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Actores no gubernamentales y politica exterior ¢ Martha Ardila

Resumen

Durante los tltimos afios los actores no gubernamentales han tomado fuerza al buscar, en
muchos casos, sensibilizar e influir en la politica internacional. Por su parte y a diferencia
de otros paises,los tomadores de decisiones de la politica exterior colombiana interactan
poco con actores diferentes al Estado. En este articulo se examina un estudio de caso en el
que el sector académico ha sido consultado acerca de las caracteristicas de los migrantes
y del disenio de una politica exterior migratoria. En este sentido, busca examinar la
incidencia del sector académico en el disefio y ejecucidon de dichos lineamientos. Se
concluye que su participacién ha sido coyuntural, puntual e intermitente.

Palabras clave: politica exterior colombiana, toma de decisiones, actores no
gubernamentales, migracion.

Abstract

During the last few years non-governmental actors have gained strength in seeking, in
many cases, to promote sensibility and influence foreign policy. In their specific case,
and unlike in other countries, the Colombian foreign policy decision-makers seldom
interact with entities other than the State. In this article, a case study is examined in
which the academic sector has been consulted on the characteristics of migrants and
the design of a migratory foreign policy. By doing so, it seeks to examine the influence
of the academic sector in the design and execution of said regulations. It concludes that
its participation has been circumstantial, punctual and intermittent.

Keywords: Colombian foreign policy, decision-making, non-governmental actors

Introduccion con multiples centros que crea una
n el sistema interna- proliferacidon de actores no estatales
cional han ocurrido y una gobernanza por encima de los

cambios que junto a la
globalizacién sefalan que el Estado
dejo6 de ser el tinico actor de la poli-
tica exterior de un pais y que surgen
otros actores no gubernamentales
que inciden directa e indirectamente.
Desde finales del siglo XX se acaba
el monopolio del Estado en las rela-
ciones internacionales (Badie 2008;
Riordan 2005),y se asiste a un mundo

propios estados (Rosenau 1992).

En presencia de una nueva dina-
mica externa, se origina una globaliza-
cién “desde arriba” y otra desde “abajo”
—con los actores no estatales— (Serbin
1999), que ocasiona debate en torno al
verdadero poder de estos actores que
emergen, asi como a la transicion hacia
dos modelos principales de diplomacia:
uno como complemento al Estado con

*  Profesora e investigadora de la Universidad Externado de Colombia, Bogoti, Colombia.
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una “diplomacia ciudadana™,y otro con-
frontacional que cuestiona las acciones
del Estado con una “diplomacia alter-
nativa”. Estas nuevas diplomacias van a
depender de la voluntad y apertura del
régimen politica, de la identidad y arti-
culacidn, de los objetivos comunes que
se persigan y de una interdependencia
activa entre sus miembros (Badie 2008).

Dicha tendencia se encuentra
limitada por la heterogeneidad, frag-
mentacién, falta de coordinacién e
institucionalizaciéon de estos nuevos
actores. No obstante, existen diferencias
en las redes que se constituyen a nivel
local, nacional, regional y transnacional
(Mato 2004). Al mismo tiempo varia el
nivel de representatividad y legitimidad
que presentan cada una de ellas. En este
sentido, los empresarios tienden a tener
una mayor legitimidad ante el Estado
que las organizaciones no guberna-
mentales. Y, los académicos por su
objetividad y cientificidad brindan una
legitimidad técnica.

Es asi como durante los altimos
veinte afios, muchos cambios ocurrie-
ron en la insercién externa de los paises.
Dos de ellos se vinculan con el surgi-
miento de actores diferentes al Estado
y con la denominada nueva agenda
internacional para temas emergentes
como el medio ambiente, los derechos
humanos y las drogas ilicitas, asi como
también, la seguridad y la migracion.
Los actores emergentes quieren a su vez
que los tomadores de decisiones tengan
en cuenta sus opiniones en materia
internacional.

En este contexto, algunos paises
empiezan a interactuar con los actores
no gubernamentales, en el nivel de la
consulta y la retroalimentacidn, sin olvi-
dar que la responsabilidad en la toma
de decisiones de la politica exterior de
un pais continta en el Estado, pero que
estos nuevos agentes podran colaborary
enriquecer tanto la formulaciéon como
la ejecucién de las acciones externas
de un pais. En América Latina, dicha
interlocucion con los actores no guber-
namentales se ha presentado en situa-
ciones de modernizacion del Estado, de
democratizacioén o de crisis.

Por su parte, los tomadores de
decisiones de la politica exterior colom-
biana poco se han preocupado por con-
sultar actores no gubernamentales, y a
su vez la poblacién percibe que sus opi-
niones poco pesan en la definicién de la
politica internacional (Botero y Tickner
2009). En contraste se observa que pai-
ses como México, Brasil y Ecuador lo
hacen institucionalmente. Sin embargo,
ha habido casos aislados en los que el
Ministerio de Relaciones Exteriores de
Colombia consulta sectores de la socie-
dad civil, como los académicos. Parece-
ria que las caracteristicas de la politica
exterior colombiana contintian siendo
las mismas y que pocas son las variacio-
nes que se observan durante los Gltimos
afos: diplomacia presidencial y persona-
lizada, alianza con los Estados Unidos,
fragmentacién y carencia de una politica
de Estado (Ardila et al. 2002).

En este articulo se elige y examina
un estudio de caso: la participacién de

1. El concepto de “diplomacia ciudadana” es complejo y relativamente nuevo. Parte del derecho que tienen las organizaciones ciu-
dadanas de penetrar en espacios que tradicionalmente habian pertenecido a la diplomacia tradicional, a organismos multilaterales
y a las politicas estatales externas. Buscan sensibilizar, debatir, formar opinién, presentar y consensuar propuestas, hacer labores de
cabildeo e incidir en las decisiones internacionales. A su vez, se ha hablado de una diplomacia de segunda via (track-two diplomacy) y
de una diplomacia de via maltiple (multy-track diplomacy). La heterogeneidad de las organizaciones ciudadanas ha llevado a autores
como Badie a conceptualizar en torno a tres tipos de diplomacias: la transformacional, la contestataria y la hegemonica.
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los académicos en el programa Colom-
bia Nos Une?. Vale aclarar que el tema
migratorio no ha sido el tnico en el cual
la cancilleria ha consultado la sociedad
civil. En Comisiones de Vecindad como
la venezolana, el sector académico ha
desempefiado un importante papel. Algo
similar se podria decir de la interlocucién
con el sector académico cuando Colom-
bia asumi6 la Presidencia del Movimiento
de los No Alineados y se debati6 a nivel
regional la vigencia de dicha organiza-
cién (Ministerio de Relaciones Exterio-
res 1995). O cuando la Cancilleria creo
la Catedra Europa 2000 (Ministerio de
Relaciones Exteriores 1997) con la par-
ticipacion de académicos, empresarios y
medios de comunicacién. Todos ellos se
han presentado en un momento de pre-
ocupacion o de crisis cuestionandose por
ejemplo: ;como “desgolfizar” y desensi-
bilizar la relacién con Venezuela? ;Des-
pués de la Guerra Fria contintia vigente
el Movimiento de los No Alineados?
¢Coémo ampliar las relaciones internacio-
nales del pais ante una situacion de dis-
tanciamiento frente a nuestro principal
aliado Estados Unidos? Estas fueron las
inquietudes que en su momento moti-
varon la consulta de la Cancilleria con la
sociedad civil’. Desde comienzos del pre-
sente siglo, también hay alarma circuns-
crita al tema migratorio.

Este articulo busca examinar la
participacién e incidencia del sector aca-

démico en el diseno y ejecucion del pro-
grama Colombia Nos Une del Ministerio
de Relaciones Exteriores. La vinculacion
del sector académico a la politica exterior
migratoria colombiana se debid a la pre-
ocupacién que tenia el gobierno por la
cantidad de connacionales que abando-
naban el pais y las remesas que llegaban,
asi como también al desconocimiento de
sus caracteristicas y del proceso migrato-
rio en general. Esta consulta al sector aca-
démico se ha llevado a cabo de manera
coyuntural e intermitente y en el nivel de
diagnéstico e informacion.

Teniendo en cuenta las anterio-
res consideraciones, interesa examinar
aspectos relacionados con los siguien-
tes interrogantes: ;como se vincula el
sector académico al proceso de toma
de decisiones de la politica exterior?
;Colombia se ha adaptado a los cam-
bios internacionales en esta materia?
¢Se aproxima en nuestro pais un meca-
nismo permanente de consulta con los
actores no gubernamentales?

En este sentido, el presente
articulo se encuentra dividido en
dos partes. En la primera se analiza
desde el punto de vista normativo y
del “deber ser”, la estructura, el pro-
ceso y los canales de los principales
aspectos que influyen en el proceso
de toma de decisiones, la ubicacion
de los actores no gubernamentales
asi como el interés —o la retérica—

Este articulo es producto de una investigacién financiada por Colciencias (Ardila, Montilla y Garay 2009). En ella se utili-
zaron fuentes primarias y se realizaron entrevistas tanto a académicos como a tomadores de decisiones, las cuales buscaron
examinar su percepcion e ideas acerca de: 1) el contexto en el que se produce un mayor interés gubernamental y social
por la emigracién de colombianos; 2) el proceso como se da la participacion de los académicos en la formulacion del tema
migratorio; 3) la conveniencia de la participacion del sector académico en este tipo de programas; 4) la retroalimentacion
entre los centros universitarios y la cancilleria; y 5) la construccién de una politica de Estado en materia migratoria. En este
sentido, la primera parte de este documento es una revision de fuentes secundarias mientras que la segunda es resultado de
una revisién de fuentes primarias y de las entrevistas llevadas a cabo durante el primer semestre de 2008.

En este articulo se manejan como sinénimos actores no gubernamentales, no estatales y sociedad civil. Los actores no
gubernamentales son muy variados y van desde las organizaciones no gubernamentales pasando por los sectores empre-
sariales y académicos. Respecto al tema de la sociedad civil puede consultarse Cohen y Arato 2002, Marin 2006, Massal
2007 y Ardila et al. 2008.
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de la Cancilleria colombiana por su
inclusion. En el segundo se examina
de manera particular la interaccidén
entre el sector académico y la politica
migratoria colombiana, enfatizando
de manera particular en las diferen-
tes etapas y contenidos del programa
Colombia Nos Une, hasta llegar a la
formulacion de una politica integral
migratoria. Finalmente se plantean
las conclusiones, algunas de las cua-
les se orientan a la necesidad de una
interlocucién mas permanente con la
sociedad civil.

1. Los actores no gubernamentales
en la toma de decisiones

En el proceso de toma de
decisiones de la politica exterior de
un pais son muchos los factores que
intervienen tanto a nivel de la inte-
raccidn entre lo interno y lo externo
—Ilo interméstico— como también
de actores diferentes al Estado (Rus-
sel 1990; Escudé 2005). En primer
lugar, se observa un contexto macro
del sistema internacional en el que
ha venido cogiendo fuerza la socie-
dad civil transnacional integrada por
las ONG y movimientos sociales que
han dejado huella con su presencia en
Seattle en 1999, Génova en el 2001 y
Porto Alegre en el 2002, entre otros
(Gomez 2004).

Existen a su vez, una serie de
procesos vinculados a las caracteristicas
de un pais como su historia, ubicacién
geografica, recursos naturales, identi-
dad nacional, estabilidad institucional y
apertura del régimen politico. De igual
manera, se observan aspectos relaciona-
dos con factores gubernamentales entre
los que se incluye el liderazgo y la coor-
dinacién que puede ejercer una entidad
determinada frente a un tema.

Aqui reviste particular impor-
tancia la racionalidad del tomador de
decisiones y la habilidad del nego-
ciador en un momento determi-
nado. El tema de la racionalidad ha
sido ampliamente debatido desde
el enfoque del Realismo Politico
pasando por los modelos de Alli-
son —especialmente el modelo 1 de
actor racional— (Allison 1998) hasta
referirse a una racionalidad limitada,
ilimitada, a priori y a posteriori. De
todas maneras se presenta pugna, y
un tire y afloje, entre las diferentes
entidades y actores involucrados. Es
por ello que la capacidad de con-
viccidn, la confianza, el carisma y el
liderazgo resultan relevantes.

En segundo lugar, en la relacién
Estado-Sociedad, se presenta una serie
de “circulos concéntricos y atentos” que
influyen en la toma de decisiones y que
van desde el interés publico, pasando
por el Congreso, los partidos politicos,
los sindicatos y los empresarios, hasta
llegar a las orbitas donde se ubican los
académicos y las organizaciones no
gubernamentales, ONG. Estos agentes
—*“0 circulos atentos”— no guberna-
mentales presentan diferentes niveles
de confiabilidad, representacion, capa-
cidad, protagonismo e influencia. No es
lo mismo los partidos politicos que las
camaras de comercio, los sindicatos, los
movimientos sociales y/o los medios
de comunicacion.

Tradicionalmente, los asuntos
internacionales habian estado concen-
trados en el gobierno de turno y en
una pequefia minoria politica —altos
mandatarios, ministros de relacio-
nes exteriores y defensa—. En cam-
bio hoy en dia, algunos sectores de
la sociedad civil ejercen también una
diplomacia ciudadana y paralela que
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para ciertas circunstancias se ha deno-
minado “diplomacia alternativa™*.

Existe una tendencia de progre-
sivo interés de la sociedad civil por lo
que sucede en el entorno exterior, al
mismo tiempo que se dispone de mayor
acceso a la informacién sobre los asun-
tos mundiales. La influencia de los acto-
res no gubernamentales en materia de
politica exterior es creciente en el nivel
local, nacional, regional y transnacional.
No obstante, la formulacién y ejecucién
de los asuntos internacionales continda
estando en manos del Estado, mien-
tras que los actores no gubernamentales
interactdan en torno a la sensibilizacion
de temas internacionales como el de la
migracion, ejerciendo en muchos casos
labores de control, fiscalizacion y evalua-
ci6én. Lo novedoso radica en la posibilidad
de complementar las acciones del Estado
con las de la sociedad civil.

Dado el grado de interdependen-
cia mundial, muchas de las preocupaciones
de la poblacion civil —de los ciudadanos
en general— se ven afectadas por lo que
acontece en el exterior, por la incidencia
de actores estatales y no estatales que se
encuentran fuera del pais.Y es que la poli-
tica exterior interactia entre lo interno y
lo externo y ya no es un espacio de inte-
rés exclusivo de los gobiernos, sino tam-
bién de sus ciudadanos. De hecho algunos
movimientos sociales trasnacionales han
tenido una notable influencia tanto en la
agenda internacional como en la domés-
tica. Las movilizaciones sociales contra la
guerra en Iraq —como también Seattle,
Génova y Porto Alegre— son ejemplo de
ello. También las presiones de los gremios
en momentos de crisis diplomaticas como

las ocurridas en Colombia con Venezuela
y Ecuador son testigos de dicha tendencia.

Las actividades de los actores no
estatales interesados en lo internacional
se facilitan con los avances de Internet,
al crear redes y comunicaciones mas
fluidas, que pueden conducir a cana-
les multiples de interconexién y a una
diplomacia paralela con otros actores o
estados, asi como también a una mayor
sensibilizacidn e informacidén de la opi-
nién publica —sobre todo en momen-
tos de preocupacion y crisis—. Todo
dependera claro esta, de la articulacién
que se logre entre las mismas.

En este sentido, si los ministerios
de relaciones exteriores ignoran, se distan-
cian o no incluyen —bien sea en el nivel
de consulta, disenio, formulacion, retroali-
mentacion y control de las decisiones— a
los actores no gubernamentales, corren el
riesgo de propiciar diplomacias paralelas
y una mayor fragmentacién, en ausencia
de una politica de Estado, como sucede
en el caso colombiano. Si ya se carecia
de una coordinacién entre las diferen-
tes entidades gubernamentales, lo que
hacia que el liderazgo que debe ejercer la
entidad rectora en materia internacional
se mostrara confuso, con la nueva labor
desplegada por los actores no estatales se
tiende ain mas, a una creciente fragmen-
tacion. También podria dar lugar a que
la comunidad internacional tuviera una
percepcion imprecisa y paralela acerca de
la realidad del pais.

Resulta probable que las exigencias
de los nuevos actores conduzcan a una
apertura en la toma de decisiones y que
las cancillerias se transformen en media-
doras y coordinadoras de estos actores. Si

4 Muchas veces la “diplomacia alternativa” es confrontacional y se podria ejercer por actores al margen de la ley como los

grupos armados.
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es asi, el proceso decisorio se hard mucho
mas democratico, aunque también mas
complejo, debiendo compartir con estos
nuevos actores el disefio, la formulacién y
la ejecucidén de las relaciones internacio-
nales. Pero, al mismo tiempo, se evitarin
acciones internacionales alternas.

La diplomacia no gubernamental,
debido a la cobertura de los debates que
suscita, puede generar a su vez, un clima
intelectual y politico propicio para impul-
sar determinadas politicas. Lo pablico del
debate, al mismo tiempo que problema-
tiza, permite una mayor consolidacion y
legitimidad de una determinada decisién
y el consenso a este nivel, facilita una
mejor estructuracion a la hora de formu-
lar y, sobre todo, de ejecutar una accion.

De todas manerasla participacionno
gubernamental —entre ellas la académica,
bien sea en red o presencial— requiere
conciliar puntos de vista alternativos y
opiniones contrarias para enriquecer una
diplomacia mas articulada y democratica
que la tradicional. Esta situacidon llevard
necesariamente a modificar las formas de
negociaciéon que tradicionalmente se han
utilizado y que han estado exclusivamente
reservadas al Estado, lo que para el caso
colombiano se ha caracterizado, ademas,
por la existencia de una “diplomacia presi-
dencial y personalizada™.

a. ¢ Colombia se acerca a los actores no
gubernamentales?

Los tomadores de decisiones de

la politica exterior colombiana poco

han interactuado con los actores no

(&2}

gubernamentales. Cuando se ha presen-
tado interaccidén ha sido principalmente
coyuntural e intermitente, dependiendo
de la voluntad politica del funcionario de
turno. Se carece de mecanismos perma-
nentes de consulta con la sociedad civil.
Sin embargo, hay documentos de
la Cancilleria que sefialan la importancia
de establecer un didlogo abierto, transpa-
rente y cordial con los actores no guber-
namentales (Ministerio de Relaciones
Exteriores 2004). En la coyuntura actual
con la llegada del nuevo canciller Jaime
Bermutdez en julio de 2008 se viene
hablando de la integralidad de la politica
exterior con tres ejes fundamentales —el
funcional, el del mensaje y el de mediado
y largo plazo— que abarcan tanto las
actividades del Estado como las externas
al mismo. Dentro de ellos se enfatiza en
la articulacién con los demas estamen-
tos del Estado asi como con los actores
no gubernamentales: los empresarios, los
académicos, las universidades, las ONG y
la sociedad civil’. Sectores de la sociedad
principalmente académicos, empiezan a
cuestionarse acerca de si estamos frente al
umbral de una “diplomacia participativa”
o st por el contrario, dichos enunciados
hacen parte de la retérica diplomatica.
Y es que diversos estamentos sena-
lan el escaso interés del gobierno colom-
biano por aquellos actores diferentes al
Estado. Es asi como el senador Juan Manuel
Galan, miembro de la Comisién Segunda
del Senado, sostiene que el Congreso ha
cuestionado a diferentes cancilleres de la
republica sobre las entidades y personas

La “diplomacia presidencial y personalizada” ha sido una de las caracteristicas estructurales de la politica exterior colombiana,

que se encuentra vinculada al régimen presidencialista y a factores asociados a la idiosincrasia de los tomadores de decisiones.
6 Intervencién del canciller Jaime Bermutdez en la Asamblea de la ANDI, agosto 7 de 2008. http://www.cancilleria.
gov.co:82/wps/portal/espanol/!ut/p/c0/04_SBSKS8XLLMIMSSzPy8xBz9CP00s3gLUzfLUHIDY wN3d39zA -
yM3i1CjkEAnL3dfA_2CbEdFAOwWIHO00!/?2WCM_PORTLET=PC_7_85F9UO130GGO702F8U2TQBJ8S3_

WCM&WCM_GLOBAL_CONTEXT=/wps/wcm/connect/ WCM_PRENSA/prensa/discursos/07_08_08.
bién el Decreto ntimero 2884 del 6 de agosto de 2008.

Tam-
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que participan en la formulacion de la
politica exterior.Al mismo tiempo, miem-
bros activos del Congreso han revisado los
archivos y han reiterado su marginalidad
en la formulacién de los lineamientos
internacionales del pais (Galan 2007). Por
su parte, la sociedad también cuestiona la
falta de consulta a los actores no guberna-
mentales (Ardila et al. 2008).

El Estado interacta poco con la
sociedad civil para el disefio de su poli-
tica exterior, las decisiones se centran en
él mismo y solamente en casos aislados
—en momentos de crisis—, se hacen
consultas, principalmente al sector aca-
démico y empresarial. En cuanto a los
empresarios, su participacion ha sido mas
permanente en las llamadas Comisiones
de Vecindad principalmente cuando estas
son mas un mecanismo de la relacidon
bilateral que una comision fronteriza.
Desde su creacion, las Comisiones de
Vecindad con Venezuela, Perti, Panama,
Brasil y Ecuador conciben una relacién
integral de la relacién aunque las dos
ultimas se orientan cada vez mas hacia el
tema fronterizo.

Tanto el sector empresarial como
el académico resultan relevantes en el
proceso de toma de decisiones. El pri-
mero incide de manera individual por
medio de empresarios de sectores espe-
cificos o de representantes de conglome-
rados nacionales y también de manera
organizada, a través de gremios o de las
Camaras de Comercio. El poder econo-
mico de estos sectores permite presionar
ciertas decisiones y politicas, tanto en el
plano nacional como en el internacional,
aunque su participaciéon depende de una
coyuntura politica. En cambio, el sector
académico es mas disperso y tiende a des-
confiar de las acciones gubernamentales.
Se considera que muchos de los plantea-
mientos del establecimiento se quedan en

el nivel retdrico, sin un acercamiento real
hacia los actores no gubernamentales.

2. El sector académico y la
politica migratoria colombiana
Factores principalmente coyun-
turales y econémicos llevaron al diseno
de acciones de politica migratoria con
la participacién del sector académico.

a. La migracion y los tomadores
de decisiones

Durante los ultimos afios han
variado los patrones migratorios de los
colombianos, lo que ha generado pre-
ocupacién en los tomadores de decisio-
nes. Entre sus motivaciones para emigrar
se observan multiples factores que van
desde los econdémicos hasta los politicos,
pasando por la basqueda de la reunifica-
ci6n familiar y la utilizaciéon de redes. Asi
mismo, se agudiza una creciente femini-
zaci6n de la emigracion, especialmente en
zonas como el Eje Cafetero (Alianza Pais
2007), y se observa una falta de vinculos
del emigrante con su lugar de origen. Sin
lugar a dudas, la poblaciéon migrante es de
las mas vulnerables, aunque se observen
diferencias dentro de ella que inciden en
la velocidad con que se integre en un
proceso globalizador.

Cambios sistémicos relaciona-
dos con la globalizacién, la interdepen-
dencia y las nuevas necesidades de los
paises desarrollados alteran los flujos
migratorios. También, las caracteristi-
cas del emigrante han variado y, en el
caso colombiano, se movilizan, ademas,
debido al conflicto interno y a la falta
de oportunidades laborales. Por su parte,
aspectos juridicos como la doble nacio-
nalidad facilitan el transnacionalismo.

Estos flujos poblacionales se agu-
dizaron y aumentaron desde finales de
la década de los 90. Dentro de estos se
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pueden diferenciar aquéllos que huyen
de las zonas de violencia rural y que se
dirigen a Ecuador,Venezuela y Panama,
de los flujos que parten de las princi-
pales ciudades del pais hacia los Estados
Unidos, Espafia, Costa Rica y Canada;
desde estos paises se envia dinero.

Las remesas han sido uno de los
temas que mis ha preocupado a los
tomadores de decisiones’, no sélo por
su monto sino por los efectos que las
mismas generan en areas de extrema
vulnerabilidad como el Eje Cafetero,
especificamente, en el municipio de
Dosquebradas. También, por indicios que
las vinculan con el lavado de dinero. A su
vez, al gobierno nacional le interesa enla-
zar al emigrante con el lugar de origen
en cuanto a los efectos econémicos posi-
tivos que las remesas pudieran generar. Es
por ello que se han propiciado vinculos
del emigrante con su lugar de origen
por medio de programas orientados, por
ejemplo, a la compra de finca raiz®.

Tradicionalmente, Colombia se
habia interesado poco por sus connacio-
nales en el exterior, a diferencia de poli-
ticas muy activas y comprometidas de
paises como México, El Salvador y Ecua-
dor. Fue tan sdlo a partir de la década
del noventa y mas que todo a principios
del siglo XXI, cuando los tomadores de
decisiones se empezaron a preocupar por
la magnitud del fenémeno migratorio.

En el nuevo interés de los toma-
dores de decisiones incidieron varios
aspectos. En primer lugar, el nimero
creciente de las remesas enviadas por los
colombianos en el exterior, que llegaron

a superar los ingresos provenientes de las
exportaciones de café, petrdleo, banano
y ferroniquel’. Colombia se convirtio en
el tercer receptor de remesas en Amé-
rica Latina, luego de México y Brasil, y
éstas pasaron a ser un rubro importante
de la economia, como en el caso de El
Salvador. Muchos de los entrevistados
senalaron que ésta fue la principal pre-
ocupacion del gobierno colombiano.

En segundo lugar, el tema migrato-
rio empez6 a vincularse con el de seguri-
dad,especialmente después de los atentados
terroristas del 11 de septiembre de 2001.
Para el caso colombiano, de manera par-
ticular, se observaron con preocupacion
las denuncias en contra de colombianos
que participaban en actividades delictivas.
Estas denuncias iban desde las relacionadas
con el narcotrafico, pasando por la trata
de personas, hasta llegar a la delincuencia
comun, que resultaban notorias contra los
colombianos en Espafia.

En tercer lugar, se observd —y
las cifras lo atestiguaban— que un gran
nimero de colombianos calificados se
habia desplazado fuera de las fronteras y
que desempenaban altos cargos, principal-
mente en Estados Unidos, Canada y Costa
Rica.En este contexto era necesario inten-
tar que dichos connacionales crearan y
fortalecieran vinculos con el pais y con sus
lugares de origen. Al fin y al cabo, el pais
habia invertido grandes sumas de dinero
en su formacion y otros paises se estaban
beneficiando de su alta calificacion.

En cuarto lugar, la imagen de
Colombia en el exterior era preocu-
pante vy, de alguna manera, de acuerdo

7 En las entrevistas que se realizaron durante la investigacion se sefialé que las remesas ocuparon el primer lugar de preocu-
pacién para que el gobierno disefiara un programa migratorio.

e

Al respecto puede consultarse la pigina web de la cancilleria y del programa Colombia Nos Une.

9 México es el pais que recibié el mayor volumen de remesas, con unos USD  23.000 millones, seguido por Brasil, con USD
7.400 millones, y Colombia con USD 4.200 millones. En www.iadb.org consultado el 10 de mayo de 2008.
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con las anteriores consideraciones, los
colombianos podrian ayudar a mejorar
y contrarrestar la percepcidén negativa
del pais.

En quinto lugar, el surgimiento,
fortalecimiento y reconocimiento de
que existen otros actores no guber-
namentales que adquieren relevan-
cia a nivel de la politica internacional,
en la que empresarios y académicos
colombianos desempefian un impor-
tante papel. Hoy en dia, resulta incon-
cebible comprender, disefiar y ejecutar
una politica exterior desconociendo el
papel de la sociedad civil, mas en un
tema como el de la migracién en el
que hay tantos agentes que interactiian
con el migrante y que ejercen acciones
internacionales.

Sin embargo, durante muchos
anos el vinculo del Estado colombiano
con sus connacionales en el exterior
fue pasivo pues mostraba tan sélo algu-
nos esfuerzos aislados. Los gobiernos
habian planteado programas ad hoc a
la poblacion altamente calificada, pero
para el resto de los connacionales sola-
mente se enunciaban mensajes patrio-
ticos motivando su regreso. Tan so6lo a
principios de los anos noventa se plan-
tearon algunos lineamientos orientados
a proteger a la poblaciéon que emigraba
al exterior.

La Constitucién Politica de
1991 influy6 en este sentido, al permi-
tir la doble nacionalidad, el voto para
el Senado de los colombianos residen-
tes en el exterior'” y la circunscripcion
especial para asegurar la participaciéon
politica en la Camara de Representan-
tes. A su vez, en 1993 se cred en Col-

ciencias la Red Caldas, con el objetivo
de intercambiar conocimientos y esta-
blecer programas de investigacidon e
intercambio con las comunidades de
cientificos dentro y fuera del pais.

De igual forma, en 1996 el
Ministerio de Relaciones Exteriores
establecié el programa Colombia para
todos, orientado a labores de asisten-
cia y proteccion juridica.Y en 2003 se
lanz6 Colombia Nos Une, que busca
fortalecer los vinculos con las comu-
nidades de colombianos en el exterior
y formular una politica de Estado en
materia migratoria.

b. Los académicos y el programa
Colombia nos une

Como se senald, la migracion es
uno de los temas en los que se encuen-
tra una mayor participacion de la socie-
dad civil conformada por las ONG, los
académicos, las asociaciones y la iglesia,
entre otros. Sin embargo, el Estado se
habia preocupado poco por consultar
a dichos actores, hasta que se observo
con preocupaciéon la magnitud de las
remesas que estaban llegando al pais.
Entonces, se convocod a un grupo de
académicos de diversas universidades
con el objetivo de diagnosticar el con-
texto migratorio.

En el ano 2003, se cred el pro-
grama Colombia nos une, el cual
abarca dos etapas: la primera de 2003
a 2006 y la siguiente de 2006 hasta
la actualidad, aun cuando pretende ir
hasta 2010. En ambas etapas la par-
ticipaciéon de los académicos ha sido
activa, aunque intermitente, y ha res-
pondido basicamente a los intereses

10 En 1997 la Registraduria Nacional expidi6 una resolucién autorizando el voto de los colombianos en el exterior para las

elecciones de Senado.
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gubernamentales al enfatizar en un
contexto econdémico, que descuida lo
social y lo humanitario®'.

Este programa busco disenar una
Politica Integral Migratoria, por medio
de la consolidaciéon del trabajo con-
junto entre la Comision Intersectorial
de Migraciones'” y la coordinacién aca-
démica del Centro de Estudios Sociales
de la Universidad Nacional de Colombia.
Sin lugar a dudas, aunque participen tam-
bién otras universidades de Bogota y del
resto del pais, fue la Nacional el centro
académico que oriento este proceso.

De 2003 a 2006: sensibilizar sobre
la realidad migratoria

Desde finales de 2.002 se empe-
zaron a realizar una serie de reuniones
con representantes de diferentes centros
académicos de Bogota, lideradas por la
canciller Carolina Barco y su equipo de
asesores. Fueron muchas las discusiones e
intercambios de ideas que se presentaron
hasta llegar a la realizacién de un primer
seminario que dio vida al programa. Se
cred un comité académico de reflexion
y estudio sobre la temdtica migratoria
colombiana, se revisé la documentacion
existente sobre el tema y se investigb
sobre las experiencias exitosas de otros
paises en este campo, principalmente de
México, Espana y El Salvador.

En el primer seminario sobre
Migracién Internacional, llevado a cabo

en junio de 2003, se recogieron insumos
para la formulacién de politicas y progra-
mas de fortalecimiento de los vinculos
con las comunidades organizadas en el
exterior, se unificaron conceptos y cifras
sobre la migracion colombiana y se con-
frontaron enfoques y politicas de paises
con experiencias en politicas migratorias.
A su vez, se planted una serie de concep-
tos relacionados con el transnacionalismo,
definido como el proceso por el cual los
migrantes construyen redes que unen sus
propias sociedades de origen con las de
sus asentamientos en el pais de destino y
que conlleva movilidad en doble direc-
cién de recursos tangibles e intangibles
(ideas, personas, capital, simbolos cultura-
les, politicos, etc.).

En el seminario inaugural del
programa, ademas de conferencias
magistrales, se realizaron mesas de tra-
bajo en las que participaron académicos,
ONG, representantes del sector privado
y gubernamental, las cuales, bajo la
coordinacién de un experto, examina-
ron diferentes temas relacionados con
el fenémeno migratorio. Con él se ini-
ci6 todo un proceso de sensibilizaciéon
de la importancia del fenémeno.

A su vez, se iniciaron investigacio-
nes académicas sobre los colombianos en
Londres, Estados Unidos y Espana, que
permitieran conocer de cerca y avanzar
en un diagndstico sobre la problema-
tica migratoria en esos paises; al mismo

10 En 1997 la Registraduria Nacional expidi6 una resolucion autorizando el voto de los colombianos en el exterior para las

elecciones de Senado.

11 Los entrevistados vinculados con centros académicos sefialaron que aspectos sociales y humanitarios ocupan un segundo

lugar para el gobierno y el programa Colombia Nos Une.

12 El Decreto 1974 del 8 de noviembre de 1995, por medio del cual se crea el Comité interinstitucional para la asistencia
a los colombianos en el exterior, érgano asesor y coordinador adscrito al Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE).
Su secretaria ejecutiva estd a cargo del coordinador de asistencia a connacionales. Los sectores vinculados son: Relaciones
Exteriores, Trabajo, Seguridad Social, Fiscalia, Procuraduria, Defensoria del Pueblo, el Departamento Administrativo de
Seguridad, DAS, Ia Consejeria Presidencial para los Derechos humanos (DDHH), el Instituto Nacional y Penitenciario de
Colombia (INPEC), y la Red de Solidaridad. Sus objetivos son: 1.Aconsejar al gobierno nacional. 2. Establecer politicas
de asistencia a los colombianos en el exterior y proponer campanas preventivas y de promocién con las comunidades re-
sidentes en el exterior para la preservacién de sus derechos fundamentales y de los valores inherentes a su nacionalidad.
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tiempo, hizo posible que se abrieran
interrogantes para futuros analisis y for-
mulacion de politicas en esta materia.

De 2006 al 2008: conocer, debatir
y formular una politica integral
migratoria colombiana

Durante el 2007, el programa
afianzd sus vinculos con el sector acadé-
mico. Sobresale, en primer lugar, la crea-
cion, en abril de 2.007, del Centro de
Estudios para la Migracion Internacional,
CEMIC, con el objetivo de sistematizar,
investigar, estudiar y analizar las dinami-
cas migratorias colombianas y sus impac-
tos tanto en el pais de origen como en el
pais de destino. Cuenta con 12 lineas de
trabajo® que para agilidad y profundidad
del analisis podrian agruparse en tres blo-
ques tematicos: seguridad, economia y
desarrollo, y aspectos socio-politicos.

En el de seguridad se incluirian
las politicas de refugio, asilo y apatridas;
la seguridad nacional y ciudadana; y la
migracién transfronteriza. El de econo-
mia y desarrollo abarcaria las remesas
y el desarrollo econdmico, asi como la
vinculacién de la migracion con el desa-
rrollo. El de aspectos socio-econdémicos
trabajarfa la participacién politica, la
educacidn, la familia y la proteccién de
los derechos de los migrantes. También
hay temas transversales que, en uno u
otro momento, deberan ser incluidos,
de acuerdo con su prioridad, en alguno
de los bloques tematicos.

Adicionalmente, con la colabo-
racion de instituciones académicas, se
concluyeron investigaciones puntua-
les para caracterizar los colombianos
en Espana, Francia, el resto de Europa,
Meéxico, Centroamérica y Suramérica.
Estos proyectos contaron con el apoyo
del Instituto de Estudios Colombianos
de la Universidad de la Florida y de
investigadores expertos en este tema. Los
resultados de las investigaciones de los
centros académicos y de los expertos se
discutieron con miembros del CEMIC.

En segundo lugar, se llevaron a
cabo eventos académicos con investigado-
res de diversas universidades cuyo objetivo
fue conocer e intercambiar ideas acerca de
un diagnostico de la situacidn migratoria.
Entre ellos vale la pena resaltar el semina-
rio “Género y migracion internacional”,
llevado a cabo en Bogota en el Ministerio
de Relaciones Exteriores con el apoyo del
Fondo de Poblacion de las Naciones Uni-
das y la Organizacién International para
las Migraciones OIM, el 28 de noviembre
del mismo ano. El “Encuentro regional
sobre desarrollo y migracion internacio-
nal™*, celebrado en la ciudad de Pereira
en febrero de 2.007, con el objetivo de
reunir a lideres del centro-occidente de
Colombia en los campos politico, gremial,
académico y de los emigrantes, junto con
otras instancias nacionales e internacio-
nales interesadas en el tema migratorio,
para programar acciones conjuntas en el
ambito de la migracion internacional®.

13

14

Proteccion de los derechos de los migrantes; facilitacion de flujos migratorios; politicas de refugio, asilo y apatridas;
fronteras, migracion transfronteriza; seguridad nacional y ciudadana; integracion y aprovechamiento de nuevas culturas;
remesas y desarrollo econémico; participacién politica en Colombia; género y familia; educacién y red de talentos; mi-
gracién laboral y temporal; y migracién y desarrollo.

Este evento se realizé conjuntamente con la Organizacion Internacional para las Migraciones, OIM; las gobernaciones
de Caldas, Quindio, Risaralda, Valle del Cauca, Chocd, Antioquia y Tolima, la Red de Universidades Publicas del Eje
Cafetero (Alma Mater), la Asociacién América Espana Solidariaad y Cooperacién (AESCO) y la Fundacién Esperanza.
El evento contd con ocho mesas tematicas: 1) El migrante como sujeto de crédito, 2) educacion y migracion, 3) proyectos
de desarrollo y migracién laboral, 4) acceso a salud integral y migraciones, 5) implementaciéon de estudios sobre migra-
cién, 6) politica publica migratoria regional y local, 7) comunicaciones y redes, y 8) familia y migracion.
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En marzo de 2.007 se llev a cabo
el“Primer Congreso sobre Leyes de Inmi-
gracién”, celebrado en Bogota, de manera
conjunta entre el Ministerio de Relacio-
nes Exteriores y la OIM. Ese mismo afio,
en el mes de mayo, se realizb un con-
versatorio sobre “Migraciones y Politica
Migratoria de Colombia” en la Pontificia
Universidad Javeriana, con la participacion
de profesores de diferentes universidades
capitalinas. En el mes de julio, se llevo a
cabo el foro internacional “La Migra-
cién en Colombia: Un reto para el siglo
XXI. Caso Colombia- Espana”.

En el segundo semestre de 2.007,
también se llevd a cabo un ciclo aca-
démico de conferencias “Migracio-
nes Internacionales, causas, impactos y
perspectivas”, de manera conjunta con
la Academia Diplomatica San Carlos.

Ademas de las universidades
Nacional y de la Florida, en el ano 2.007,
Colombia Nos Une adelant6 con la Uni-
versidad Militar un acuerdo de voluntades
para elaborar un documento sobre la vin-
culacién entre seguridad y migraciéon en
la region andina. Con la Pontificia Uni-
versidad Javeriana hizo acercamientos para
adelantar trabajos juridicos. De manera
complementaria, con la Red de univer-
sidades publicas del Eje Cafetero, Alma
Mater, y en coordinacion con la OIM, se
produjeron varios documentos de investi-
gacidn sobre el tema migratorio.

En el ano 2008, se continuaron
organizando eventos académicos como
el IV Ciclo de conferencias sobre migra-
cién. También, se discutid y socializé la
politica integral migratoria con comuni-
dades de colombianos en el exterior, cuyo
documento de trabajo fue elaborado por
el CES de la Universidad Nacional. El

objetivo de esta politica es el tratamiento
integral de los fendmenos sociales, poli-
ticos, econémicos, culturales, juridicos e
institucionales asociados a las migraciones
internacionales (Ministerio de Relaciones
Exteriores 2008). Parte de la vulnerabili-
dad de los migrantes y de la necesidad de
tener acciones coherentes y coordinadas,
y para ello muy seguramente se deberd
trabajar no solo a nivel de las entidades
estatales sino también en articulacién con
otros actores no gubernamentales asocia-
dos al tema migratorio, como las ONGs,
la Iglesia y diversas asociaciones.

En este contexto se ha producido la
relacion de los académicos con el programa
Colombia Nos Une, cuya vinculacion se
ha llevado a cabo en dos niveles: en primer
lugar, se suscribié un convenio con la Uni-
versidad Nacional para elaborar los linea-
mientos de una politica integral migratoria.
En segundo lugar, de manera coyuntural se
solicitd a expertos elaborar diagnosticos y
aspectos puntuales de la emigracion'. En
ambos niveles la interaccién con el sec-
tor académico fue intermitente, puntual y
coyuntural, y exclusivamente en el ambito
del diagnéstico, informacién vy analisis.
De todas maneras ademas de sensibilizar
sobre el tema, se socializd informacién y se
nutrié a la cancilleria de elementos para la
toma de decisiones en materia migratoria.

Conclusién

Durante los tltimos anos empie-
zan a presentarse una serie de cambios
en el sistema internacional muchos de
los cuales se refieren al impacto de los
efectos de la globalizacion y al papel del
Estado. Es aqui donde se ubican los acto-
res no gubernamentales, cuestionindose
al mismo tiempo acerca de su verdadero

16 Entrevista a un experto vinculado con universidad publica, marzo 28 de 2008.
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poder y de su interaccion con diferentes
niveles del Estado. De ahi que la confor-
macion de redes tematicas, independiente
del abanico de interacciones a que ésta dé
lugar, va a senalar el tipo de politica exte-
rior al que nos refiramos. Si buscan sensi-
bilizar, informar, recomendar, o si ademas
pretende convertirse en un “grupo de
presiéon” que origine identidad y articule
diferentes “publicos atentos”.

Estos actores al igual que el sector
académico examinado en este articulo,
es heterogéneo y carece de pretensio-
nes organicas en el proceso de toma de
decisiones. Busca mas bien sensibilizar,
informar, diagnosticar, recomendar para
que ciertos temas sean incluidos en la
agenda internacional. A la vez observan,
hacen seguimiento sobre todo, fiscali-
zan y analizan las acciones externas en
un momento determinado.

En el presente estudio de caso
de la vinculacién del sector académico
al Programa Colombia Nos Une del
Ministerio de Relaciones Exteriores, se
corrobora una vez mas que el Estado dejo
de ser el actor unitario de las relaciones
internacionales y que hay muchos otros
actores no gubernamentales que desde
diferente posicion inciden en la formula-
cién de los lineamientos internacionales.
Mas atin en un tema como el migratorio
en el que intervienen e interactian diver-
sos agentes de la sociedad civil.

La cancilleria colombiana convocd
al sector académico en un momento de
preocupacion, crisis y alarma por la
magnitud de los colombianos que aban-
donaban el pais y por los posibles efectos
que podrian ocasionar las remesas que
estaban llegando a nuestro territorio. Se
queria conocer las caracteristicas de los
colombianos en el exterior asi como bus-
car vinculos de identidad con su lugar de
origen. En esta direccidn, el programa ha

atravesado dos etapas:la primera de sensibi-
lizacion y diagndstico de la realidad de los
colombianos en el exterior, y la segunda
de debate, retroalimentacion y formula-
ci6n de una politica integral migratoria.

A pesar de que han sido muchos los
seminarios y foros realizados en espacios
gubernamentales — Cancilleria, embaja-
das—, y en centros académicos dentro y
fuera del pais, la participacién del sector
académico y la retroalimentacién entre el
gobierno y el sector académico ha sido
coyuntural, puntual e intermitente. Varias
universidades han participado y la Nacio-
nal ha tenido una mayor vinculacién con
el programa. Sin embargo no se puede
hablar de mecanismos permanentes e
institucionales de consulta con los acadé-
micos y menos ain con la sociedad civil.
En general, la participacion académica ha
estado mediada por el criterio personal
los tomadores de decisiones.

En este sentido, la interrelacion
entre el sector académico y la formula-
cién de una politica pablica migratoria
es muy poca, desarticulada y disconti-
nua. A ello contribuyen problemas de
institucionalidad de la Cancilleria donde
Colombia Nos Une ha sido solamente
un programa dentro del organigrama de
esta institucidn, aparentemente inscrito
a la Direccion General de Asuntos Con-
sulares, que ha ocasionado tensiones en
su interior. Pero también incide la caren-
cia de una politica de Estado y de una
interrelacion institucional con actores
diferentes a los tradicionales.

De todas maneras la visibilidad
de Colombia en el exterior ha aumen-
tado durante los Gltimos afios, en parte
debido a la cantidad de connaciona-
les que han atravesado las fronteras.
El gobierno deberd disenar acciones
institucionales, articuladas y continuas
orientadas a la ejecucion de una politica
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de Estado en materia migratoria. Una
politica que incluya, consulte e interac-
tué permanentemente con los actores
no gubernamentales. De lo contrario,
este esfuerzo tan embrionario, coyun-
tural, intermitente vy personalizado,
pero al mismo tiempo tan importante,
correra el riego de desaparecer.

En este contexto el sector aca-
démico por su legitimidad técnica esta-
ria llamado a desempenar un papel mas
relevante, activo, continuo e institucio-
nalizado. Y no solamente para la pro-
blematica migratoria, sino también para
muchos otros temas. El pais requiere de
una diplomacia mas participativa.

Probablemente durante muchos
afos, los actores no gubernamentales han
sido considerados como “intrusos” pero
hoy son esenciales en la definicion de
una politica internacional, a través de una
diplomacia bien sea privada, alternativa o
ciudadana, que ademas de ser un poder
suave, equilibre la diplomacia realista cuyo
monopolio ha sido ejercido por el Estado,
y contribuya a fortalecer la democracia
en el pais. A su vez, muchos de los nuevos
actores podrian reforzar y complementar
las actividades del Estado, en un contexto
mucho mas complejo pero al mismo
tiempo incluyente y democratico.
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