coordinacion y participacion con la ciudadania.
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n) Las demas que se requieran para el cumplimiento de su objetivo.

Estas funciones generales se deberan dividir en funciones especificas de acuerdo con la
estructura del SNM. Adicionalmente, para el cumplimiento de las funciones asignadas al SNM es
necesario que cada funcion cuente con metas e indicadores que permitan verificar objetivamente

el avance o retroceso en el logro de los objetivos del Sistema.

De igual manera, para que el SNM pueda funcionar de manera efectiva, se recomienda que,
al descender dentro del Sistema, los objetivos generales se desagreguen en objetivos especificos,
donde se identifiquen procesos y actividades que operacionalicen las decisiones. Asi mismo, se
deben plantear metas especificas, indicadores y se realice un seguimiento a las responsabilidades
individuales. Con base en lo anterior, se propone una gestion por objetivos y resultados, una
organizacion en red y equipos de tareas interinstitucionales evaluados por su desempefio en la

consecucion de objetivos.

3.3 Estructura y Conformacién del Sistema Nacional de Migraciones

Se propone que el Sistema Nacional de Migraciones cuente con un escenario superior de
coordinacion o cumbre estratégica donde se analicen escenarios y situaciones globales, se fijen
objetivos, metas generales, se asignen recursos y prioridades y, ademas, se haga seguimiento a las

metas y planes de accion planteados en los distintos espacios del Sistema.

Este escenario superior se llamaria Consejo Nacional de Migraciones y estaria conformado
por el Ministro de Relaciones Exteriores, el Ministro del Trabajo, el Ministro del Interior, el
Ministerio de Salud y Proteccion Social, el Ministro de Educacion Nacional, el Director de la

Unidad Administrativa Especial Migracion Colombia, el Viceministro de Relaciones Exteriores,



86

el representante de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones y el delegado de

la Comisidn Nacional Intersectorial para las Migraciones -CNIM.

El Consejo Nacional de Migraciones estaria presidido por el Ministro de Relaciones
Exteriores y con el Viceministerio de Relaciones Exteriores como Secretaria Técnica.
Adicionalmente, el Consejo tendria sesiones ordinarias minimo una vez por trimestre y las
extraordinarias cuando lo determine la Secretaria Técnica, con base en las solicitudes realizadas
por los miembros del Consejo. Ademas, habrd quorum con la participacion de la mitad mas uno

de los miembros y se tomaran decisiones por mayoria simple de los asistentes a las reuniones.

Por otra parte, se recomienda que el Sistema Nacional de Migraciones esté conformado por
dos (2) mecanismos de coordinacion: primero, la Comisién Nacional Intersectorial para las
Migraciones, como eje central, y, segundo, la Mesa Nacional Intersectorial para las Migraciones.
Teniendo en cuenta la complejidad y amplitud del fendmeno migratorio, la CNIM se dividiria en
4 subcomisiones donde se coordinarian los temas de politica migratoria relacionados con los
colombianos en el exterior, los colombianos retornados, los extranjeros en Colombia y una cuarta
subcomisidn que se encargaria de articular el desarrollo de las mesas migratorias departamentales

y/o municipales.

Asi mismo, las subcomisiones podrian crear las Mesas de Trabajo que se consideren
necesarias para abordar los objetivos del Sistema. Se plantea que se podrian crear distintas mesas

de trabajo como, por ejemplo, las siguientes:

e Mesa de Trabajo para la Proteccion de los Derechos de los Connacionales en el

Exterior.
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e Mesa de Trabajo para Desarrollar Estrategias de Vinculacion del Estado con los
Connacionales en el Exterior.

e Mesa de Trabajo para la Integracion Laboral de los Colombianos Retornados.

e Mesa de Trabajo para la Inmigracién Calificada.

e Mesa de Trabajo para el Acceso de Migrantes a Servicios de Salud y Educacion.

e Mesa de Trabajo para la Convalidacién de Titulos.

A cada mesa de trabajo que se crearia en el marco de la CNIM se le debe asignar un
responsable con base en los temas a desarrollar en cada mesa. En cuanto al representante de la
CNIM ante el Consejo Nacional de Migracion, este no puede ser un funcionario del Ministerio de
Relaciones Exteriores, con el objetivo de evitar el monopolio del Ministerio en todos los espacios

del Sistema.

3.4 Conformacion de la Comision Nacional Intersectorial para las Migraciones

Se propone que, la CNIM, como eje central del Sistema, sea una Comision de caracter
técnico, distinto al Consejo Nacional de Migracion, que seria de caracter eminentemente politico,
y estaria conformado por los representantes del Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio
del Trabajo, el Ministerio del Interior, el Ministerio de Salud y Proteccion Social, de la
Registraduria Nacional del Estado Civil y el representante de la Unidad Administrativa Especial

Migracion Colombia.

Es importante que, al igual que en el Consejo Nacional de Migracion, los delegados de la
CNIM deben ser funcionarios con capacidad de decision y establecidos como representantes

mediante acto administrativo. Las decisiones seran tomadas por mayoria simple de los asistentes
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a las reuniones y habra quorum con la mitad méas uno de los miembros. Asimismo, un representante
de la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones podra participar en las reuniones
de la CNIM con voz, pero sin voto. Por ultimo, se recomienda que la CNIM se reina de manera
ordinaria una vez al mes y de manera extraordinaria cuando asi lo determina la Secretaria Técnica,

con base en las solicitudes realizadas por los miembros de la Comision.

3.5 Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones

Partiendo de las modificaciones planteadas en el SNM, la Mesa estaria compuesta por un
representante del sector privado, un representante de las Organizaciones No Gubernamentales, un
representante por la Academia, un representante por las organizaciones de los colombianos en el
exterior, un representante de los colombianos retornados y un representante de los extranjeros en

Colombia.

Adicionalmente, el Gobierno Nacional deberia liderar la conformacién de la Mesa
Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones, estableciendo reglas claras y criterios
objetivos para la participacion y seleccion de los representantes. En ese sentido, como base para
la instalacion de la Mesa, se sugiere que el Gobierno Nacional tenga en cuenta la experiencia de

la Mesa de Participacion de Victimas.

Por ultimo, es importante tener en cuenta que, para desarrollar cualquiera de las
recomendaciones aqui planteadas es necesario contar con la voluntad politica tanto del Ejecutivo,
para proponer los cambios, como del Legislativo para reglamentarlo. Esto, debido a que las
anteriores sugerencias suponen un cambio significativo en la conformacién del SNM tal como esta

planteada en el Proyecto de Ley, debido a que eliminaria la participacion de los representantes de
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la Federacion Colombiana de Municipios, la Federacion Nacional de Departamentos, la Comision
Segunda del Senado y de la Camara de Representantes y el Representante de los Colombianos en
el Exterior. Adicionalmente, plantea modificaciones sustanciales en la conformacion de la CNIM,

la CIR y la Mesa Nacional de la Sociedad Civil.
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Anexo 1: Tabla de Entrevistados
Las siguientes fueron las personas entrevistadas para el desarrollo de la presente

investigacion:

1. Sector Relaciones Exteriores

1. Funcionario del Sector Relaciones Exteriores con participacion en el Sistema
Nacional de Migraciones -SNM.

2. Funcionario del Sector Relaciones Exteriores con participacion en la Comision
Nacional Intersectorial de Migracion -CNIM.

3. Funcionario del Sector Relaciones Exteriores con participacion en la Comision
Intersectorial para el Retorno -CIR.

4. Funcionario del Sector Relaciones Exteriores con participacion en la elaboracion

del Proyecto de Ley 036 de 2019.

2. Sector Legislativo
5. Juan David Vélez Trujillo - Representante de los Colombianos en el Exterior 2018

—2022.

3. Sector Autoridades Locales
6. Funcionario de la Administracion Local en el departamento de Atlantico.
7. Funcionario de la Administracion Local en el departamento de La Guajira.

8. Funcionario de la Administracion Local en el departamento de Narifio.

4. Sector Organizaciones No Gubernamentales

9. Funcionario del Sistema de Naciones Unidas.
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5. Sector Academia
10. Profesora Stephanie Lopez Villamil — PhD. En Estudios Politicos y Relaciones

Internacionales

6. Colombianos en el Exterior
11. Ricardo Marin Rodriguez — Director de la Plataforma Colombianos en el Exterior
y Retornados (COLEXRET) — Colombiano residente en Espaiia.
12. Colombiano residente en Argentina.
13. Colombiano 1 residente en Ecuador.
14. Colombiano 2 residente en Ecuador
15. Colombiano residente en Estados Unidos.

16. Colombiano residente en VVenezuela.

7. Colombianos Retornados
17. Colombiano Retornado en el departamento de La Guajira.
18. Colombiano Retornado en el departamento de Narifio.

19. Colombiano Retornado en el departamento de Norte de Santander.

8. Extranjeros en Colombia
20. Extranjero residente en el departamento del Atlantico.
21. Extranjero residente en el departamento de Narifio.
22. Extranjero residente en el departamento de La Guajira.

23. Extranjero residente en el departamento de Norte de Santander.
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Anexo 2: Cuestionario Aplicado

1. Sector Relaciones Exteriores y Funcionarios Locales

1.

8.

¢Conoce cudles son los mecanismos de participacion interinstitucional de la Politica
Migratoria?

¢Como ha sido el funcionamiento del SNM, CNIM y/o CIR?

¢Cudles han sido las principales fortalezas y debilidades del SNM, CNIM y/o CIR?
¢Considera importante la participacion de la sociedad civil en el proceso de toma de
decisiones sobre la politica migratoria?

¢Cémo participa la Sociedad Civil en las sesiones del SNM, CNIM y/o CIR?
¢Conocen los cambios propuestos en el Proyecto de Ley 036 de 2019 sobre el SNM,
CNIM y/o CIR?

¢Considera que la voluntad politica es una parte importante para el correcto
funcionamiento del SNM y de sus partes?

Recomendaciones generales para el funcionamiento del SNM, CNIM y/o CIR.

2. Sector Legislativo

1.

¢Considera que el objetivo del Sistema Nacional de Migraciones esta en concordancia
con la realidad migratoria del pais?

¢Qué opina del funcionamiento y conformacion del SNM? Fortalezas y Debilidades.
¢El actual esquema normativo del SNM ha dado resultados? Principales logros y/o
falencias.

¢Considera que los cambios propuestos en el Proyecto de Ley 036 de 2019 subsanan

las falencias del SNM?
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¢Considera que la voluntad politica es una parte importante para el correcto
funcionamiento del SNM y de sus partes?

¢Considera que el SNM deberia ser mas relevante en el proceso de toma de decisiones
de la politica migratoria?

¢Considera importante la participacion de la sociedad civil en el proceso de toma de
decisiones sobre la politica migratoria?

¢Como se contempla la participacion de los migrantes retornados, extranjeros, y
colombianos que no estan contemplados en la Mesa Nacional de la Sociedad Civil?

Recomendaciones Generales para el funcionamiento del SNM.

3. Sector Organizaciones No Gubernamentales y Academia

1.

¢Conoce cudles son los mecanismos de participacion interinstitucional de la Politica
Migratoria?

¢Considera que el SNM y sus partes han cumplido con los objetivos para los cuales
fueron creados?

¢Cuéles han sido las principales fortalezas y debilidades, normativas o de
funcionamiento, del SNM, CNIM y/o CIR?

¢Considera importante la participacion de la sociedad civil en el proceso de toma de
decisiones sobre la politica migratoria?

¢Cuéles son las razones por las que considera que la Mesa Nacional de la Sociedad
Civil no ha podido entrar en funcionamiento?

¢La Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones deberia constituirse con

el apoyo del Gobierno o como impulso de la Sociedad Civil?



102

¢Conocen los cambios propuestos en el Proyecto de Ley 036 de 2019 sobre el SNM,
CNIM y/o CIR? — ¢Subsanan las debilidades del SNM?

¢Considera que la voluntad politica es una parte importante para el correcto
funcionamiento del SNM y de sus partes?

Recomendaciones Generales desde la Sociedad Civil para el funcionamiento del SNM.

4. Colombianos en el Exterior, Colombianos Retornados y Extranjeros en Colombia

1.

¢Conoce cuales son mecanismos de participacion interinstitucional de la Politica
Migratoria?

¢Considera importante la participacion de la sociedad civil en el proceso de toma de
decisiones sobre la politica migratoria?

¢Conoce mecanismos de participacion de la politica migratoria donde participen,
ademas del Gobierno, miembros de la sociedad civil como Migrantes, Academia u
Organizaciones No Gubernamentales?

¢Conoce 0 ha escuchado sobre el SNM o la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para
las Migraciones?

¢Cuéles son las razones por las que considera que la Mesa Nacional de la Sociedad
Civil no ha podido entrar en funcionamiento?

¢La Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones deberia constituirse con
el apoyo del Gobierno o como impulso de la Sociedad Civil?

¢Conocen los cambios propuestos en el Proyecto de Ley 036 de 2019 sobre SNM,
CNIM y/o CIR?

¢Considera que la voluntad politica es una parte importante para el correcto

funcionamiento del SNM vy de sus partes?
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Recomendaciones Generales desde la Sociedad Civil para el funcionamiento del SNM.





