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Introduccion

Hace ya poco mds de una década, y tras la crisis financiera mundial
de 2008, se hablaba de un retorno masivo de migrantes en el contexto
Europa-América Latina y Estados Unidos-América Latina. Esto fue en
parte desmitificado, pues los migrantes, antes de retornar, recurrieron
a otras estrategias como la re-emigracion, entre otras, para no perder
su estatus migratorio en el pais de acogida (Coérdova Alcaraz, 2012).
Los estudios sobre migracion de retorno en Latinoamérica se han
multiplicado a raiz de ello, derivando en analisis que toman los flujos
Norte-Sur y que se hacen mas desde los paises de destino que desde
los de origen a partir, entre otros, de los programas de retorno vo-
luntario y asistido (AVRR, por sus siglas en inglés) promovidos por la
Organizacion Internacional para las Migraciones (en adelante, om).
En este sentido, se hace necesario replantear los marcos tedricos des-
de los cuales se estudia la migracion de retorno para volcarse sobre
aquellos que intentan, desde el Sur Global, contribuir a la compren-
sion de la problemadtica y sus posibles soluciones.

Grupo Migraciones y Desplazamientos de la Universidad Nacional de Colombia.
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Colombia, como pais de emigracion de larga data, remontandose
a los afios setenta, habia visto desde la crisis financiera algunos movi-
mientos de retorno de migrantes, siendo estos muy reducidos en rela-
cion con las personas que habian salido del pais hacia destinos como
Espafa o Estados Unidos, pero también como refugiados en tanto vic-
timas de un conflicto armado que perdura hacia los paises fronterizos
como Ecuador o Venezuela. Sin embargo, los recientes movimientos
poblacionales muestran las dindmicas cambiantes de estos flujos: la
migracion desde Venezuela a Colombia es uno de ellos. Esta migracion
in crescendo desde 2015, momento en el que se da una crisis fronteriza
en la que son expulsados y deportados del territorio venezolano mas
de 24.000 colombianos, invita no solo a indagar sobre el retorno de
colombianos desde este pais, si no en general sobre la formulacion e
implementacion de politicas migratorias orientadas a esta poblacion
y la manera en que se estudia en este nuevo contexto.

Lo anterior implica pensar el retorno y sus problematicas desde
una perspectiva analitica y desde los paises de origen. Para ello, es pre-
ciso repasar las investigaciones sobre el retorno de colombianos que
se han venido publicando y problematizando desde una vision del Sur
Global e identificando los vacios existentes. Partiendo de alli, se intenta
conocer cudl es la magnitud del retorno de colombianos desde que se
promulg6 la Ley 1565 de 2012, Ley de Retorno en la que se tipologizo
el retorno y se otorgaron algunos beneficios tributarios, en el marco
de la creacion de unas herramientas para esta poblacion, haciendo un
repaso por los instrumentos normativos existentes a falta de una ley
migratoria. Por ultimo, se analizan los cambios en la estructura insti-
tucional, se comentan algunas dificultades y buenas practicas de los
programas y proyectos implementados, y se sugieren recomendaciones
para futuras investigaciones y acciones.

Estudios sobre el retorno de colombianos

En adelante, se hace un repaso de los principales estudios sobre el re-
torno de colombianos entendiendo que uno de los debates que prima
en las migraciones internacionales es el de la tipificacion de esta como
voluntaria o econémica y forzada. Este debate se centra en las causas
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de la migracion en las que se aduce que una migracion forzada se en-
marca en que al migrante se le debe otorgar el estatus de refugiado y
brindarle la proteccion internacional necesaria para, valga la redun-
dancia, proteger y garantizar sus derechos fundamentales. Mientras
que la migracién voluntaria seria aquella motivada por razones econ6-
micas; esta ultima es defendida por la escuela neoclasica, en la que el
migrante es visto de manera individual como agente racional que toma
decisiones con base en un calculo costo-beneficio (Massey et al., 1993).

En este sentido, cabe agregar que el debate entre retorno forzado
y retorno voluntario ha sido poco estudiado, pues existe una vision
que considera que el migrante regresa a su pais de manera voluntaria
y muchas veces espontanea por diversos motivos; no obstante, la ex-
pulsion, la deportacion y la repatriacion son tres conceptos que aun
no son suficientemente problematizados o enmarcados como retorno
forzado. El concepto del retorno ha tenido numerosas definiciones que
se resumen en categorizaciones hechas a partir de las diferentes teo-
rias de la migracion (Cassarino, 2004). Un recuento aproximado del
tema encuentra que no hay una definiciéon determinada del retornado,
sino multiples conceptualizaciones fundamentadas en un retorno exi-
toso o fracasado (Tovar Cuevas & Paredes, 2013) que se mide por la
insercion socioeconémica del migrante a su regreso y que tiene como
punto de partida un andlisis de su insercion en el mercado laboral. Se
parte, entonces, de una aproximacion economicista e individualista del
migrante en la que su éxito depende de su insercion en el mercado la-
boral, bien sea como emprendedor o como empleado. En este marco,
entra en escena la relacion entre migracion y desarrollo ampliamente
debatida, en particular en el caso de la inmigracion (Canales, 2013;
De Haas, 2008; Portes, 2009), pues es necesario hallar miradas desde
el Sur (Herrera, 2017) que cuestionen la vision hegemonica.

En este orden de ideas, Delgado-Wise (2018) ha resaltado que esta
relacion ha estado presente en el discurso hegemonico global sobre las
migraciones internacionales y que es necesario encontrar una pers-
pectiva contra-hegemonica que €l, junto con Stephen Castles (Castles,
Stephen; Delgado-Wise, 2007) han denominado “perspectiva desde el
Sur” (Delgado Wise, 2018) y que cuestiona estos marcos llevando a
una redefinicion de las migraciones forzadas. En pocas palabras, estas
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estarian motivadas por la desigualdad derivada del neoliberalismo ca-
pitalista generando una precarizacion de la mano de obra y una si-
tuacion de constante vulnerabilidad de los migrantes. De este modo,
el retorno seria forzado por las condiciones estructurales en el pais de
destino que llevarian a los inmigrantes a regresar a sus paises de origen.

Estudiar las migraciones internacionales implica entonces analizar
la manera en que se reproducen las desigualdades sociales y las asi-
metrias economicas, generando pobreza y exclusion (Canales, 2015),
siendo estas las causas de la emigracion y generadas en el orden eco-
némico neoliberal actual. A ello se suma el concepto de vulnerabilidad
de los migrantes (Speroni, 2018) que regresan a sus paises en condi-
ciones precarias, hecho que impide una reinsercion exitosa. Es decir,
no solo se deben tener en cuenta los factores estructurales tanto del
pais de origen como de destino, sino también las condiciones propias
del inmigrante en condicion de vulnerabilidad que decide regresar a
su pais de origen.

Con base en esta perspectiva, desde el Sur es preciso hacer un bre-
ve repaso sobre los principales estudios que se han hecho sobre la mi-
gracion de retorno en Colombia teniendo como punto de partida la
expedicion de la Ley de Retorno en 2012, que, sin ser exhaustivo, nos
permitira ampliar el andlisis sobre la magnitud del fenémeno y las ac-
ciones emprendidas para esta poblacion. Para empezar, en 2014 se pu-
blicé un articulo con el estado de la cuestion (Diez Jiménez, 2014) que
recopil6 los principales estudios sobre las migraciones internacionales
de retorno en Colombia y en el que se concluy6 sobre la “ausencia de
trabajos que aborden en profundidad el impacto de las migraciones
de retorno conforme a su capacidad de carga sobre el territorio, en
cuanto a sus impactos demograficos, econémicos, urbanisticos, infraes-
tructura social y equipamientos entre otros” (2014, p. 34). Este primer
diagnéstico permite identificar los vacios existentes en los estudios
sobre migracion de retorno en Colombia, que hasta ese momento se
han centrado en las consecuencias de estos flujos en el pais de origen
y en la etapa posretorno.

Hechas las consideraciones anteriores, cabe recoger dos de los es-
tudios resefiados por Diez. Tras la crisis de 2008, se llevo a término un
estudio demografico de caracterizacion socioecondmica que indagaba
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sobre la posibilidad de retorno de colombianos a partir de una en-
cuesta realizada en los hogares en el que se concluy6 que la mayoria
de los encuestados optan por un retorno de “retiro” debido a su edad
(Observatorio Colombiano de Migraciones, 2009). Luego, se publico
un libro sobre el tema en la Region Andina (Mejia & Castro, 2012)
desde varias perspectivas que recalca la necesidad de ver la reintegra-
cion de los retornados mas alld de lo econémico y considerar aspectos
psicosociales y culturales del retorno; este estudio subraya también la
potencialidad del retorno para incidir en las comunidades de origen
mas alla del aspecto economico y entra en el debate entre migracion
y desarrollo. Estos dos estudios son un primer acercamiento general
a las discusiones sobre la magnitud del retorno y sus problematicas.

Posteriormente, se han realizado algunos estudios que intentan
caracterizar a la poblacién desde lo micro, en particular sobre el re-
torno de migrantes desde Espafia que ponen el acento en la circulari-
dad de estos flujos. Dichos estudios analizan este fendmeno desde el
transnacionalismo (Parella & Petroff, 2013; Piqueras, 2018), el sujeto
migrante, su entorno familiar y sus proyectos migratorios (Echeverri,
2014), enfatizando en las redes migratorias que se configuran alrede-
dor de la migracién. Otros estudios comparativos de varios paises de
América Latina se centran en los cambios demograficos en el retorno
desde Espaiia (Cerrutti & Maguid, 2015, 2016). Los estudios hechos
del retorno desde Espafia se fundamentan en que, luego de la crisis
financiera global, este pais promocioné varios programas de retorno
en conjunto con ONG locales como Ameérica, Espafa Solidaridad y
Cooperacion (AESCO), y con la o1M para diferentes paises, en los que
uno de los paises priorizados fue Colombia; ademas de ello, es de re-
calcar que, dada la importancia de la poblacion latinoamericana en
este pais, los estudios sobre retorno se centran en los efectos de la cri-
sis econdmica y en las estrategias a las que recurren los inmigrantes
en este contexto.

En otra linea, varios estudios ponen el énfasis en los efectos del
retorno en las familias colombianas (Aparicio, Vasquez & Tilley, 2014;
Oquendo, 2015; Restrepo, 2016), sobre el cambio de roles y sobre
la autoridad parental desde un analisis cualitativo centrado en las
narrativas de los migrantes. Un tema menos estudiado pero que también

171



DIMENSIONES DE LA MIGRACION EN COLOMBIA

172

aparece es el de la posibilidad de retorno de las victimas del conflicto
armado (Aliaga & Blanco, 2017) que viven en Ecuador y en Venezuela,
pero también en el exilio, que intenta dar a conocer las motivaciones
de los migrantes que les impiden regresar al pais o que, por el contra-
rio, los llevan a volver a este. Estas investigaciones centran su atencion
en el sujeto migrante desde la sociologia y la psicologia, en sus moti-
vaciones y en las consecuencias que tiene el retorno en el entorno fa-
miliar y subrayan la importancia de las redes familiares.

En cuanto al rol de los retornados en el mercado de trabajo a su
regreso, algunos estudios (Mejia, 2013; Prieto-Rosas, 2017) indagan
sobre su reintegracion y la posibilidad de generacion de ingresos a su
regreso, pero también acerca de las falencias de las politicas al respecto
con base en datos cuantitativos y a partir de entrevistas a funcionarios
publicos, aspecto sobre el cual se concluye la necesidad de fortalecer
la institucionalidad. También se ha estudiado el tema del emprendi-
miento de los migrantes retornados (Tovar Cuevas & Paredes, 2013)
concluyendo sobre la necesidad de realizar mas investigaciones que
incluyan el factor institucional.

De manera general, sobre la politica migratoria y de retorno se
esgrimen varias problematicas, entre ellas, la falta de una politica pu-
blica en Colombia (Bedoya, 2015) debido a la falta de una coordina-
cion interinstitucional, de recursos financieros y de voluntad politica.
En cuanto a las politicas de retorno, especificamente algunos estudios
(Lopez, 2018a, 2018b) se refieren a la respuesta gubernamental insu-
ficiente que necesita de la participacion de los migrantes en el proce-
so de formulacion de las politicas para poder hablar de gobernanza
migratoria.

Sobre el reciente retorno desde Venezuela hay un primer estudio
(Lopez, 2019) que se refiere a las dificultades con las que se encuen-
tran los migrantes a su regreso por varios factores: por ser victimas del
conflicto, desplazados hacia la frontera (cNMH, 2014), pero también
debido a su vulnerabilidad dada la crisis humanitaria. La magnitud de
este retorno impide formular politicas de largo plazo y estas se centran
en medidas transitorias de atencion de emergencia.

Para resumir, se han realizado una multiplicidad de estudios empiri-
cos desde la sociologia, la ciencia politica, la demografia y la psicologia,
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y desde abordajes micro y macro. Los micro se enfocan en el sujeto mi-
grante y en las consecuencias del retorno en las familias, mientras que
los macro se centran en las politicas migratorias y en la gobernanza.
Varios estudios toman como fundamento tedrico el transnacionalis-
mo, mientras que otros lo hacen desde un enfoque mas economicis-
ta alineado con la vision hegemonica de migracion y desarrollo. Sin
embargo, pocos se cuestionan sobre los marcos teéricos, importados
desde el Norte, lo cual deriva en un vacio de estudios desde la pers-
pectiva desde el Sur centrados en las condiciones estructurales en los
paises de origen de los migrantes para que, a su regreso, no se les en-
casille en la dicotomia éxito/fracaso, dependiendo de su reinsercién
en el mercado laboral.

Otros vacios encontrados hacen referencia a estudios sobre los re-
fugiados colombianos y su posible repatriacion, estudios territoriales
que se centren en la inclusion de los retornados de acuerdo con las ca-
pacidades de los municipios que los acogen de regreso y caracterizacio-
nes que permitan tener un diagnostico para formular politicas ptblicas
mas acordes con las necesidades de los migrantes en términos de, por
ejemplo, sus capacidades y experiencias adquiridas en el exterior y la
manera en que estas pueden aportar a sus comunidades de origen. En
general, los estudios sobre el retorno y los retornados en Colombia
se fijan en la voluntariedad del retorno y se enfocan en los paises de
destino como en el caso espafiol, dejando fuera un retorno que no es
ni voluntario ni espontaneo, sino que surge en un contexto particu-
lar en el pais de destino no referido tnicamente a lo econémico, esto
es, un retorno forzado, causado por factores estructurales inherentes
al neoliberalismo capitalista, asi como a otras situaciones, entre ellas
el conflicto armado y a crisis humanitarias como la que actualmente
vive Venezuela.

La magnitud del retorno de colombianos

En el marco de las observaciones anteriores, una primera dificultad
metodoldgica que se encuentra en la medicion del retorno es su cuan-
tificacion en la medida en que muchos colombianos regresan de ma-
nera espontanea y no se registran en el sistema; por lo mismo, en los

173



DIMENSIONES DE LA MIGRACION EN COLOMBIA

174

dos primeros afios de registro, los nimeros son bajos, segin se mos-
trard. La coyuntura de las migraciones de retorno desde Venezuela,
reforzada por la crisis fronteriza en el afio 2015, plantea nuevos retos
a los investigadores y al Gobierno en términos de la respuesta, pero
también del registro de estos migrantes. Cabe anotar que, para el re-
torno desde Venezuela, desde 2012 se empezaron a deportar y expul-
sar colombianos por motivos asociados a la falta de documentacion,
entre otros aspectos.

En adelante, con la Ley de Retorno en 2012, reglamentada por
el Decreto 1000 de 2013, se crea el Registro Unico de Retornados (en
adelante, RUR), herramienta que permite tener un panorama sobre el
retorno a pesar de que alli no quedan consignados la totalidad de los
retornados debido a los motivos expuestos anteriormente. Asi, los datos
presentados por la Cancilleria a través del RUR muestran que, en efec-
to, la migracion de retorno ha ido en aumento y, para el 2018, habian
retornado 11.048 colombianos autorizados y 19.153 en total (figura 1).
El afio en el que mas se registraron retornos fue en el 2017, aunque fue
el afo en que mas se rechazaron solicitudes para acogerse a la Ley de
Retorno, superando aquellas autorizadas.

Figura 1. Ntumero de solicitudes registradas en el RUR
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién del Ministerio de Relaciones Exteriores
(2018).
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Es interesante analizar la procedencia de estos migrantes si toma-
mos como referencia la crisis de 2015, pues los retornos desde Venezuela
se hicieron visibles al punto de reportarse 1.652 retornados desde este
pais en el afio siguiente a la crisis, lo cual fue en aumento para el 2017
con 6.859 retornados (figura 2), lo cual explica también el aumento
en el total. Cabe recalcar, entre otros paises de procedencia, Estados
Unidos, con un total de 2.074 retornos, y Espaiia, con un total de 1.727
retornados, por ser los paises con mayores cantidades de inmigrantes
colombianos. Estas cifras muestran que el retorno de colombianos no
ha sido masivo, con excepcion del caso de Venezuela, que desde 2014
supera a todos los paises de procedencia de los migrantes colombia-
nos y se mantiene asi hasta el 2018, aunque en menor medida que el
afio anterior.

Figura 2. Retornados por pais de procedencia segtin el RUR
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Fuente: elaboracién propia con base en informaciéon del Ministerio de Relaciones Exteriores
(2018).

A primera vista y tras el analisis de los datos consignados en el
RUR, se podria concluir que el retorno no ha sido demasiado alto con
respecto al estimado de los mas de cinco millones de colombianos en
el exterior. Sin embargo, en estas cifras se alcanza a vislumbrar que el
retorno desde Venezuela tuvo un momento importante en 2017 debido
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a la agravada crisis humanitaria. Luego de analizar otras fuentes de
informacion, se anota que los migrantes retornados desde Venezuela
suman a la fecha mas de 400.000 personas (El Heraldo, 2018), segtin
un calculo estimado por la Cancilleria, contra los 12.050 registrados
en el RUR, que solo representan el 3% de este numero. Esto se explica
porque se ha tratado de retornos forzados, dada la crisis humanitaria
en Venezuela, pero también la falta de informacion y desconocimien-
to de la Ley de Retorno ha impedido conocer la magnitud real de este
fenémeno.

Con respecto a los tipos de retorno, la ley establece cuatro: huma-
nitario, laboral, productivo, y solidario, definidos asi:

® Retorno solidario. Es el retorno que realiza el colombiano vic-
tima del conflicto armado interno, como también aquellos que
obtengan la calificacion como pobres de solemnidad. Este tipo
de retorno se articulard con lo dispuesto en la Ley 1448 de 2011

® Retorno humanitario o por causa especial. Es el retorno que
realiza el colombiano por alguna situacion de fuerza mayor o
causas especiales. Considérense causas especiales aquellas que
pongan en riesgo su integridad fisica, social, econémica o per-
sonal y la de sus familiares, asi como el abandono o muerte de
familiares radicados con él en el exterior.

e Retorno laboral. Es el retorno que realiza el colombiano a su
lugar de origen con el fin de emplear sus capacidades, saberes,
oficios y experiencias de caracter laboral adquiridas en el ex-
terior y en Colombia.

e Retorno productivo. Es el retorno que realiza el colombiano
para cofinanciar proyectos productivos vinculados al plan de
desarrollo de su departamento o municipio de reasentamiento,
con sus propios recursos o subvenciones de acogida migratoria.

1 Ley de Victimas, por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y repa-
racion integral a las victimas del conflicto armado interno y se dictan otras
disposiciones. Reglamentada por los Decretos 4800/2011 y 3011/2013.
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De acuerdo con estos cuatro tipos, los retornados se registran en
el RUR. El nimero mads alto de retornados registrados de 2013 a 2018
es de tipo humanitario o por causa especial con el 37% al que se aco-
gen la mayoria de las personas que retornan de Venezuela, seguido del
retorno laboral con 31% (figura 3), el menor nimero de registros es el
del retorno solidario con 9%. Cabe anotar que entre el retorno laboral
y productivo se sobrepasa el humanitario, pues suman el 50% de los
retornos, de lo cual se puede inferir que las personas que se registran
lo hacen buscando algun tipo de ingreso econdémico.

Figura 3. Retornados por tipo de retorno segin el RUR, 2013-2018
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Fuente: elaboracién propia con base en informaciéon del Ministerio de Relaciones Exteriores
(2018).

En lo que respecta al retorno solidario, la Unidad para la Atencion
y Reparacion Integral a las Victimas (en adelante, uArIV) ha regis-
trado 1.058 retornos desde 21 paises, entre ellos Ecuador, Venezuela,
Espana, Chile y Canada, lo cual es un nimero menor, entendiendo
que han solicitado su inclusion en el exterior un total de 12.222 victi-
mas en el Registro Unico de Victimas (en adelante, Ruv). Al respecto,
los retornos representan tinicamente el 8,6 % de la poblacion victima
que se ha registrado en el exterior. Para el 2018, solamente retornaron
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408 personas, lo que representa el 35% del historico (UARIV, 2018), este
incremento puede estar asociado a la firma del acuerdo de paz con la
guerrilla de las FARC, que incentivaria este retorno. Aunque no se espe-
cifica si el hecho victimizante es por desplazamiento forzado, amena-
za, homicidio u otro, mas del 50% de los que solicitan la inscripcion
en el RUV lo hacen por el primero de estos hechos. De esto se deriva
que los mayores paises del RuvV sean Venezuela y Ecuador, fronterizos
con Colombia y a los que los desplazados han migrado como primera
opcion. Sin embargo, cabe anotar que,

La politica de retorno vigente excluye a partir de sus propias de-
finiciones, a un alto porcentaje de victimas en exterior, a saber: a)
aquellas que se encuentran en condiciones de vulnerabilidad social
y que carecen de recursos para retornar por sus propios medios; b)
una gran mayoria del universo de refugiados/as que no son reco-
nocidos/as por el Estado colombiano como victimas del conflicto
armado y; ¢) a las victimas que desean retornar, pero que fueron
incluidas en el RUV por hechos victimizantes distintos al desplaza-

miento forzado interno. (Ortiz & Viloria, 2018, p. 9)

En efecto, ademads de las dificultades para el retorno solidario, en-
tre los tipos de retorno establecidos en la Ley hay migrantes que no
se registran en ninguno (4 %), lo cual indica que las categorizaciones
pueden no ser aptas para todos y son excluyentes para algunos gru-
pos poblacionales. En estas categorias, no se tipifican ni los nifios, ni-
fas y adolescentes (en adelante, NNA), y tampoco los jubilados. Otro
problema encontrado en la tipificacion es que el retorno puede ser por
causas humanitarias, pero igualmente necesita de las ayudas para la
insercion en el mercado laboral.

Tanto el RUR como los calculos estimados por Migracion Colombia
permiten concluir sobre la importancia que ha tenido el retorno a par-
tir del 2015 debido a la crisis venezolana y a la necesidad de formular
politicas acordes con un retorno que ha sido forzado, aunque se asuma
que es voluntario. Uno de los aspectos por resaltar es que la mayoria
se registran en el RUR con el objetivo de buscar ingresos econdémicos
y muy pocos lo hacen para su reparacion como victimas del conflic-
to armado. Es dificil saber si quienes estan registrados en el retorno
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laboral o productivo también hacen parte de la categoria humanitario,
aunque de ello se infiere que si, por el aumento de estos tipos de re-
torno tras la crisis fronteriza. Hoy en dia, asistimos a un retorno alto
de colombianos desde Venezuela que merece una atencion particular,
dadas sus condiciones de vulnerabilidad.

Iniciativas de politica publica emprendidas
para la poblacion retornada

A pesar de las dificultades metodologicas encontradas para la formu-
lacion de politicas acordes con las necesidades de los migrantes retor-
nados en Colombia por la falta de informacion, existen, aparte de la
Ley de Retorno, otras herramientas para su atencion. Para comprender
el funcionamiento de los planes, programas y proyectos para el retor-
no es preciso primero describir brevemente el marco institucional en
el que estos se desarrollan.

Creada mediante el Decreto 1239 de 2003, la Comision Nacional
Intersectorial de Migracion reune a las instituciones encargadas de
temas migratorios. En el mismo afio se crea Colombia Nos Une (en
adelante, cNuU), al interior de la Direccion de Asuntos Consulares y
Migratorios del Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia,
Grupo de Trabajo encargado de las relaciones con los connacionales
en el exterior y que, en 2009, con el Plan de Retorno Positivo (en ade-
lante, PRP) se encargaria del tema.

Dicho esto, para la gestion se establece entonces el PRP tras la emision
del documento del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (en
adelante, Conpes) 3603 de Politica Integral Migratoria del Departamento
de Planeacion Nacional, implementado por la Cancilleria a través de
CNU en alianza con otras instituciones. Este plan contemplé algunos
programas como el “Bienvenido a Casa” en Bogota y el “Siempre seras
Bienvenido a Tu Tierra” en Risaralda, lo cual mostroé el interés en esta
poblacién en los municipios donde se implementaron a pesar de que
no tuvieron continuidad (L6pez, 2018b). Para ese momento, los bene-
ficiarios sumaron 3.723 colombianos (Cancilleria de Colombia, 2012).

Tras la formulacion de este Conpes, se promulga en 2011 la Ley
1465, que crea el Sistema Nacional de Migraciones (sNm), donde se
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establece una Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones?
y, mediante el articulo 8, se establece que se formulara un plan de re-
torno para la reinsercion de los retornados en los siguientes términos:

Este Plan de Retorno contemplara alianzas interinstitucionales y
de cooperacidn, con el fin de brindar las herramientas necesarias
para velar por el ejercicio de sus derechos, por medio de acciones
para facilitar el acceso a servicios de salud y vivienda, capacita-
ciones a nivel laboral, desarrollo de emprendimientos y acceso a
crédito pata proyectos productivos, creacion de exenciones tribu-
tarias y estimulos impositivos y aduaneros, asi como de asistencia
social mediante asesorias juridicas y apoyo psicoldgico para los

migrantes y su nucleo familiar.

En este Plan se contemplaba la asistencia al migrante retornado,
razén por la cual se promulga en 2012 la Ley 1565 o Ley de Retorno,
que, en su reglamentacion también crea la Comision Intersectorial
para el Retorno® (en adelante, cir), conformada por diecisiete enti-
dades publicas con el objeto de coordinar las acciones para la aten-
cion de la poblacion retornada. Igualmente, se crean los Centros de
Referenciacion y Oportunidades para el Retorno (en adelante, CRORE),

2 Que debia estar integrada segun la ley por el sector privado, las organizacio-
nes no gubernamentales, la academia y las organizaciones de colombianos en
el exterior cuyos objetivos atiendan temas migratorios.

3 La cIr tiene como funciones: “1. Presentar y analizar propuestas sobre pro-
gramas, planes de apoyo y acompafiamiento para el retorno. 2. Orientar a
las diferentes entidades competentes, en la inclusion de los colombianos en
situacién de retorno como beneficiarios de las politicas y programas vigentes
para poblaciones que requieren tratamiento especial. 3. Orientar a las dife-
rentes entidades en el desarrollo de politicas, programas y proyectos para la
adecuada atencion de los colombianos en situacion de retorno. 4. Estudiar las
solicitudes que presenten los connacionales para ser beneficiarios de alguno
de los tipos de retorno de que trata la Ley 1565 de 2012. 5. Decidir acerca del
cumplimiento de los requisitos del solicitante y del tipo de retorno del cual el
solicitante serd beneficiario. 6. Realizar el seguimiento a los casos aprobados
por la Comisién. 7. Adoptar su reglamento. 8. Las demds establecidas por el
reglamento adoptado por parte de la Comision”.
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que, a 2018, se encontraban en nueve departamentos* con el objetivo
de atender, orientar y referenciar a la poblacion retornada junto con
entidades locales y departamentales en aspectos como emprendimien-
to, empleo, formacion, salud, entre otros. Los requisitos para acceder
a los beneficios otorgados por la Ley son:

® Ser mayor de edad.

e Acreditar que ha permanecido en el extranjero por lo menos
tres (3) anos.

® Manifestar a la autoridad competente el interés de retornar al
pais acogiéndose a la Ley 1565 de 2012.

e No tener condenas vigentes en el exterior o en Colombia, y
no haber sido condenado por delitos contra la administracion
publica

e No tener mas de doce (12) meses residiendo en el territorio
nacional después de haber retornado.

Cumpliendo con los requisitos anteriores, las personas retornadas
pueden acceder a unos incentivos tributarios, sobre la situacion mili-
tar, frente a las Cajas de Compensacion Familiar y acogerse a uno de
los cuatro tipos de retorno con el acompafniamiento de la Cancilleria a
través de los CRORE. Cabe anotar que, cuando se registran en el RUR,
los menores de edad son registrados junto con sus padres; sin embargo,
no hay programas especificos para NNA ni para poblacion que regresa a
jubilarse y tampoco se establece un enfoque diferencial en las politicas.

A pesar de la existencia de esta Ley y los programas implemen-
tados luego, no es sino hasta cuando estalla la crisis en la frontera
con Venezuela en 2015 que se multiplican los decretos emitidos® so-
bre diferentes aspectos del retorno para atender a la poblacion que es

4 Antioquia, Atlantico, Bogotd, Caldas, Narifio, Norte de Santander, Risaralda,
Quindio y Valle del Cauca.

5 Decretos 1768, 1770, 1771, 1772, 1814 y 1819 de 2015.

181



DIMENSIONES DE LA MIGRACION EN COLOMBIA

182

expulsada y deportada (Lopez, 2019). Los decretos versan sobre una
atencion de emergencia centrada en el acceso a servicios bdsicos en
salud, alimentacion y vivienda, pero también sobre la reagrupacion fa-
miliar y el registro de hijos e hijas menores de edad de estos retorna-
dos. Esta situacion lleva a pensar que el Estado no estaba preparado
para la llegada de estos migrantes y que se requiere de una regulacion
unificada tanto para quienes deciden regresar de manera voluntaria
como para aquellos que se ven obligados a salir de un pais por ex-
pulsién o deportacion, como fue el caso en esta crisis y, en los afios
siguientes, por cuenta de la crisis humanitaria venezolana. De hecho,
en 2018, se emitio el Decreto 1288, haciendo un llamado de atencion
a la Cancilleria para dar cumplimiento a lo establecido en la Ley de
Retorno y establecer que la cir debia reunirse una vez al mes por el
numero creciente de casos.

Adicionalmente, en cuanto a los programas y proyectos implemen-
tados a partir de la expedicion de la Ley, cNuU ha trabajado en cuatro
lineas de accion de acuerdo con las tipologias de retorno establecidas,
las cuales se repasan brevemente haciendo énfasis en las dificultades
encontradas para cada una en particular.

Retorno productivo

Segtin la Cancilleria, en el periodo comprendido entre 2013-2018, se
apoyaron 186 proyectos productivos de tipo individual y asociativo®
y se realizaron mas de 800 capacitaciones en proyectos y planes de
negocio (Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, 2018). El

6 “De los cuales 25 proyectos pertenecen al sector de agricultura (agropecua-
rio, ganaderia, caza, silvicultura y pesca); 68 proyectos productivos al sector
servicios; 40 proyectos al sector de produccion; 14 al sector de manufacturas;
10 proyectos productivos al sector de alojamiento y servicio de comidas; 10
proyectos al sector de comercializacion; 9 proyectos al sector de comercio; §
proyectos al sector de construccion de obras de ingenieria civil y reparaciones;
2 proyectos al sector de mantenimiento y reparacion de vehiculos; 2 proyec-
tos al sector tecnoldgico y 1 proyecto productivo al sector de agroindustria
los cuales han permitido beneficiar a 985 personas” (Ministerio de Relaciones
Exteriores de Colombia, 2018).
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numero de proyectos apoyados es bajo si se compara con las perso-
nas registradas en el RUR para este tipo que suman 3.739 (figura 4),
es decir, segun estas cifras, que se han apoyado menos del 5% de los
proyectos, entendiendo que un proyecto se le otorga a un retornado.
Esto puede haber incidido en que, para el afio 2018, solo se hayan re-
gistrado un poco mas de la mitad en este tipo de retorno que para el
afo anterior. De este modo, en el retorno productivo, a través de dife-
rentes convenios’, se ha podido reinsertar a la actividad econémica a
algunos migrantes, beneficiando también a sus familias.

Figura 4. Retornos productivos segun el RUR, 2013-2018
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Fuente: elaboracion propia con base en informacién del Ministerio de Relaciones Exteriores
(2018).

En 2017, se formula el Plan Nacional de Emprendimiento y
Competitividad para la Implementacion de Proyectos Productivos de
Poblaciéon Retornada en convenio con otras entidades®. Este Plan esta

7 Convenio 016 de 2016 con la oM y Ministerio de Trabajo. Convenio con la
Sociedad Nacional de la Cruz Roja Colombiana.

8 Organizacién Internacional para las Migraciones, otm (Convenio 017 de 2016),
Universidad Icesi en el Valle del Cauca, Camara de Comercio de Armenia,
Camara de Comercio de Pereira, Incubar en Manizales y Servicio Nacional
de Aprendizaje SENA.
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compuesto por tres fases: 1) identificacion y formulacion de los proyec-
tos productivos y microempresariales; 2) proceso de implementacion
de los proyectos productivos y microempresariales; y 3) seguimiento,
monitoreo, evaluacion y acciones de mejora continua de los proyectos
e iniciativas de emprendimiento (Ministerio de Relaciones Exteriores
de Colombia, 2016, p. 34).

A pesar de las herramientas propuestas por el Estado para facilitar
este tipo de retorno, los migrantes se han enfrentado con problemas
para poder acceder a los créditos por no contar con los requerimien-
tos necesarios para acceder a estos, entre ellos, la falta de una historia
crediticia, la falta de convalidacion de diplomas y la certificacion de
experiencias. A ello se suma que, si bien los programas cuentan con
capacitaciones en planes de negocio, no es cierto que una capacitacion
lleve necesariamente a la formulaciéon de un proyecto productivo ni
tampoco de esto depende que sea exitoso.

En general, el registro de migrantes bajo este tipo no garantiza,
en el 95% de los casos, que el migrante pueda comenzar un proyec-
to productivo para la generacion de ingresos al momento de retornar.
Este modelo del migrante emprendedor ha sido cuestionado pues, en-
tre otros aspectos, la falta de seguimiento a los proyectos impide co-
nocer su impacto en el desarrollo de las comunidades locales y en las
familias. En este sentido, el modelo del migrante como agente de de-
sarrollo queda desvirtuado en la medida en que no se generen indica-
dores de desarrollo en las comunidades que los acogen junto con sus
proyectos. Adicionalmente, segin las capacidades y experiencias ad-
quiridas por el colombiano en el exterior, a este se le puede facilitar o
no el emprender, comprendiendo las dificultades antes mencionadas, a
las que habria que agregar la burocracia necesaria para crear empresa
en Colombia, una barrera mds para el retorno productivo.

Retorno laboral

Este tipo de retorno es fundamental si se considera que la fuente de in-
gresos primaria de una persona que retorna del exterior es el empleo,
maxime cuando se trata de retornos forzados. 5.864 personas se han
registrado en el RUR en este tipo de retorno, en el periodo 2013-2018,
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siendo el 2017 el ano con mayor registro con 2.093 personas (figura 5)
y, en todos los afios, el mas alto de todos los tipos, lo cual demuestra
el interés del retornado por encontrar empleo a su llegada. El aumen-
to en el 2017 se corresponde con el aumento general de los registros
durante este afio, lo cual se asocia como se ha anotado a la crisis hu-
manitaria en Venezuela.

Figura 5. Retornos laborales segtin el RUR, 2013-2018
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Fuente: elaboracion propia con base en informaciéon del Ministerio de Relaciones Exteriores
(2018).

En el retorno laboral, el Ministerio de Relaciones Exteriores junto
con el Ministerio de Trabajo se han encargado de elaborar una estra-
tegia que se recoge a través de una cartilla de informacién y orien-
tacion laboral para la poblacion colombiana en situacion de retorno
(Colombia Nos Une, 2017). Aparte de la orientacién laboral, el retor-
nado dispone de acceso al Servicio Publico de Empleo (en adelante,
SPE), en el que puede registrarse como tal.

De este modo, el retornado puede inscribirse y acceder a las ofer-
tas de empleo, pero, segun cifras del sPE, para el afio 2018, de los poco
mads de 3000 inscritos, inicamente fueron colocados 180, por lo que no
representa un numero alto de personas que efectivamente acceden al
empleo, solo aproximadamente el 6 %, a pesar de registrarse. Esto da
cuenta de la falta de un mecanismo que permita conocer la experiencia
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adquirida en el exterior del migrante y poder asi colocarlo en un empleo
acorde con sus competencias. Para 2018, se orientaron a mas de 16.000
personas sobre acceso al mercado laboral (Ministerio de Relaciones
Exteriores de Colombia, 2018), pero se desconoce si encuentran luego
una opcién laboral, pues no se hace seguimiento.

Ante las opciones del sPE, se puede suponer que los migrantes bus-
can insertarse en el mercado laboral por sus propios medios. Ahora
bien, para este tema, es necesario considerar un marco mdas amplio: el
de las politicas laborales en Colombia. Dado que, el desempleo es un
factor estructural en varias ciudades del pais, este analisis debe hacer-
se para saber en qué sectores y regiones hace falta qué tipo de mano
de obra. Para ello, es necesaria la articulacion no solo con el sPE sino
con las empresas directamente o a través de las cdmaras de comercio,
pues, al final, muchos de los retornados, en tanto que colombianos,
deben insertarse al mercado laboral informal, en parte, debido a que
no son reconocidas sus experiencias y competencias.

Retorno humanitario o por causa especial

En cuanto al retorno humanitario o por causa especial, se cred un sis-
tema de atencién para poblacion en vulnerabilidad, en especial, tras
la crisis de 2015 en la frontera con Venezuela, llamado Sistema de
Atencion Humanitario al Retorno (en adelante, SINAHR), con cinco
estrategias: alojamiento, asistencia alimentaria, asistencia en salud,
asistencia en transporte y apoyo psicosocial. Este sistema tiene un
componente de recuperacion temprana a través del emprendimiento
y fortalecimiento productivos y empleabilidad (figura 4), con el ob-
jetivo de lograr la estabilizacion y el restablecimiento completo con
nivel de resiliencia. Si bien su fase inicial se centra en los medios de
vida, se rescata de este programa el tema de empleabilidad, aunque
faltaria saber qué tipo de seguimiento se le hace al migrante que re-
torna a través de este sistema.
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Figura 6. Estructura del sistema de atencion humanitaria al retorno
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Fuente: Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia (2016, p. 23).

Segun Cancilleria, en el periodo 2013-2018,

se brind6 atencién humanitaria directa a 9640 connacionales y na-
cleos familiares mixtos en situacion de vulnerabilidad con destino
a redes de apoyo. De igual forma, durante los afos 2016, 2017 y
2018, se han implementado 113 iniciativas de medios de vida a la
poblacién colombiana en mayor vulnerabilidad para su proceso
de recuperacion temprana. (Ministerio de Relaciones Exteriores de
Colombia, 2018, p. 150)

Estas iniciativas de medios de vida han estado orientadas a la po-
blacion retornada desde Venezuela y, si bien son temporales, permiten
al retornado en situacién de vulnerabilidad encontrar una ayuda. En
el mediano y largo plazo, el énfasis debe darse en oportunidades de
generacion de ingresos sostenibles para estos migrantes y a la vez for-
mular programas destinados a los menores de edad que han llegado
con estos para facilitar su reinsercion social y cultural.

Retorno solidario
El retorno solidario lo asume la UARIV segtn la Ley de Victimas de

acuerdo con tres principios: seguridad, dignidad y voluntariedad.
Las victimas en el exterior tienen derecho a las siguientes medidas de
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reparacion: indemnizacion administrativa’®, medidas de satisfaccion y
restitucion de tierras. El proceso de retorno se hace mediante una so-
licitud y es la UARTV la que hace el acompafiamiento una vez la perso-
na se encuentra de nuevo en el pais segun lo establecido. Las familias
pueden solicitar ayuda humanitaria si retornan una vez se ha recono-
cido el hecho victimizante del desplazamiento forzado, y pueden re-
tornar a un lugar diferente del que han salido.

Ante este retorno, se encuentran varias problematicas que han
sido resaltadas por la Consultoria para los Derechos Humanos y el
Desplazamiento (CODHES), ONG que trabaja en el tema de la migra-
cién forzada; asi, en uno de sus informes se indica que

la poblacién retornada ha senalado que la ruta de retorno para
connacionales no es adecuada para quienes quieren acceder al
plan de retorno acompaiiado pues no ofrece medidas integrales
que garanticen la dignidad y seguridad, a lo que agregan que los
consulados no estan en las condiciones para soportar las solicitu-

des de retorno. (CODHES, 2017, p. 54)

De este modo, por un lado, habria unos retornos espontaneos vy,
por otro, unos acompaifiados pero, en general, hace falta fortalecer la
institucionalidad de la Cancilleria en su respuesta a estas solicitudes.

Se ha hecho un breve repaso por las iniciativas de politica publica
hacia los migrantes retornados en Colombia concluyendo sobre algu-
nas experiencias y problematicas generales. Es necesario resaltar en las
experiencias administrativas que las solicitudes para acogerse a la Ley
de Retorno son negadas en un 42,3 %, por lo que esta poblacion, de-
bido a que no cumple con los requisitos legales, se queda sin mayores

9 Los hechos victimizantes susceptibles de indemnizacion son homicidio, desapa-
ricion forzada y secuestro, lesiones que generaron incapacidad permanente, le-
siones que generaron incapacidad temporal, reclutamiento forzado de menores,
delitos contra la libertad e integridad sexual, incluidos los hijos(as) concebidos
como consecuencia de una violacion sexual en el marco del conflicto armado, tor-
tura o tratos inhumanos o degradantes, desplazamiento forzado que esté relacio-
nado con el conflicto armado. Consultado el 2 de abril de 2019 en la pagina web:
http://www.unidadvictimas.gov.co/es/atencion-asistencia-y-reparacion-integral/
connacionales-victimas-en-el-exterior/8942
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ayudas por parte del Gobierno, a lo que se suma el subregistro de mas
de 95% de la poblacién retornada. Una vez los migrantes logran el
registro, hay varias dificultades para el acceso a créditos para el em-
prendimiento y el acceso al empleo formal, lo cual impide que haya
una generacion de ingresos en el corto plazo a su regreso.

Cabe resaltar, en este sentido, que la sociedad civil, en dos orga-
nizaciones visibles, la Plataforma de Colombianos en el Exterior y
Retornados y la Organizacion Deportados sin Fronteras, han intenta-
do dar respuesta a las problematicas de la poblacion retornada. A tra-
vés de estas organizaciones, se han podido visibilizar y dar solucion
mediante acciones legales a algunas de las problematicas de los retor-
nados, quienes, por falta de conocimiento sobre los instrumentos y de
su posibilidad de acceso a oportunidades de empleo y formacion, que-
dan a la deriva y por sus propios medios a su regreso en lo que seria
el retorno espontineo.

Conclusiones

Este capitulo pretendié aportar al panorama de la migracion de re-
torno en Colombia a partir de los estudios que se han realizado sobre
el tema, de los instrumentos aplicados y de algunas experiencias de
acuerdo con la Ley de Retorno y su tipificacion. Asi, algunos estudios
se han realizado desde una perspectiva del migrante que retorna des-
de Espafia de manera voluntaria y se centran en su proyecto migra-
torio, otros estudios estan centrados en los cambios en las familias vy,
de manera reciente, algunos estudios toman como punto de partida la
politica migratoria. En general, el retorno se ha pensado desde la pers-
pectiva del desarrollo como una decision que es voluntaria y en la que
los inmigrantes cuentan con algun tipo de recurso para regresar a su
pais de origen, siempre desde el individualismo.

Sin embargo, los nuevos flujos de Venezuela a Colombia muestran
que el retorno de estos migrantes es forzado, con lo cual estas teorias
carecen de un fundamento para explicarlos, pues no es lo mismo ha-
blar de un retorno voluntario desde Espafa o Estados Unidos que de
un retorno forzado desde Venezuela en el contexto colombiano. Es un
tema que aun tiene muchos vacios en términos de investigacion, no
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tanto empirica pero si teGricamente a pesar de que el transnaciona-
lismo explica las motivaciones de los inmigrantes para retornar y los
efectos en las familias.

Se hace entonces necesario revisar los marcos teoricos desde los
que se estudia la migracion de retorno en Colombia con una perspec-
tiva desde el Sur que permita un analisis ya no solo de las causas del
retorno, sino ademads de sus consecuencias en las comunidades de ori-
gen del migrante y que aborde otros flujos Sur-Sur, que se observan
en un nuevo contexto de migraciones forzadas desde Venezuela. La
vulnerabilidad en la que regresan algunos migrantes requiere de unas
politicas diferenciadas de aquel que regresa con recursos econémicos y
de manera voluntaria que se han venido implementado en Colombia,
a través de iniciativas de programas de medios de vida pero que aun
carecen del seguimiento adecuado de esta poblacion y de soluciones
duraderas.

En Colombia, se han realizado algunas reformas institucionales y
existe una nueva legislacion para esta poblacion que, en su magnitud,
era poca antes de que empezara a empeorar la crisis humanitaria en
Venezuela. Debe tenerse en cuenta que hay un momento del retorno
precrisis del 2015 y otro posterior en el que la magnitud de este impi-
de a la institucionalidad tener una accion que pueda ser sostenible y
se limita a las acciones de emergencia. Los registros del RUR muestran
el aumento de la poblacién retornada proveniente de Venezuela y en
menor medida de Estados Unidos y Espana. Si bien este registro re-
presenta solamente 3% de la poblacion retornada, es un indicador de
la situacion. Se necesita brindar mayor informacion a los migrantes
sobre la Ley de Retorno para que puedan acceder a los beneficios que
esta ofrece. Sin embargo, mas alld de esto, los programas y proyectos
implementados a partir de esta ley muestran algunas falencias en su
implementacion, llevando a una reformulacion de la politica por de-
cretos de emergencia que no suplen las necesidades del retornado Se
requiere empezar mediano y largo plazo.

Se requiere empezar por la inclusién de otras poblaciones que
quedan fuera de la tipologia establecida y el refuerzo de posibles re-
patriaciones de refugiados colombianos en los paises fronterizos bajo
unos parametros de seguridad adecuados. En términos de la generacion
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de ingresos de los colombianos retornados, los servicios existentes
como el spE deben ser adaptados a las experiencias y capacidades de
los retornados; igualmente, este proceso debe ser acompanado de una
atencion psicosocial. De manera amplia, se necesita realizar un diag-
nostico de la poblacion retornada que permita su caracterizacion so-
cioeconomica para la formulacion de politicas publicas acordes con
sus problematicas y que dejen de lado un pensamiento economicis-
ta e individualista, y se centren en las comunidades migrantes como
objeto de estas para que ello permita, mds alld de los factores estruc-
turales, la reincorporacion del migrante a nivel local. Se debe supe-
rar el modelo del migrante como emprendedor, pues, de momento, es
muy poca la poblacién que se inserta en el ambito laboral mediante
proyectos productivos.

La falta de participacion de la poblacion migrante en el proce-
so de la politica publica es uno de los pasos que faltan para que esta
responda efectivamente las demandas de estos. Si bien ya hay varias
propuestas y acciones desde la sociedad civil, debe profundizarse en la
gobernanza de estos flujos en el nivel territorial, mediante el trabajo
con comunidades locales de acogida. Se necesitan mas estudios que se
centren en la reincorporacion de los migrantes para conocer sus efec-
tos sobre estas comunidades con el debido acompanamiento y segui-
miento por parte del Estado.
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