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Planeacion del desarrollo y construccion territorial de la paz

urante el primer semestre de 2020, las 1122 entidades administrativas
locales en Colombia —que agrupan 1103 municipios, ocho distritos
especiales, 18 dreas no municipalizadas y la isla de San Andrés— y sus 32
departamentos tienen la responsabilidad de poner en marcha los procesos de
elaboracion de sus planes cuatrianuales de desarrollo en un contexto especial
de posconflicto, luego de la firma del Acuerdo final para la terminacion del
conflicto y la construccion de una paz estable y duradera entre el Gobierno
nacional y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del
Pueblo (FARC-EP) (Gobierno Nacional y FARC-EP, 2016).

La elaboracion de los planes territoriales del desarrollo son ejercicios
colectivos, realizados en los municipios y departamentos para establecer
objetivos y disefiar un conjunto de acciones para construir futuros deseables
de desarrollo territorial y transformaciones de las realidades para mejorar el
bienestar social. En este sentido, los planes de desarrollo se constituyen en
cartas de navegacion para que los mandatarios locales y departamentales,
y sus respectivos equipos de trabajos —teniendo como restriccién las
competencias, los recursos y las responsabilidades que le da la ley—, presenten
a los ciudadanos un conjunto de estrategias para el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién, que propicie acciones para una vida
diga, que trabaje a partir de una perspectiva de la justicia social, con empleo y
seguridad —fisica, humana, ciudadana y social—, que proteja la naturaleza y
los derechos ambientales, y que aborde el desarrollo territorial local —veredal
y municipal—, departamental y nacional, e incluso internacional (DNP, 2011;
Valencia, 2019).

En esta perspectiva, la planeacién del desarrollo territorial adquiere
un significado amplio, transversal y estratégico: amplio, porque obliga a
pensar lo territorial més alld de la tradicional ordenacion juridico-politico de
la municipalidad o el departamento, e invita a adoptar una perspectiva de
trabajo multinivel, a ver a cada departamento y a sus municipios como parte
de una regién geogréfica; transversal, porque es un ejercicio de la planeacién
del desarrollo que debe involucrar a todos los sectores y esferas que confluyen
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e intervienen el territorio; y estratégico, porque se debe asumir como un
ejercicio de ordenamiento integral y multitemporal de programas, politicas y
acciones, entre otros componentes, para que el territorio logre el completo
goce de los derechos sociales, colectivos y ambientales.

Para dar cumplimiento a esta labor, los gestores publicos cuentan en
Colombia con los lineamientos establecidos en la Ley 152 de 1994, o Ley
Organica del Plan de Desarrollo, y todos los otros que ofrece el Departamento
Nacional de Planeacién (DNP). En ellos se indica a los organismos municipales
y departamentales tener en cuenta la Constitucion Politica de 1991 (art. 339),
el Plan Nacional de Desarrollo (Ley 1955 de 2019) y los diversos planes,
politicas y programas aprobados por los distintos organismos y ambitos
administrativos, como los planes de ordenamiento territorial (POT), las
ordenanzas departamentales, los acuerdos municipales, las politicas publicas
sectoriales, entre otros.

En especial, la Ley 152 de 1994 establece la necesidad de realizar
ejercicios de planeacion concertada con las comunidades. Entrega a los
gestores publicos el reto de coordinar el trabajo colectivo, para que confluyan
en el disefio de los planes de desarrollo municipales y departamentales los
actores publicos, sociales y privados. Obliga la ley a que la planeacion sea un
proceso participativo que involucre a las comunidades de forma directa, tanto
en la fase de diagnéstico como en la formulacién de los planes de desarrollo.
En el proceso de diagnéstico, la ciudadania debe ayudar a suministrar insumos
para realizar balances y evaluar planes anteriores, a sefialar vacios en las
politicas previas y en las vigentes, y a identificar nuevas problemadticas. Le dan
al diagnéstico el momento propicio para canalizar las demandas ciudadanas
y tenerlas en cuenta en la elaboraciéon de los nuevos planes. Y en la fase de
diseio, la ciudadania valida con su presencia las propuestas que se incluyan
en el documento, advierten sobre lo deseable y posible, y contribuye a sentir
como suya la apuesta estratégica del plan.

Asi, la planeacién del desarrollo establece como eje la participacion
ciudadana, comunitariay politica, reconoce la necesidad de la participacion de
los diversos actores sociales, privados y pablicos, y su incidencia en el desarrollo
territorial. La norma es enfética en que los planes de desarrollo deben recoger
esa diversidad de los intereses y plasmarlos en sus lineamientos de accién. El
objetivo es involucrar a la poblacién en el desenvolvimiento de los territorios,
que se inserte en las sendas del desarrollo sostenible, el bienestar social y la



equidad; generar ciudadanos empoderados, comprometidos, participativos
e incidentes en las condiciones de vida de los territorios que habitan.

Los gestores publicos tienen una responsabilidad mayor en este primer
semestre de 2020, pues ademas de inyectarle una mirada amplia, transversal
y estratégica a la planeacién del desarrollo, se tiene el reto de dinamizar los
procesos de democracia participativa, movilizando a la ciudadania en torno a
una apuesta colectiva de desarrollo territorial, convertir la formulacién de los
planes de desarrollo territoriales en un escenario en el que la gente comparta
valores, realice apuestas de futuro y trabaje para que se implementen los
programas y proyectos (Franco y Mayorga, 2019).

Estos retos se plantean en un contexto de posconflicto. Es claro que
los municipios colombianos afrontan por primera vez, luego de la firma
del Acuerdo final, el desarrollo territorial en perspectiva de la construccion
de la paz. Esta es una tarea constitucionalmente vinculante, en la medida
que a través del Acto Legislativo 02 del 2017 se obliga a las instituciones y
autoridades del Estado a cumplir de buena fe los puntos establecidos en el
Acuerdo del Teatro Colén. Tarea que apenas comienza y que tiene como
horizonte de trabajo las siguientes dos décadas.

En este sentido, el mandato constitucional exige que los ejercicios
de planeacién del desarrollo territorial en Colombia incorporen acciones
dirigidas a la implementacion del Acuerdo final y a trabajar en la construccion
territorial de la paz. Una idea de construccién de paz que, incluso, tiene
soporte en los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU), los cuales ponen como meta «Promover sociedades
pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a la justicia
para todos y crear instituciones eficaces, responsables e inclusivas a todos los
nivelesy (PNUD, s. f.), y que para su logro el pais cuenta, desde hace un par
de afios, con el Documento Conpes 3918 de 2018.

En Colombia se viene trabajando en este sentido desde hace varios
anos. Son variados los esfuerzos que desde el segundo gobierno de Juan
Manuel Santos (2014-2018) se han ejecutado con la pretensiéon de avanzar
en la implementacion del Acuerdo final y en la construccién de la paz con
un enfoque territorial. Desde el inicio de las negociaciones con las FARC-
EP en 2012, los implicados en la Mesa de Conversaciones de La Habana
reconocieron la territorialidad de los conflictos, asi como la necesidad de



realizar acciones institucionales y sociales dirigidas a generar condiciones
que posibiliten vivir en paz en los territorios: «el conflicto ha afectado mas
a unos territorios que a otros» y, por tanto, es necesario que se «articulen los
esfuerzos y se movilice a la poblacién en esos territorios alrededor de la paz»
(Jaramillo, s. f., p. 1).

En concreto, en el punto 1. Reforma Rural Integral del Acuerdo final
quedd establecido la necesidad de trabajar en programas de desarrollo con
enfoque territorial (PDET), disposicion iniciada en 2017 con la seleccién de
170 municipios con 11 000 veredas en 19 departamentos, distribuidos en 16
subregiones (Decreto 893 de mayo de 2017), priorizados por el Departamento
Nacional de Planeacién (DNP) como los més afectados por el conflicto armado
interno y donde se presenta el mayor abandono institucional y la presencia de
economias ilicitas manejadas por organizaciones criminales. Estos municipios
fueron acompanados durante mds de un afio por la Agencia de Renovacién
del Territorio (ART, 2019, febrero 23) para apoyar a las autoridades locales y a
las comunidades a redactar los proyectos de inversion y gestion.

Los PDET son instrumentos de gestion pulblica y de planeacién
participativa con el que se ha buscado efectuar los programas sefalados en el
Acuerdo final. Con ellos se viene trabajando en la articulacién de los diversos
proyectos de inversion social con la paz y conseguir en el mediano y largo plazo
cerrar la brecha de desigualdad existente entre el campo vy la ciudad. Estos
programas tienen para los gestores publicos, encargados de apoyar y elaborar
los planes de desarrollo, tanto municipales como departamentales, la doble
ventaja de que, primero, deben de servir de insumos para la elaboracién de
diagndsticos sobre las problematicas y necesidades de los territorios, pues para
su elaboracion se realizaron similares actividades a las que se deben ejecutar
en la fase de diagndstico que se plantea para la elaboracién de planes de
desarrollo; y segundo, que dichos diagnésticos y priorizaciones de proyectos
de inversion y gestion se realizaron con la confluencia y alta participacién de
las comunidades, en una dindmica de planeacion participativa de abajo hacia
arriba, a partir de ndcleos veredales que luego se extienden a los municipios
y de alli a las regiones.

Los PDET son una construccion colectiva, fueron las mismas comunidades
las encargadas de planificar el desarrollo en su territorio y proponer los
proyectos de acuerdo con su contexto; son coherentes con el enfoque
territorial, al tener en cuenta las necesidades especificas y las particularidades



econémicas, productivas, sociales, culturales y ambientales; y son un claro
ejemplo de implementacién de la Ley 152 de 1994, pues se observa una
participacion de diversos actores, cumpliendo la esencia de ser un proceso
de planeacién colectiva y no una imposicién unilateral del Gobierno, ni una
politica de desarrollo generalizada para todas las regiones priorizadas.

De esta forma, los gestores piblicos y las personas que se ocupen de
elaborar los planes de desarrollo municipales y departamentales encontraran
en los PDET una muy buena fuente de informacién para cumplir su tarea
de diagnéstico y disefio. Para los otras 952 administraciones locales y los 13
departamentos no incluidos, la tarea de construir planes coherentes con el
mandato constitucional, de cumplir de buena fe los puntos establecidos en el
Acuerdo final, se amplia (Documento Conpes 3932 de 2018). Sin embargo,
es necesario que todos trabajen para incorporar en los planes todas aquellas
normas, acciones, estrategias, programas, politicas, metas, directrices y
objetivos para avanzar en la construccién territorial de la paz en Colombia.

Es claro que los municipios y los departamentos dependen para
su planificacién del desarrollo de los lineamientos que el Estado central
determine, pero debe reconocer también que, con buena disposicion y
sabiendo seleccionar un conjunto de acciones que la misma Constitucion
Politica le sefiala, pueden contribuir desde sus territorios a la implementacién
del Acuerdo final y a la construcciéon de paz. Acciones concretas como, por
ejemplo, las relacionadas con la Reforma Rural Integral: a) revisar la politica
tributaria del municipio o departamento para aumentar tarifas prediales rurales
que bien podria ayudar a modificar la alta concentracién de la propiedad
rural; b) actualizacién de los catastros rurales municipales y programas de
titularizacion y formalizaciéon de tierras rurales; c) promover mayores y
mejores niveles de educacién en el campo; d) destinar recursos para bienes
publicos en el sector rural que permitan cerrar las brechas urbano-rurales;
e) establecer politicas publicas agrarias y de conservaciéon ambiental; y f)
promover la participacion politica electoral y de las comunidades alejadas
de los cascos urbanos, de tal forma que puedan hacer parte de la toma de
decisiones y ejercer mayor control politico (Sanchez, 2019, pp. 57-58).

En conclusion, los gestores publicos y los miltiples actores involucrados
en la formulacién de los planes de desarrollo municipales y departamentales
deberadn realizar esfuerzos para construir documentos coherentes con
el momento histérico en Colombia. Por eso, en este texto se les invita



a incorporar a la ciudadanfa en la construcciéon de escenarios futuros
deseados, deliberados y consensuados colectivamente; a trabajar en la fase
de diagnéstico de la formulacién de los planes de desarrollo para identificar
proyectos dinamizadores de inversion social que permitan construir bases
solidas para la paz y conseguir, en el mediano y largo plazo, cerrar la brecha
de desigualdad existente entre el campo y la ciudad; en definitiva, planes
que ayuden a dinamizar el desarrollo social, econémico y productivo de los
territorios y contribuyan a la solucién de las causas que dieron origen al largo
conflicto armado interno.

Germadn Dario Valencia Agudelo (Colombia)*
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La elusiva seguridad humana
del Tratado de Libre Comercio Colombia-Canada.
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Resumen

Este articulo aporta elementos de evaluacién del Tratado de Libre Comercio
(TLC) Colombia-Canada a partir del estudio de la implementacién de la mineria en
el municipio de Buritica, departamento de Antioquia, donde la empresa Continental
Gold dirige la explotacién de una de las minas de oro mas importantes del pais. Por
eso esta enfocado en el supuesto central de esta politica, el cual exige a la empresa
generar riquezas y promover la seguridad humana. Por eso, este Tratado incluyé un
capitulo sobre derechos humanos, algo inédito en este ambito. El articulo recurre a
la teoria del Estado en accion y la perspectiva metodolégica del anélisis de politica
publica —policy analysis—. Aunque la metodologia de la investigacion combiné
técnicas cuantitativas y cualitativas, la principal técnica aplicada fue una encuesta.
Los resultados del estudio permiten discutir los alcances del postulado central del
TLC, particularmente porque su implementacién en proyectos de extraccion minera
genera conflictos en los cuales la empresa resulta implicada y el Estado cuestionado
en su rol de proteger, remediar y hacer respetar los derechos humanos.
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The Elusive Human Security
of the Colombia-Canada’s Free Trade Agreement.
The Mining in Buritica, Antioquia

Abstract

This article provides some evaluation elements for the Colombia-Canada’s
Free Trade Agreement (FTA), based on the study of the implementation of mining in
the municipality of Buritica, department of Antioquia, where the Continental Gold
company is exploiting one of Colombia’s most important gold mines. It focuses
on the FTA’s central feature, which requires companies to generate wealth while
promoting human security. Accordigly, the Colombia-Canada’s FTA explicitly
includes a chapter on human rights, something very uncommon in the content of
free trade agreements. The article draws on the theory of the State in action and
the methodological perspective of public policy analysis. Although the research
methodology combined quantitative and qualitative techniques, the main technique
applied was a survey. Research outcomes pave the way to debate FTA central thesis’
feasibility, particularly because its implementation in mining extractive projects
generates conflicts in which the company is involved and the State is questioned in
its role of protecting, and enforcing human rights.
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Introduccién

| Tratado de Libre Comercio (TLC) entre Colombia y Canada tiene
como caracteristica la promocién de la seguridad humana. En este sentido,
deberia promover simultdneamente el desarrollo econémico, la inversion
extranjera, el libre comercio y los derechos humanos (Cancilleria de Colombia,
2013). Asi, el TLC es concebido como una oportunidad para la promocién de
la seguridad de la persona, a la vez que estimula el comercio. Con ello, el TLC
aparece como una politica pablica de los Estados pactantes, por tanto, es una
politica piblica supranacional (Salazar, 2008). Para la situacién de Colombia,
promover los derechos humanos, el bienestar social y la riqueza por medio
del TLC conlleva la formulacién de distintas politicas intraestatales, entre ellas,
una politica integral minero-energética.

En el TLC distintas dimensiones de los derechos humanos aparecen
compatibles y fortalecidas con los intereses de la empresa, la responsabilidad
del Estado y la satisfaccion de las necesidades de los trabajadores y de la
poblacién en general. Esta perspectiva para algunos empresarios colombianos
va mds alla del TLC porque:

El rol del empresario, dentro de un marco de respeto por las leyes,
las costumbres y los derechos humanos, es generar riqueza y valor
para todos los relacionados: consumidores, empleados, accionistas,
proveedores y comunidad. La generacion de riqueza se logra
al identificar necesidades insatisfechas y satisfacerlas mejor que
cualquier otro. Son las empresas y los empresarios los que generan
los excedentes que permiten la existencia de universidades privadas,
de organizaciones de pensamiento y de ONG (El Espectador, 2019,
febrero 17).

Los alcances del TLC en términos de generar simultdneamente riqueza,
bienestar y respeto por los derechos humanos pueden establecerse a partir del
analisis de la implementacion del TLC Colombia-Canada en el sector minero.
Los empresarios canadienses tienen fuerte presencia en este sector. La mineria
entre los dos paises ocupa un lugar central (Cancilleria de Colombia, 2013).
Pero este dinamismo minero ha estado acompanado por el incremento de
la conflictividad en varias regiones donde estan las empresas canadienses
vinculadas a la extraccion de oro. Dicha conflictividad pone en discusion
el postulado de la politica pablica del TLC porque los actores participes del
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conflicto expresan serias dudas sobre el bienestar logrado por la actividad
minera y el respeto de los derechos humanos por parte de las autoridades
estatales y de la empresa.

Asi puede observarse en el municipio de Buritica, departamento de
Antioquia, Colombia, donde la empresa canadiense Continental Gold es
propietaria de una de las minas mas importantes del pafs (Portafolio, 2017,
enero 17). La situaciéon del municipio configura un estado de cosas que
pone en cuestion el propésito central del TLC de promover, por medio de la
produccién de riqueza y el libre comercio, la seguridad humana. Este articulo,
a partir del estudio de la minerfa en Buritica, aporta elementos de balance
para el monitoreo y la evaluacién de la implementacién de esta politica.

1. Seguridad humana, Estado en accion y analisis de politica
publica

Los componentes y los resultados esperados de la implementacién del
TLC Colombia-Canada recogen las caracteristicas de la seguridad humana
formulada por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
El final de la confrontacién bipolar entre Oriente y Occidente que marcé
el inicio de la democracia global, la economia de mercado y los derechos
humanos permiti6 la floracion de una teoria de la seguridad no restringida
a la proteccion del Estado y su territorio (Grassa, 2006). Establecer que las
amenazas del mundo actual —las guerras civiles y el subdesarrollo— afectan
fundamentalmente a la persona, condujo a académicos y politicos de varios
paises occidentales a postular que la seguridad deberia ampliarse para abarcar,
prioritariamente, a los individuos. Asi surgié el concepto de la seguridad
humana, el cual tiende a situar a la persona —o los agentes colectivos—
como el referente de seguridad, en lugar de, aunque no necesariamente
en oposicioén a, instituciones como el territorio y la soberania del Estado
(Newman, 2001).

Dicha propuesta fue acogida en la formulacién de politicas globales
consignadas en el Informe sobre Desarrollo Humano. Nuevas Dimensiones
de la Seguridad Humana (PNUD, 1994). En este documento, la seguridad
humana es definida como «un puente» entre los conceptos freedom from
fear y freedom from want, términos tradicionalmente considerados de
manera independiente por los tedricos de la seguridad. Pol Morrillas Bassedas
(2006) afirma que el documento establece que la «batalla» por la seguridad
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en el mundo contempordneo ha de librarse en dos frentes: el primero es la
seguridad, donde vencer significa librarse del miedo; el segundo es el frente
econémico y social, donde vencer significa librarse de la necesidad. Solamente
una victoria en ambos frentes puede garantizar al mundo una estabilidad y
seguridad duraderas.

El concepto de seguridad humana, como «puente», junta dos nociones
de seguridad: la maximalista y la minimalista. Para la primera, la seguridad
humana debe redoblar esfuerzos para hacer frente a «las amenazas
a la vida humana, a los medios de vida y a la dignidad de las personas,
como la pobreza, la degradacion ambiental, las drogas ilegales, el crimen
internacional organizado, las enfermedades infecciosas como el sida, las
avalanchas de refugiados y las minas antipersonales» (Morrillas, 2006, p.
53). Con ello, la seguridad no solo debe librar del miedo, sino también de
la necesidad. Por su parte, la postura minimalista plantea que la seguridad
debe mirarse desde el prisma de freedom from fear, esto es, «debe enfocarse
en politicas de proteccion de civiles en conflictos armados, prevencién de
conflictos, participacion en operaciones de paz, etc.» (p. 52). El postulado
del TLC en términos de promover simultdneamente el desarrollo econémico,
la inversion extranjera, el libre comercio y los derechos humanos esta en
consonancia con los planteamientos de la seguridad humana, es decir,
conjuga el caracter maximalista y el minimalista. Para promover esta vision,
se han emitido directrices al respecto, por ejemplo: Principios rectores sobre
las empresas transnacionales y los derechos humanos. Puesta en prdctica del
marco de las Naciones Unidas para «proteger, respetar y remediar» (Oficina
del Alto Comisionado, 2011) y Guia de derechos humanos para empresas.
Proteger, respetar y remediar: todos ganamos (PNUD y Pacto Global, 2012).

En este articulo, para abordar la seguridad humana enmarcada en la
politica pablica del TLC Colombia-Canadd, se siguieron las orientaciones
tedricas del Estado en accién y la vertiente metodoldgica del andlisis de politica
o policy analysis. Desde la logica del Estado en accién, la conformacién del
este guarda relacion con los retos que los contextos imponen y las diferentes
acciones que este ejecuta para afrontarlas. De manera que la perspectiva del
Estado en accién toma distancia del estudio del Estado basado en las teorias
normativas que determinan previamente su funcionamiento ideal y, por el
contrario, centra el estudio en su expresion real, en su funcionamiento y en
sus formas de producirse.
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Este enfoque obedece, en buena medida, al impacto que tuvo el
analisis de politicas publicas sobre la forma de entender el Estado, el cual
ubicé a este como parte de las organizaciones que entran en una légica de
relacionamiento de la cual emanan las mismas politicas (Roth, 2004). Por
tanto, el campo de las politicas publicas contribuy6 al estudio del Estado
porque, entre otros asuntos, ofreci6 alternativas para estudiarlo a partir de su
operatividad (Valencia, 2011).

La teoria del Estado en accién entiende a la politica publica como el
vehiculo por medio del cual el Estado escenifica su accionar y su relacién con
las sociedades que gobierna. Al respecto, este enfoque sostiene que:

El analisis de las politicas publicas tiene que ver mas con la explicacién
que con la prescripcion, pues consiste en una indagacién rigurosa
de las causas y las consecuencias de las politicas publicas y que,
finalmente, se esfuerza por desarrollar y probar hipotesis generales
sobre las causas y las consecuencias de las politicas publicas por
medio de la acumulacién de investigaciones empiricas de relevancia
general (Roth, 2004, p.15).

El analisis de politica o policy analysis surge porque académicos y
politicos empezaron a estudiar cientificamente el accionar del Estado y su
relacién con las sociedades que gobierna a partir de la denominada corriente
mixta de los estudios del Estado (Roth, 2004), especialmente, desde la década
de 1970, debido a la crisis del Estado de bienestar y a las maneras en que
el Estado deberia intervenir para superarla. Ello condujo a la consolidacion
del ambito de los estudios de las politicas publicas. En este dmbito, pueden
ubicarse dos corrientes: la primera, policy science, la clasica que postula las
politicas pablicas como dependientes de la actividad politica institucional, con
centralidad en el Estado, o sea, consideran al Estado como un ente auténomo
con capacidad de transformar el contexto por medio de las politicas publicas.
Politicas asi percibidas como el producto de las acciones de los politicos que
obedecen a sus partidos.

Y la segunda, el andlisis de las politicas publicas o policy analysis. Esta
corriente contemporanea esta interesada en la identificacién de los factores
preponderantes inmiscuidos en los procesos de construccién de las politicas.
En otras palabras, presta atencién tanto a los actores que hacen parte de la
definicion, decisién e implementacion de las politicas como a la identificacion
de las posiciones, los intereses y los objetivos que motivan a esos actores. La
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diferencia entre esta corriente y la cldsica consiste en que el policy analysis
ubica el andlisis del Estado en su actividad, o sea, una ciencia del Estado en
accion porque prioriza el abordaje de las politicas desde la investigacion de la
actividad de las autoridades pdblicas. Dicho de otro modo, esta perspectiva
permite rastrear la formacién continua del Estado (Hibou, 2013).

Esta investigacion sigue la propuesta del policy analysis porque centra
su énfasis en el estudio de las causas y en el impacto de las politicas en los
contextos donde son construidas y ejecutadas, esta pretensién corresponde
con el objetivo de este articulo en cuanto aporta a la evaluacién de los
impactos del TLC como politica pablica, especialmente porque este enfoque
de andlisis complementa los puntos de vista tradicionales sobre el estudio del
proceso de politica pablica, considerando las interrelaciones entre la sociedad
civil, la administracién publica y el sistema politico; ademds, «las politicas
publicas permiten ver al Estado en movimiento, haciendo o dejando de hacer
cosas» (Parra, 2003, p. 104). Por ello, la politica publica es el resultado de las
relaciones, negociaciones, acuerdos y presiones al interior de organizaciones
sociales complejas con diversos actores sociales y politicos (p. 105).

Desde esta perspectiva, las estrategias encaminadas para el andlisis de
las politicas publicas no quedan limitadas a verificar el cumplimiento o no de
las metas de cada una, sino que:

Busca indagar sobre las causas desde la propia formulacién, con miras a
destacar los factores que propiciaron o modificaron las metas iniciales;
en este proceso se supera la simple racionalidad técnica ya que en
la realidad las politicas estatales estan fuertemente influenciadas por
actores politicos, econémicos y sociales particulares, como por la
burocracia estatal (Parra, 2003, p. 111).

Por Gltimo, en consonancia con la teoria del Estado en accién y la politica
publica, este articulo implementa la perspectiva metodoldgica implicada en
el policy analysis, porque esta «se concibe entonces como un método para la
comprension de la interseccién entre lo politico y lo administrativo en torno
a las acciones o inacciones del Estado respecto a la resolucién o manejo de
problemas sociales» (Parra, 2003, p. 105).

En este sentido fue aplicada la herramienta del ciclo de las politicas
publicas o policy cicle, la cual permite descomponer a la politica pdblica en
una serie de fases o secuencias logicas: fase i) identificacion del problema;
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fase ii) formulacién de soluciones; fase iii) toma de decisiones; fase iv)
implementacién; y fase v) evaluacion (Roth, 2004, p. 50). Para el caso de
estudio, se abordé la fase de implementacién, de cardcter concurrente
(Pichardo, 1989), es decir, cuando todos los actores comprometidos en
el campo de transformacién enunciado en los contenidos de la politica
establecen relacion. En esta fase llegan todos los actores interesados en la
politica, incluidos los actores eventualmente ignorados o no contemplados
en el disefio, aspecto que hace de esta fase una de las mas conflictivas del
ciclo de la politica: «las politicas publicas tienen procedimientos de aplicacion
complejos y dejan entrever obstaculos politicos, econémicos, burocraticos»
(Parra, 2003, p. 104).

En concordancia con la metodologia seleccionada, las técnicas aplicadas
para generar datos fueron pluralistas (Roth, 2004), involucraron la diversidad
de intereses de los actores comprometidos en la politica pablica objeto de
monitoreo y evaluacion, reconociendo la imbricacién de los intereses del
Estado, de los gobernantes, del sector privado y de la ciudadanta.

Para tratar estos componentes, la metodologia incluy6é técnicas
cuantitativas y cualitativas que permitieron un andlisis complementario y
profundo de la politica piblica, lo que pretende dar cuenta del siguiente
rasgo del campo de estudio: «En el enfoque sobre andlisis de politica pablica
se combinan dos modelos fundamentados, el uno en la racionalidad técnica,
el otro, en la racionalidad politica» (Parra, 2003, p. 106). Estas racionalidades
fueron rastreadas con las técnicas sefaladas; sin embargo, la principal técnica
para generar informacion fue una encuesta compuesta por tres secciones de
preguntas: a) problemas; b) politica minera; y c) soluciones.

Las encuestas aplicadas fueron 250, distribuidas proporcionalmente
entre el casco urbano y la zona rural de Buritica. El criterio para el célculo
de la muestra privilegi6 las zonas del municipio donde la actividad minera es
relevante. La construccién de la muestra estadistica se hizo contemplando
la Base de Datos Sisbén 1 (DNP s. f.). Las zonas identificadas con una
significativa actividad minera fueron rastreadas por medio de la revision de
mapas oficiales sobre territorios con expectativa de explotacion minera de
2000, mapas actuales sobre zonas con actividad minera actualizada a 2016
y entrevistas a lideres de las zonas. El margen de error de la encuesta fue
de 5%. La encuesta fue aplicada en Buritica entre el 24 y 28 de noviembre
de 2016.
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Cabe senalar, entre otros aspectos de la encuesta, que con base en
el trabajo de campo en Buritica y con el andlisis de informacién de fuentes
secundarias se disei¢ una tabla con doce situaciones que inicialmente
aparecian como las problematicas més recurrentes en el municipio. El
encuestado tenfa la posibilidad de decir si dichas situaciones tenfan o no
presencia en el municipio. Los resultados muestran, como se verd, que tales
problemdticas tienen efectivamente presencia en ese territorio y que revisten
importancia para los habitantes porque, como puede apreciarse en los datos,
la situacién menos problematica adquirié una valoracién de 66%, una cifra
estadisticamente representativa.

Con el propésito de ponderar la legitimidad de los actores involucrados
en el conflicto, la encuesta también gener6 informacién sobre el nivel de
confianza que tienen los habitantes de Buriticd en los principales actores
involucrados en la situacién. Los actores seleccionados fueron: Agencia
Nacional Minera, Gobernacién de Antioquia, bandas criminales (Bacrim),
Corantioquia, Policia, Empresa Continental Gold, Alcaldia de Buritica, Ejército,
asociacién de mineros, Ministerio de Minas y Secretaria de Minas. Finalmente,
la encuesta indagé sobre seis derechos: vida, trabajo, participacién politica,
medio ambiente, patrimonio cultural y libre movilidad. Abordar la politica
supranacional del TLC Colombia-Canada desde la situacién de la mineria en
Buritic4 esta en consonancia con las formas de estudiar el Estado porque «es
en el dmbito del poder del gobierno local, de los grupos de presién, de los
modelos de gestion, de la gobernabilidad, donde se desarrolla el Estado en
acciony (Parra, 2003, p.105).

2. Continental Gold en el territorio

El municipio de Buritica tiene una extensién de 368 Km?, 5 corregi-
mientos y 32 veredas. 23% de la poblacién vive en la cabecera municipal
y 77% en el sector rural (DANE, 2016). En 2016 la poblacién era de 7207
—53 hombres (66%) y 46 mujeres (34%)—. El municipio estd clasificado
en sexta categorfa.' La poblacién esta clasificada en Sisben? de la siguiente
manera: nivel 1 (85,7%), nivel 2 (8,5%) y nivel 3 (5,8%). El nivel 1 indica una
mayoria de poblacién en condiciones econémicas de vulnerabilidad alta.
Buritica tiene un indice de Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI) de 70,3%,

' Seglin la Ley 1551 de 2012, sexta categoria se refiere a un municipio con poblacion igual o inferior a
10 000 habitantes y con ingresos anuales inferiores a 15 000 salarios minimos legales.
2 El Sisbén es el Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales.
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mas alto que municipios vecinos (DANE, 2016). 79% de los habitantes estan
afiliadas al régimen subsidiado de salud y 21% al régimen contributivo (DNP,
2014). El indice de Pobreza Multidimensional para 2005 fue de 83%, supe-
rando los promedios regional y nacional (DANE, 2016).

La historia de Buritica tiene relacién con la mineria de oro (Velasquez
y Uribe, 2015). En la colonia, Buritica suministr6 la mayoria del oro enviado
a Cartagena (Oliveros, 2015, p. 185). Los espaioles explotaron las minas a
costa de indigenas y africanos (Cardona y Cuadros, 2014). Desde 1640 la
mineria descendi6 y, a pesar de algunos intentos por recuperarla, entré en
crisis. La extraccién del oro fue sustituida por productos como sombreros,
maiz, platano, tabaco y cana dulce (Velasquez y Uribe, 2015, p. 18). El auge
de la mineria volvié en el siglo xxi con la empresa Continental Gold del grupo
Bullet, dirigido por Robert William Allen,* que llegé a Buritica en la década de
1980 y contact6 a Valerio Carvajal, propietario de una mina, quien le vendié
su terreno. Posteriormente, Allen conoci6 al jornalero de Buritica Alvaro Girén
Campo (El Colombiano, 2010, septiembre 11), gracias a quien descubrirfa la
veta de oro La Yaragud (Cardona y Cuadros, 2014, p. 19).

Aunque la concesién de titulos mineros y la actividad de Continental
Gold en Buriticd tiene registro desde 1990, sobre todo en la vereda Los
Asientos (Silva, 2015), estas acciones las ejercié en cabeza del Grupo Bullet
(Restrepo, Mejia y Rodriguez, 2012), cuyas empresas estan inscritas en
la bolsa de valores de Toronto, Canada. Continental Gold es una empresa
de exploracién y desarrollo en etapa avanzada que cuenta con un amplio
portafolio de proyectos de oro, 100% de su propiedad, ubicados en Colombia
(Continental Gold, s. f.). La empresa registra un area acumulada de 160 000
hectdreas en zonas de potencial en produccién aurifera (Continental Gold,
s. f. b). Esta empresa es considerada la segunda de mayor extensién en
Colombia para realizar exploracién y extraccion minera, la primera es Anglo
Gold Ashanti (Cardona y Cuadros, 2014, p. 47).

El proyecto Buriticd comprende un drea acumulada de 61 749 hectéreas,
compuestas «de 24 concesiones que cubren 29 812 hectdreas y 40 aplicaciones
de concesiones para un total de 31 937 hectareas» (Continental Gold, 2016b).

3 Principal accionista de la Continental Gold, cuenta con mas de cuarenta afios de experiencia en el
sector minero mundial. Fue el presidente de la Junta Directiva y miembro de la Administracion del
Grupo de Bullet S. A, el cual cuenta con 1 000 000 de hectareas en territorio colombiano para la
exploracion y la explotacion de oro, cobre y minerales polimetalicos (Gonzalez y Rocha, 2012, p. 13).
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En 2008 Continental inici6 la fase de exploraciéon de 18 000 hectéreas;
en 2010 la empresa anunci6 el inicio de la fase de perforacién; en 2013
continuaron los planes de exploracién con la elaboracién de un estudio de
prefactibilidad que culmin6 en 2014 (Continental Gold, 2016b); en 2016
la empresa present6 los resultados del estudio de factibilidad que permiti6
sustentar sus declaraciones iniciales sobre las reservas minerales:

Albergara una mina subterranea de oro de alto tenor, econémicamente
solida, que incluye una reserva mineral combinada entre los sistemas
de Vetas Yaragud y Veta Sur con un total de 3.7 millones de onzas de
oro y 10.7 millones de onzas de plata (13.7 millones de toneladas con
tenor de 8.4 g/t de oro y 24.3 g/t de plata) (Continental Gold, 2016,
marzo 29).

La llegada de Continental a Buriticd intervino el paisaje, la geografia del
territorio y también cambié las dinamicas sociales. Al «natural» impacto de la
llegada de una obra de tal proporcién a un pueblo con las caracteristicas de
Buritic4, debe considerarse, ademas, que la propagacion de la informacién
sobre la presencia de alta cantidad aurifera en el territorio buritiquefo incidié
en la llegada de aproximadamente 5000 personas, mineros informales, en
su mayoria, provenientes de territorios distintos a Buriticd (Gobernacién de
Antioquia, 2017, pp. 53-56). Esta llegada masiva, entre otros aspectos, hacen
parte del conflicto minero en este municipio.

3. Problemas asociados con la actividad minera

La actividad de la mineria en Buriticd trajo consigo una serie de
problematicas que contrarfan, en principio, la idea de generar bienestar para
la poblacién por medio de la produccién de riqueza a cargo de la empresa
reglada por el Estado. En principio, porque la implementacién de una politica
publica requiere tiempo. Ello incluye tiempo para mostrar su capacidad o
no de transformar la realidad, para el caso, superar los obstaculos que por el
momento parecen contradecir la factibilidad de generar riqueza respetando
los derechos humanos.

Los encuestados de Buriticd consideran que son cinco las principales
problemdticas derivadas de la actividad minera en ese municipio: a) la
generacion de la contaminacién ambiental (90%); b) el elevado costo de
la canasta familiar (88,8%); ¢) las dificultades para la implementacion del
proceso de formalizacién minera (88,4 %); d) el cambio de la vida cotidiana
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del pueblo (88 %); y e) la actividad minera cambia la vocacién productiva del
pueblo (85,6%).

Los encuestados también sefialaron como situaciones problemdticas
que la minerfa genera inseguridad (77,2%); la falta de claridad sobre quiénes
son los duefios de las minas (77,2%); la pérdida de trabajos por la llegada
de personas de otros lugares (74,4%); el proceso de formalizacién minera
es inexistente (72%); que se limitaria la conformacién de organizaciones
sociales (69,6%) y de sindicatos (69,2%); el incumplimiento de la politica de
responsabilidad social empresarial (66%).

En lo referente a la contaminacién ambiental, dos aspectos intervienen
para que aparezca en el primer lugar: de un lado, la Continental recibid,
en primera instancia, una sancién econémica cercana a los tres mil millones
de pesos, sancién impuesta por «Corantioquia a la multinacional Continental
Gold por presunta contaminacién en las quebradas La Mina y El Salto en
el municipio de Buriticd» (Caracol Radio, 2013, noviembre 19). Por otro
lado, generé la migracion masiva de mineros informales al municipio —
aproximadamente cinco mil personas llegaron a Buriticd, un municipio con
7207 habitantes— con el propésito de explotar el mineral, utilizando las
formas tradicionalmente empleadas en otras regiones, donde el agua y el aire
estan afectadas por el uso de mercurio. La sancién a la empresa y las practicas
de los mineros informales incrementaron la percepcion del impacto de la
actividad minera en el ambiente de un territorio donde una de las actividades
principales era la agricultura. En palabras de distintos entrevistados: «ahora
hay quebradas sucias». Igualmente, para la extraccién del oro algunos mineros
usaban las casas donde estaban alojados para calentar los minerales y asf
separarlos, esta practica hace que al quemarlos emane mercurio, material
dafino para la salud.

La llegada masiva de mineros informales desde otros territorios genero6
diversos impactos, los cuales fueron priorizados como problematicos por los
encuestados. Ademds del sefalado anteriormente, estd «el elevado costo de
la canasta familiar». El aumento de la poblaciéon de manera sibita y también
la proliferacién de dinero derivado de la mineria condujo a elevar los costos
de los productos basicos para el sustento familiar. El rdpido aumento de los
arriendos, por ejemplo, fue uno de los indicadores de la transformacion
econémica del municipio. Con la llegada masiva de mineros también fue
afectada «la vida cotidiana del pueblo», aspecto que aparece en el cuarto
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lugar de problemas. Para una parte significativa de la poblacién buritiquefa,
el pueblo dej6 de ser el mismo desde el auge minero. Més alld del impacto
de la cantidad de gente, estd el impacto cultural, en el sentido del arribo de
personas a Buriticd de distintas procedencias culturales, tanto de la regién
como del pafs, con sus respectivos modos de vida que «chocaron» con las
tradiciones buritiquefas.

En relacién con esta afectacion de la identidad colectiva de los
buritiquefios (Maya, 2018) esta el problema nimero cinco enlistado por los
encuestados: la actividad minera cambia la vocacién productiva del pueblo.
Seglin los encuestados, Buritica, a pesar de los antecedentes mineros, es
considerado un territorio agricola y ganadero. La llegada de la empresa
Continental Gold con su megaproyecto minero y con él los mineros informales
cambiaron esa vocacién productiva y el paisaje que conlleva. Para ciertos
actores sociales, el paisaje debe ser considerado como patrimonio cultural
para evitar asi ser afectado por actividades como la mineria.

Y en tercer lugar, aparecen «las dificultades para la implementacion
del proceso de formalizacién minera». Este aspecto amerita un analisis
aparte porque la formalizacién minera supone una respuesta del Estado a
una problemdtica: la informalidad de la actividad minera y la criminalidad.
Sin embargo, los encuestados perciben esta soluciéon como parte de la
problemdtica, lo cual pone en cuestion el rol del Estado en su papel de
proteger, remediar y respetar los derechos humanos.

4. La formalizaciéon minera

La existencia de alrededor de 111 sociedades mineras —que reunian
aproximadamente 4600 mineros (Maya, 2018)— hizo de la mineria informal
un problema que requeria una solucién de fondo. Asi, desde 2010 la empresa
Continental recurri6 a la figura del amparo administrativo para desalojar a
los mineros que sin su consentimiento hacian explotacién en los predios
asignados a ella. La ejecucion de estos amparos desencadené en el municipio
distintos altercados entre mineros informales, representantes de la empresa y
la fuerza publica.

La gobernaciéon de Antioquia, a partir del primer semestre de 2016,
ejecutd la operacion Creta para solucionar el problema de la mineria informal
en Buriticd y devolver al municipio al estado de cosas alterado por la llegada
masiva de mineros. Dicha operacién tuvo la participacion de 400 soldados
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y 1050 policias. Creta conjugd la intervencion estatal coercitiva con la
promocién de la negociacion con los mineros informales. La operacién logré
que la inmensa mayorfa de los mineros provenientes de otros municipios
abandonaran el municipio y los restantes entraran en el proceso de
formalizacion.

El proceso de formalizacion, atendiendo los requerimientos estipulados
enlaley 1658 dejulio de 2013 y el Decreto 480 de 2014, obligé a los mineros
abandonar los terrenos tomados y comenzar un trabajo de concertacién con
la empresa regida por la adopcién de précticas de explotacién establecidas
en la Ley. Los requerimientos necesarios para lograr la formalizacién pueden
recogerse en la frase: formalizar es constituir empresa legal. La formalizacién
minera obliga a los mineros informales a operar bajo la I6gica y condiciones
empresariales del mundo de hoy. Por ello, desde ese momento, la empresa,
con el apoyo del gobierno departamental, present6 su politica de formalizacion
minera que, por medio de contratos de asociacion, buscaba involucrar a varios
grupos de mineros informales en la formalidad y, por tanto, en la legalidad de
la actividad.

Sin embargo, la percepcién de la poblacién encuestada concibe que la
formalizacion tiene serios problemas atribuibles a las exigencias de la politica
minera para llevar a cabo el proceso de formalizacién. Asi, dicho proceso,
como la politica minera que lo contiene, son vistos por la poblacién como
elementos que permiten explicar los conflictos y probleméticas mineras que
vive el municipio.

Los encuestados sefialaron los cinco principales obstaculos del proceso
de formalizacién minera: a) la cantidad de los tramites requeridos para la
formalizaciéon minera (84,8%); b) cumplir con los parametros de seguridad
industrial (83,6%); ©) los requisitos para la formalizacion son poco claros
(82,8%); d) vinculacion de los mineros a riegos profesionales (81,6%); y e)
tipos de contratos entre la empresa y los mineros (80,4%).

Ademas de las anteriores, también se sefalaron los siguientes
obstaculos: la vinculacién de los mineros a los sistemas de salud (79,6%);
las limitaciones para el acceso a recursos técnicos y de conocimiento para
la exploracion y la explotacion (76,8%); la presencia de las Bracim (76,4%);
la falta de acompafiamiento por parte del Estado en la implementacién
de la formalizacién (76%); los plazos para cumplir con los requisitos de la
formalizacién (75,2%); la vinculacién de los mineros al régimen de pensiones
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(75,2%); tener una licencia ambiental (74%); la variacién constante de la
legislacion minera o inseguridad juridica (71,2%); la seleccion privilegiada
de unos mineros informales para entrar en los procesos de formalizacion
en detrimento de otros (70,8%); y la ejecucién de amparos administrativos
(61,2%).

Segln los encuestados, la primera dificultad es la cantidad de trdmites
legales que deben realizar para cumplir con los requisitos estipulados por
la Ley 1658 de julio de 2013. En relaciéon con este aspecto, estd el tercer
problema referido a la «poca claridad» sobre los requisitos de la formalizacion.
Los obstdculos b y d remiten a los costos que supone cumplir con esos
requisitos de ley que obligan al contratante a vincular a los mineros a riegos
profesionales y también a realizar las adecuaciones necesarias en la mina para
tener parametros de seguridad industrial. Estos son aspectos nuevos para los
mineros informales que tienen otras formas de hacer la actividad minera. En
este mismo sentido, clausulas de los contratos, aparece la dificultad «tipos
de contratos entre la empresa y los mineros». En Buriticd fueron suscritos
alrededor de ocho contratos de formalizacion entre la empresa y los mineros.
Seglin las fuentes consultadas, una de las clausulas de este tipo de contrato que
causa malestar es aquella que obliga a realizar excavaciones en el poligono
demarcado hasta una profundidad méaxima de 50 metros.

Esta clausula es la mds problematica del contrato de formalizacién
porque asigna a los mineros un area demasiado reducida para su actividad
y, segln creen ellos, alejada de las vetas de oro. Los mineros en proceso
de formalizaciéon aducen también que la carga econémica comprometida en
un proceso de este tipo los pone en serios aprietos para cumplir con todas
las normas exigidas para operar como una empresa. Una de las fuentes
consultadas dijo que el capital inicial para empezar el proceso de formalizacion
ascendié a 1200 millones de pesos, para lo cual tuvieron que buscar socios
inversionistas. Costos que suman a los de las prestaciones sociales, pélizas de
seguro, entre otros.

Tal como consta en uno de los contratos de formalizacién, los
mineros formalizados deben cumplir con una contraprestacién fija y una
contraprestacién variable. La contraprestacion fija conlleva un pago mensual
a la Continental Gold —Concesionaria, segtin el contrato— de 15 millones
de pesos més el impuesto al valor agregado (IVA). La contraprestacién variable
establece que la asociacion de mineros pagard a la empresa «el 5% de la
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produccién total después de impuestos». Estos recursos, seglin consta en el
contrato, la empresa los destinara para el desarrollo de proyectos sociales
y comunitarios, es decir, los usara para realizar responsabilidad social
empresarial. Responsabilidad que también cobija la formalizacién minera,
porque segln el contrato este tipo de actividad «no corresponde una actividad
comercial o de lucro para la Concesionariay.

Segln los entrevistados, los términos de los contratos de formalizacion
minera explicarian por qué fueron cancelados cuatro de los ocho contratos
de formalizacién, porque han realizado un gran esfuerzo por intentar cumplir
con las reglas del contrato de formalizacién y lo que han logrado finalmente,
tal como estan las cosas, es ir camino a la quiebra.

5. Los responsables del conflicto minero

La investigacion indagd sobre la percepcién de los encuestados sobre
los responsables principales de la conflictividad minera. Para los encuestados,
los principales actores responsables de las dificultades para realizar el proceso
de formalizacién minera son tres: la empresa Continental Gold (20,9%), la
Alcaldia de Buriticd (20,4%) y la Gobernacion de Antioquia (16,3%). Estos
actores aparecen en primer lugar porque, de acuerdo con la legislacion
vigente, la empresa puede negociar con los mineros informales su proceso de
formalizacién, para lo cual contard con el acompanamiento de las respectivas
autoridades. No obstante, debe indicarse que la Agencia Nacional Minera
(ANM) tiene un rol importante en esta labor, pero no fue mencionada por los
encuestados.

Con el propésito de ponderar la legitimidad de los actores involucrados
en el conflicto, la encuesta generé informacién sobre el nivel de confianza
que tienen los habitantes de Buritica en los principales actores involucrados
en la situacién. Los resultados fueron los siguientes: frente a la valoracién de
la confianza que para las personas encuestadas produce la Agencia Nacional
Minera (ANM), 50,8% considera que tiene poca confianza en ella; asimismo,
26% cree que la ANM es nada confiable; y 16,4% que es confiable; 0,8%
piensa que es muy confiable. En general, es mayor el porcentaje de personas
que tiene poca confianza en la ANM.

Respecto a la valoracion de la confianza que produce la Gobernacién
de Antioquia, el mayor porcentaje de las personas encuestadas (45,2%)
consideran que ella es poco confiable, seguido por nada confiable (36,8%).
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Entre los porcentajes mds bajos, 16,4% supone que la Gobernaciéon es
confiable y el 0,4% que es muy confiable. Los niveles estadisticos mas altos en
la valoracién de la confianza que produce la Gobernacién de Antioquia estan
relacionados con la poca confianza: 39,2% piensa que Corantioquia es poco
confiable; 33,6% que es nada confiable; 2,4% la considera muy confiable;
y 20,4% confiable. En general, frente a la valoracién de la confianza que
produce Corantioquia, son mayores los porcentajes de poca confianza y nada
de confianza.

En lo referente a la fuerza publica, respecto a la Policia Nacional el
porcentaje mads alto de las personas encuestadas piensa que es poco confiable
(48%); nada confiable (39,6%); confiable (11,6%); y muy confiable (0,8%).
En conjunto, priman los niveles de poca confianza y nada de confianza en
la Policia Nacional. Respecto a la valoracién de la confianza en el Ejército
Nacional, el porcentaje mas alto de personas piensa que es poco confiable
(43,6%); nada confiable (34%); confiable (19,6%); y muy confiable (2%).

En cuanto a la valoraciéon de la confianza que produce en los
encuestados la Empresa Continental Gold, el porcentaje méds alto cree que
ella es nada confiable (48,4%); poco confiable (37,2%); confiable (13,6%); y
muy confiable (0,8%). En general, para las personas encuestadas la Empresa
Continental Gold es poco confiable y nada confiable.

La valoracién de la confianza de los encuestados sobre la Alcaldia de
BuriticA muestra que el mayor porcentaje de personas considera que es nada
confiable (44%); poco confiable (41,6%); confiable (13,6%); y muy confiable
(0,8%). Son mayores los porcentajes de personas que valoran que la Alcaldia
de Buriticd es poco y nada confiable.

En relacion con la valoracion de las Asociaciones de Mineros, se
considera que son poco confiables (47,6%); nada confiables (31,6%);
confiables (18%); y muy confiables (1,2%). Son mayores los porcentajes de
personas encuestadas que valoran a las Asociaciones de Mineros como poco
confiables y nada confiables.

Consultados los encuestados sobre la confianza en el Ministerio de
Minas, se manifiesta que es poco confiable (44,4%); nada confiable (36,4%);
confiable (15,6%); y muy confiable (0%). Poca confianza y nada de confianza
marcan la tendencia respecto al Ministerio de Minas. Y frente a la valoracién
de la Secretaria de Minas del Departamento de Antioquia, se considera que
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es poco confiable (47,6%); nada confiable (33,2%); confiable (15,6%); y muy
confiable (0%). En conjunto, son mayores los niveles de poca confianza y
nada de confianza.

Al consultar a los encuestados acerca de las Bacrim, el porcentaje mas
alto afirma que son nada confiables (66%); y poco confiables (27,6%). No
obstante, existe un sector de encuestados que afirma que son muy confiables
y confiables (4,8%). Sin embargo, estadisticamente son mayores los niveles
de poca confianza y nada de confianza de los encuestados en este tipo de
organizacion.

En general, los anteriores datos sobre la confianza que inspiran los
actores del conflicto minero destacan la tendencia entre los encuestados a
sefalar altos niveles de desconfianza. Por un lado, en las que mas desconfia
es en las Bacrim —poca confianza (27,6%) y nada de confianza (66%)—;
en segundo lugar, la Policia Nacional —poca confianza (48%) y nada de
confianza (39,6%)—; en tercer lugar, la Empresa Continental Gold —poca
confianza (37,2%) y nada de confianza (48,4%)—; el cuarto lugar lo ocupa la
Alcaldia de Buriticd —poca confianza (41,6%) y nada de confianza (44%)—.

Por otro lado, las instituciones que menos desconfianza producen
entre los encuestados son: Corantioquia —muy confiable (2,4%) y confiable
(20,4%)—; el Ejército Nacional —muy confiable (2%) y confiable (19,6%)—
y las Asociaciones de Mineros —muy confiable (1,2%) y confiable (18%)—.
Como puede observarse, las instituciones estatales y la empresa tienen todo
un reto para mejorar sus niveles de legitimidad ante la poblacién buritiquena,
de manera que mejore la percepcion positiva sobre ellas.

Conclusiones

Los hallazgos de esta investigacion muestran que no hay consenso ni una
mayoria significativa de pobladores de Buriticd a favor de la hipétesis central
que rige la politica publica binacional del TLC Colombia-Canada, segin la
cual el comercio, por medio de la empresa, puede generar simultdneamente
riqueza, proteger y promover los derechos humanos. Estadisticamente, la
mayoria de las diferencias expresan un empate técnico, pero el analisis en
términos politicos permite afirmar que tal divisién de opiniones da cuenta
del conflicto desatado por el desarrollo de la actividad minera en el territorio:
existe una disputa, las percepciones estdn polarizadas.
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Al plantearsele a los encuestados si la politica minera favorece
simultaneamente la produccién de riqueza y la proteccién de los derechos,
48,4% respondi6 estar de acuerdo con esta afirmacion y el 46,8% dijo estar en
desacuerdo; de si la politica minera favorece el bienestar de Buritic4, 37,2%
respondio estar de acuerdo y 34,8% en desacuerdo. Nuevamente, el empate
técnico y la polarizacion de percepciones.

Sin embargo, este resultado contrasta con los obtenidos al consultar a
los encuestados si el operativo militar Creta habia respetado los derechos:
59,6% cree que el operativo militar respet6 el derecho a la vida, mientras
que 37,2% no. Respecto el derecho al medio ambiente, 37,6% piensa que
el operativo respet6 este derecho, mientras que 60,4% no. Sobre el derecho
a la participaciéon politica, 36,4% considera que el operativo respeté este
derecho, mientras que 59% no. Sobre si se respet6 el derecho al trabajo,
32,8% manifiesta que si, mientras que 64% manifiesta que no. Sobre el
derecho al patrimonio cultural, 30,8% considera que el operativo lo respet6,
mientras 59,6% afirma que no. Y sobre el derecho a la libre movilidad en el
territorio, 27,2% considera que el operativo si respeto este derecho y el 70%
que no.

En general, la tendencia con porcentajes muy cercanos a 60% es
considerar que el operativo militar no respeté el mayor nimero de derechos
—con excepcion del derecho a la vida—. Posiblemente, esta percepcién
sobre el respeto de los derechos incide en los encuestados a la hora de valorar
el operativo militar Creta. Del total de personas encuestadas, 36% valora
negativamente el operativo militar y 35,2% creen que fue positivo.

La polarizacién del conflicto minero pone en cuestion los postulados
del TLC en términos de generar riqueza, respetar derechos y crear bienestar.
Un indicador de la situacién es el grado de desconfianza de los buritiquefios
en las instituciones responsables de resolver la problematica. Que prime la
desconfianza significa que los roles de la empresa y del Estado estan en duda,
y con ellos los alcances de los objetivos de crear riqueza y, a la vez, respetar
los derechos humanos.

Este tipo de conclusion amplia el espectro de percepciones que
permiten comprender lo que Mauricio Botero Caicedo considera «el sesgo
antiempresarial»:
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Para entender el sesgo antiempresarial, es oportuno traer a colacién
un reciente articulo del analista del Cato Institute Juan Carlos Hidalgo:
«Este sesgo parece deber su origen a la prevalencia de la teoria
marxista del valor, segin la cual toda ganancia de los empresarios es
producto del despojo que hacen de los trabajadores —quienes son los
verdaderos creadores de riqueza— [...] cualquier politica que implique
quitarles dinero a los empresarios y empoderar a los trabajadores frente
a sus patronos —no importa cuan confiscatoria o arbitraria sea— es
bienvenida como una correccién a esta «injusticia social». EI marxismo
es hoy en dia una ideologfa marginal, més alla de las excentricidades
que podamos encontrar en algunos recintos universitarios. Ya casi
nadie propone seriamente abolir la propiedad privada o nacionalizar
los factores de produccién. Sin embargo, esto no quita que un aspecto
cardinal del ideario marxista siga teniendo un fuerte arraigo popular: la
hostilidad hacia la empresa privada (El Espectador, 2019, febrero 17).

Los datos de la investigacion muestran que la empresa y el Estado
tienen serias dificultades para cumplir con el postulado propuesto por el TLC
Colombia-Canad4, especialmente porque, al parecer, la generacién de riqueza
sigue teniendo entre sus costos la afectacién de los derechos de aquellos
pobladores a los cuales justamente la empresa y el Estado prometieron mejorar
su bienestar por medio del comercio. El monitoreo y la evaluaciéon permiten
valorar tanto las estrategias como los objetivos de una politica publica para
establecer, con base en datos, si en la implementacién deben o no realizarse
cambios, asi como en los alcances de estos.

En la situacién del TLC Colombia-Canadda, el balance realizado
centrado en la fase de la implementacién deberia contribuir para que las
partes implicadas adopten medidas conducentes a hacer posible el postulado
rector de este tratado comercial entre ambos paises. En su defecto, replantear
el mismo postulado central de la politica en cuanto a lograr simultdneamente
riqueza, bienestar y respeto de los derechos humanos, como conlleva la
seguridad humana.

Referencias bibliograficas

1. Botero Caicedo, Mauricio. (2019, febrero 17). El inexplicable sesgo
antiempresarial. El Espectador Recuperado de https:/www.elespectador.com/opinion/
el-inexplicable-sesgo-antiempresarial-columna-840057

2. Cancilleria de Colombia. (2013). Segundo Informe anual del Acuerdo en
materia de informes anuales sobre derechos humanos y Libre Comercio entre

Medellin, enero-abril de 2020: pp. 18-40

[371]


https://www.elespectador.com/opinion/el-inexplicable-sesgo-antiempresarial-columna-840057
https://www.elespectador.com/opinion/el-inexplicable-sesgo-antiempresarial-columna-840057

[381]

Adrian Radl Restrepo Parra

la Republica de Colombia y Canada. Recuperado de http:/servicios.mincit.
gov.co/sac/mfhandler.php?file=SEGUNDO%20Informe%20AnualTLC%20
CANAD%C3%81%20%20-%202013.pdf&table =v%20adjunto&field =adjunto_
adjunto&pageType = list&key1 =297

3. Caracol Radio. (2013, noviembre 19). Corantioquia multé a Continental Gold
por 3000 millones de pesos. Recuperado de https://caracol.com.co/radio/2013/11/19/
ecologia/1384839420 018807.html

4. Cardona, Alonso y Cuadros, Miguel. (2014). Mineria y patrimonio ambiental en
Buritica. Informe final de investigacion para Corantioquia. Corantioquia. Recuperado
de http://www.corantioquia.gov.co/ciadoc/SUELO/GC_CV_1008 2013.pdf

5. Colombia. Congreso. Ley 1551. (6 de julio de 2012). Por la cual se dictan normas
para modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios. Recuperado
de http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 1551 2012.html

6. Colombia. Congreso. Ley 1658. (15 de julio de 2013). Por medio de la cual
se establecen disposiciones para la comercializacion y el uso de mercurio en las
diferentes actividades industriales del pais, se fijan requisitos e incentivos para su
reduccion y eliminacion y se dictan otras disposiciones. Recuperado de http:/www.
minambiente.gov.co/images/AsuntosambientalesySectorialyUrbana/pdf/mercurio/
LEY 1658 DEL_15 DE JULIO DE_2013.pdf

7. Colombia. Ministerio de Minas y Energia. Decreto 480. (6 de marzo de 2014).
Por el cual se reglamenta las condiciones y requisitos para la celebracién y ejecucion
de los subcontratos de formalizaciéon minera. Recuperado de http://wsp.presidencia.
gov.co/Normativa/Decretos/2014/Documents/MARZO/06/DECRETO%20480% 20
DEL%2006%20DE%20MARZO%20DE%202014.pdf

8. Continental Gold Limited Sucursal Colombia. (2016, marzo 29). Buritica
Project. NI 43-101 Technical Report Feasibility Study. Medellin, Colombia.

9. Continental Gold. (2014, mayo 12). Continental Gold inicia subcontratos de
formalizacion con mineros informales que adelantan labores en zonas cercanas al
Proyecto Buritica en Colombia. Recuperado de http://www.continentalgold.com/wp-
content/uploads/2016/03/2014_05_12_FormalizationAgreements_NR_SP.pdf

10. Continental Gold. (s. f. a) Pagina principal. Revisado: octubre 2 de 2016.
Recuperado de http://www.continentalgold.com/es

11. Continental Gold. (s. f. b). ;Por qué Colombia? Recuperado de http:/www.
continentalgold.com/es/inversionistas/porque-colombia

12. Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). (2016).
Necesidades Béasicas Insatisfechas (NBI). Por total, cabecera y resto, segiin municipio
y nacional a 31 de diciembre de 2011. Recuperado de https://www.dane.gov.co/
index.php/estadisticas-por-tema/pobreza-y-condiciones-de-vida/necesidades-basicas-
insatisfechas-nbi

Estudios Politicos, 57, ISSN 0121-5167 * eISSN 2462-8433


http://www.continentalgold.com/es

La elusiva seguridad humana del Tratado de Libre Comercio Colombia-Canada...

13. Departamento Nacional de Planeacién (DNP). (2014). Ficha de Buritica.
Recuperado de  https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/
Fichas%20Caracterizacion%20Territorial/Antioquia_Buritic%C3 %A1 % 20ficha.pdf

14. Departamento Nacional de Planeacién (DNP). (s. f.). Sisben 1. Recuperado de
https://www.sisben.gov.co/sisben/Paginas/Sisb%C3 % A9n-I1l.aspx

15. Gobernacién de Antioquia. (2017). Informe Municipio de Buritic4, operacion
Creta. Antioquia. Informe interno no publicado.

16. Gonzalez, Ximena y Rocha, Johana. (2012). El verdadero rostro de la
locomotora minera y sus particularidades en el departamento del Chocé. Tierra
Digna. Recuperado de http://www.tierradigna.org/attachments/article/7/El%20
verdadero% 20rostro% 20de % 20la% 20Locomotora% 20Minera.pdf

17. Grassa Hernandez, Rafael. (2006). Vinculos entre seguridad, paz y desarrollo.
Evolucién de la seguridad humana. Revista CIDOB d” Afers Internacionals, 76, pp.
9-46.

18. Hibou, Beatrice. (2013). De la privatizacién de las economias a la privatizacion
de los Estados. México, D. F.: Fondo de Cultura Econémica.

19. Jiménez Morales, German. (2010, septiembre 11). Un paisa senté a Mr. Allen
en una «montana de oro». El Colombiano. Recuperado de http://www.elcolombiano.
com/historico/un_paisa_sento_a_mr_allen_en_una_montana_de_oro-LEEC_ 103989

20. Maya Taborda, Maria. (2018). Usos politicos de la identidad en Tamesis
y Buritica, Antioquia, Colombia. Respuestas locales diferenciadas a un proyecto
extractivo estatal, 2010-2015. Medellin: Instituto de Estudios Politicos.

21. Morrillas Bassedas, Pol. (2006). Génesis y evaluacion de la expresiéon
seguridad humana. Revista CIDOB d’ Afers Internacionals, 76, pp. 47-58.

22. Newman, Edward. (2001). Human Security and Constructivism. International
Studies Perspectives, 2 (3), pp. 239-251. DOI: 10.1111/1528-3577.00055

23. Oficina del Alto Comisionado de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas. (2011). Principios rectores sobre las empresas transnacionales y los derechos
humanos. Puesta en practica del marco de Naciones Unidas para proteger, respetar
y remediar. Nueva York y Ginebra: Naciones Unidas. Recuperado de http:/www.
ohchr.org/Documents/Publications/GuidingPrinciplesBusinessHR_SP.pdf

24. Oliveros Ospina, Jaime. (2015). Buriticd, historia y memoria 400 afios.
Medellin: Lito Empastar.

25. Parra Ramirez, Esther. (2003). El Estado en accién: la aplicacién de un modelo
de andlisis de politica publicas. Reflexion Politica, 5 (9). Recuperado de https://revistas.
unab.edu.co/index.php/reflexion/article/view/752/724

26. Pichardo Muniz, Arlette. (1989). Evaluacion del impacto social. Buenos Aires:
Lumen.

Medellin, enero-abril de 2020: pp. 18-40

[39]



[40 ]

Adrian Radl Restrepo Parra

27. Portafolio. (2017, enero 17). Comienza el montaje de la mina de oro
mas grande de Colombia. Recuperado de http://www.portafolio.co/economia/
infraestructura/mina-de-oro-buritica-inicia-su-montaje-502801

28. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). (1994). Informe
sobre Desarrollo Humano. Nuevas Dimensiones de la Seguridad Humana del PNUD
1994. México, D. F.: PNUD y Fondo de Cultura Econémica.

29. Programa Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y Red Argentina
Pacto Global. (2012). Guia de derechos humanos para empresas. Proteger, respetar
y remediar: todos ganamos. Buenos Aires: PNUD; Red Argentina Pacto Global.
Recuperado  de  https://www.business-humanrights.org/sites/default/files/media/
documents/empresas-derechos-humanos-ruggie.pdf

30. Restrepo Giraldo, Fred; Mejia Bustamante, Juan Felipe y Rodriguez Ramos,
Juan Felipe. (2012). Presentacion reporte Burkenroad. Medellin: Universidad EAFIT.

31. Roth Deubel, André Noel. (2004). Politicas publicas. Formulacion,
implementacion y evaluacién. Bogota, D. C.: Aurora.

32. Salazar Vargas, Carlos. (2008). Politicas publicas y think tanks. Bogota, D. C.:
Konrad Adenauer Stiftung.

33. Silva Jaramillo, Santiago. (2015). Minerfa aurifera y construccion de normas
informales: andlisis institucional del caso de Buritica, Antioquia en 2009-2014.
Entendiendo a los «emprendedores del incumplimiento» y su imposicion de arreglos
institucionales deshonestos. (Tesis inédita de maestria). Universidad EAFIT, Medellin.

34. Valencia Agudelo, German Dario. (2011). Contribuciones de las politicas
publicas al estudio del Estado. Semestre Econémico, 14 (30), pp. 87-104. DOI:
10.22395/seec.v14n30a4

35. Velasquez Ochoa, Andrea y Uribe Betancur, Leidy. (2015). Memoria y
patrimonio de Buritica. Historia y cultura. Medellin: Universidad de Antioquia.

Estudios Politicos, 57, ISSN 0121-5167 * eISSN 2462-8433


https://www.business-humanrights.org/sites/default/files/media/documents/empresas-derechos-humanos-ruggie.pdf
https://www.business-humanrights.org/sites/default/files/media/documents/empresas-derechos-humanos-ruggie.pdf

Luis Fernando Salazar Espinosa
Sin titulo

De la serie Incorpéreo

Lapiz sobre papel

18 x 15 cm

2017

Medellin



[42 ]

©0Re)

Actores, motivaciones e intereses de la paradiplomacia
en la frontera del Caribe insular colombiano
después del fallo de La Haya"

Duvéan Fernando Ramirez Zamora (Colombia)™
Silvia Cristina Mantilla Valbuena (Colombia)™™"
Ratl Romén Romero (Colombia)™™"

Resumen

El articulo estudia la influencia de los intereses y las motivaciones politicas e
internacionales del gobierno local y la sociedad civil del departamento colombiano
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, en el ejercicio de la
paradiplomacia desarrollada en el escenario transfronterizo con el Gran Caribe
después de la crisis sociopolitica ocasionada por el fallo de La Haya en 2012. Se
realiza un analisis descriptivo y cualitativo del estudio de caso para concluir que,
a pesar de compartir objetivos comunes, tanto el gobierno local como la sociedad
civil desarrollan estrategias particulares de insercién internacional determinadas por
distintos niveles de conflictividad frente al gobierno nacional. Estas fluctéian de una
paradiplomacia tradicional basada en el relacionamiento arménico con el accionar
internacional y los intereses del Estado colombiano —en el caso del gobierno local—,
a tendencias de caracter protodiplomatico guiadas por motivaciones fuertemente
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identitarias, autonomistas e incluso contestatarias —en el caso de la sociedad civil
representada por The Archipelago Movement for Ethnic Native Self Determination
(AMEN-SD)—.
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Actors, Motivations, and Interests of the Parallel
Diplomacy in the Border of the Colombian
Insular Caribbean After the Hague Judgment

Abstract

This article studies the influence of varied political and international interests
and motivations fostered by the local government and the civil society from the
Colombian archipelago of San Andrés, Providencia and Santa Catalina. This research
focuses on the exercise of paradiplomatic activities in the cross-border scenario of the
Great Caribbean after the sociopolitical crisis caused by the Hague’s border ruling
in 2012. This case study analysis is based on a descriptive and qualitative approach.
It concludes that although both the civil society and the local government may
share common goals, each of them uses strategies for international insertion which
are determined by numerous levels of political conflict against the national central
government. Moreover, these strategies may vary from the traditional paradiplomacy
based on harmonious relations towards the international acts and the interest of
the Colombian State (local government), to protodiplomatic tendencies guided by
strong identitarian, autonomist and even non-conformist motivations (in the case of
the civil society represented by The Archipelago Movement for Ethnic Native Self
Determination [AMEN-SD] group).
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Introduccién

n las relaciones internacionales (RR. II.) la paradiplomacia es un
concepto que se ha venido consolidando' como un nicho analitico sobre la
participacion y toma de decisiones autébnomas de los gobiernos no centrales
(GNC) que ocurren en el ambito internacional de manera paralela al accionar
de los Estados (Cornago,2000, p. 56) y que recientemente también estd
siendo utilizado para describir el comportamiento internacional de otros
actores locales como las organizaciones de la sociedad civil.

Estaactividad internacional de los entes locales en los espacios fronterizos
configura diferentes formas de interaccion en las que progresivamente son
suprimidas restricciones politicas, econémicas y sociales para propiciar nuevas
relaciones e intercambios de caracter «glocal», entendidas estas como aquellas
practicas yuxtapuestas entre los 6rdenes global y local donde transitan flujos
de capitales y se producen acciones de cooperacién (Machado y Feitoza,
2018, p. 64). Dichas acciones se traducen luego en estrategias propicias para
el desarrollo de relaciones paradiplomaticas que se afianzan en lo territorial y
que permiten la negociacién de los conflictos y la promocién de las agendas
de los actores locales.

A pesar de contar con un espacio multifronterizo en el mar Caribe, en
Colombia atin no ha sido concebida la integracién de las fronteras maritimas
de manera proactiva, debido a que estas zonas carecen de politicas publicas
para su internacionalizacion (Mantilla, Chacén y Roman, 2016; Mantilla,
2018) y tampoco existen estudios que sistematicen o evalGen el accionar
internacional de los actores locales.? En el caso de San Andrés, la frontera
maritima de Colombia en el Caribe revela una serie de tensiones limitrofes,
vacios institucionales y deficiencias estructurales que contrastan con la
actividad internacional de cardcter auténomo y cada vez mas visible de los
actores locales para resolver sus demandas o para reforzar la integracion
transnacional.

! Los estudios sobre la paradiplomacia de los gobiernos no centrales tienen a las universidades de EE.
UU y de Europa como pioneras (Zeraoui, 2013). Aunque el estudio inicié desde la década de 1970
se limito a una descripcion de las acciones mas que a un debate conceptual, hasta que Ivo Duchacek
(1984) propuso el concepto.

2 El Documento Conpes 3805 del 10 de mayo de 2014, Prosperidad para las fronteras de Colombia,
realiza un diagndstico sobre las principales problematicas de las fronteras maritimas del pais.
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En este contexto se percibe un aumento de la participacién social en
el plano internacional tanto en el caso del gobierno local del departamento
archipiélago, como de la comunidad nativa raizal, en especial de The
Archipelago Movement for Ethnic Native Self Determination (AMEN-SD),* que
sera considerado en esta investigacion como el representante de la sociedad
civil. Esta actividad responde recientemente a las consecuencias politicas,
sociales y econémicas que supuso la sentencia de la Corte Internacional de
Justicia (Cl)) en 2012 sobre el litigio fronterizo entre Colombia y Nicaragua, el
cual otorg6 a este Gltimo pais la jurisdiccién de 75 000 km2 de drea maritima
en detrimento de los intereses de Colombia (ClJ, 2012, noviembre 19).

Como consecuencia del diferendo, se produjo la vulneracién de los
derechos territoriales consagrados en los articulos 7.° y 13.° del Convenio 169
de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), el cual cre6 una sensacion
de desproteccion en la poblacion raizal agravada por la afectacién de la pesca
artesanal como actividad productiva. Un hecho seriamente cuestionado en la
forma en que el Gobierno colombiano planteé la defensa frente al fallo fue
no haber permitido la participacion de los raizales en los litigios, situacion
que expreso las histéricas diferencias entre los nativos y el Estado nacional
acerca de la manera idénea de administrar los recursos marinos, asi como
sus posibilidades de autonomia y descentralizacién con el fin de incidir
directamente en el devenir de la comunidad.

A partir de lo descrito, este articulo se propone responder a la siguiente
pregunta: ¢como influyen las motivaciones e intereses del gobierno local
y la sociedad civil organizada de la isla de San Andrés en el desarrollo de
acciones paradiplomaticas en un contexto de disputas limitrofes y de crisis de
relacionamiento del Estado colombiano en el escenario fronterizo del Caribe?
Para ello, resulta perentorio evidenciar las caracteristicas identitarias de las
unidades de andlisis, en tanto se constituyen en factor determinante de su
actuacion internacional en un dmbito donde el Estado ha venido redefiniendo
sus competencias y delegando diversas funciones a los entes subnacionales,
mientras se abre un campo cada vez mas amplio a la participaciéon de las
organizaciones de la sociedad civil. Por ello es evidente que el GNC del

3 Organizacion fundada en 1999 y encabezada por pastores bautistas y sacerdotes catdlicos que abogan
por «la proteccion y promocion de los derechos humanos de la poblacion raizal del archipiélago»
(AMEN-SD, 1999, p. 1).
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archipiélago y el AMEN-SD tienen particularidades respecto a su identidad y
objetivos, a la vez que realizan de formas distintas el ejercicio internacional,
siendo para el primero una accién propia de la paradiplomacia tradicional y
para el segundo una practica social, divergente y ampliada de los alcances del
concepto que varia segln las herramientas institucionales y administrativas.

Metodolégicamente, la investigacion es de corte cualitativo y se basa
en el analisis documental y la aplicacién de entrevistas semiestructuradas. Se
realizaron catorce entrevistas: a cinco funcionarios del GNC, a dos miembros
de AMEN-SD y a siete ciudadanos que han desempefiado cargos diplomaticos
o han estado inmiscuidos en las relaciones exteriores del archipiélago y la
nacién. Lo anterior permitié identificar las acciones a partir de la revisién de
diversas fuentes de informacién del ambito local, nacional e internacional,
como informes, documentos institucionales elaborados por el gobierno
central y no central, la prensa y los estatutos de AMEN-SD.

Considerando lo anterior, se plantea la siguiente hipétesis: las acciones
paradiplomaticas realizadas por el GNC vy la sociedad civil representada por
AMEN-SD del departamento de San Andrés, a pesar de la presencia trasversal
de la poblacién raizal en sus construcciones identitarias y normativas, son
movilizadas por diferentes intereses y motivaciones, siendo en el caso del
gobierno local una estrategia para insertarse en los mercados de la economia
global fundamentada en las directrices de la paradiplomacia convencional
que acompana los objetivos internacionales del Estado-nacién colombiano.
En el caso del movimiento AMEN SD, este expresa una vision critica del
reconocimiento de la cultura del pueblo raizal en torno a la bisqueda de
su autonomia y autodeterminacion, asi como en la garantfa de los derechos
humanos, a través de la promocién de la integracién e intercambio
transfronterizo con las comunidades hermanas del Caribe. En el caso de la
sociedad civil, las acciones internacionales se mueven entre la paradiplomacia
ciudadana de inclinacién identitaria y la protodiplomacia, la cual tiende a
contraponerse a los intereses y objetivos del Estado.

1. Teoria y practica de las paradiplomacias

La paradiplomacia, de manera general, se refiere a «aquella tendencia
donde los subgobiernos toman acciones auténomas en cuestién de relaciones
internacionales» (Zeraoui, 2013, p. 24). Esta es una consecuencia de la
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descentralizacion politico-administrativa que pone especial atencién en el
prefijo «para-», ya que denota que dicha accién es «paralela o subsidiaria» a
las pretensiones del Ejecutivo nacional. En este sentido, el desescalonamiento
administrativo del Gobierno central a las entidades locales hace que la
actividad paradiplomética sea exclusiva del poder publico subnacional —
departamentos, ciudades o municipalidades—, excluyendo las acciones de
organizaciones como grupos de interés o movimientos culturales (Zeraoui,
2016, p. 2). Dicha definicién coincide con la de Noé Cornago (2000), quien
conceptualiza este tipo de diplomacia como: «la participacién de gobiernos
no centrales en las relaciones internacionales a través del establecimiento de
contactos permanentes o ad hoc con entidades publicas o privadas extranjeras
con el propésito de promover diversos aspectos socioeconémicos o culturales,
asi como cualquier otra dimensién» (p. 56).

A pesar de que los aportes de estos dos autores se presentan como un
derrotero teérico capaz de proveer elementos para analizar las motivaciones
e intereses en el ejercicio paradiplomatico de las unidades de estudio,
es indispensable ampliar su alcance para, en primer lugar, evidenciar la
relevancia de otros actores tales como agentes de la sociedad civil, mediante
lo que se denomina diplomacia ciudadana; y en segundo lugar, profundizar
en los planteamientos de la paradiplomacia transfronteriza con el fin de
identificar las particularidades de los actores en dicho campo especifico de
su aplicacion.*

Por ello, de manera complementaria, se entiende al actor
paradiplomatico como aquella unidad del sistema internacional, cuya
definicién es equiparable a la de actor internacional, que acorde con Esther
Barbé (2003) —y fundamentada en los aportes de Richard Mansbach, Yale
Ferguson y Donald Lampert (1976) y Caterina Garcia Segura (1993)— es
aquel que «tiene habilidad para movilizar recursos, alcanzar sus objetivos y
tiene cierta autonomia y capacidad para ejercer influencia sobre otros» (p.
135). De este modo, no solo se define al actor a partir de su pertenencia al
poder publico local, sino por su capacidad para tramitar recursos de manera
auténoma y hacer parte de las dindmicas internas de los Estados.

4 Zeraoui plantea una definicion general del término para todos los campos de accion, incluyendo la
paradiplomacia transfronteriza (Zeraoui, 2016, p. 5).
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Dichas cualidades permiten identificar al menos tres tipos de actores:
a) el GNC; b) los actores interestatales no gubernamentales (AING), los cuales
son organizaciones privadas que acttian dentro del Estado, como los partidos
politicos o grupos de presién; y ¢) cualquier conjunto de personas que no
hagan parte de la estructura estatal —sociedad civil—, pero que actdan en
el escenario mundial con intereses en materia politica, social y econémica
(Mansbach, Ferguson y Lampert, 1976, citado en Aranda, Ovando y Corder,
2010, p. 43).

Esta ampliacion del espectro de participantes hace que las perspectivas
sobre la proyeccién internacional varien mas alld de la delegacion de
competencias para la consecucién de la politica exterior del Gobierno central
y sean planteadas diversas demandas e intereses. En el caso de los gobiernos
subnacionales, estos suelen alinearse con los intereses del Estado, pero surgen
excepciones donde la politica internacional del actor local no es la expresion
a pequena escala de la politica nacional, sino que suele ser disruptiva y
antagonica, como la protodiplomacia (Zeraoui, 2016, p. 2), a la vez que
tiene por objetivo la bisqueda de legitimidad en la comunidad internacional,
valiéndose de un discurso que busca proyectar una imagen negativa del pais
(Zeraoui, 2009, p. 20).

Esta disyuntiva se encuentra atravesada por la identidad de los
actores, quienes configuran una planificacién internacional para revindicar
factores culturales y sociales, a la par de conseguir beneficios politicos que
refuercen su nacionalismo y la necesidad de proyectarse al exterior como una
entidad con intereses propios (Paquin, 2004). Dicha condicién identitaria es
territorializada, en tanto debe generar un vinculo afectivo con el territorio
y su poblacién al desarrollar un apego por este espacio, es decir, un actor
territorializado debe tener «la capacidad para producir espacios mediante la
delimitacién y la valorizacién espacial, lo que permite consolidar la identidad
como base de toda actividad paradiplomatica» (Zeraoui, 2016, p. 29).

De manera complementaria, la paradiplomacia transfronteriza se
desenvuelve en un escenario de «actuaciéon conjunta de actores tanto
publicos como privados, a ambos lados de la frontera» (Rhi-Sausi y Oddone,
2009, p. 37), con el fin de «acercar a los pueblos segmentados para posibilitar
la intensificacion de lazos en diversos temas» (Fernandez, 2005, p. 70). Este
alcance transnacional desde las fronteras maritimas se caracteriza por los
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términos geograficos, de distancia y la insularidad, que para el archipiélago
sanandresano implica una reducida superficie y la dependencia econémica
de ciertos productos, haciendo de esta la suma de notas geogréficas y
socioeconémicas que crean una «region ultraperiférica» de trascendencia
subestatal (Sobrido-Prieto y Sobrino, 2003, p. 6). La importancia de las
entidades subestatales en el contexto de las regiones ultraperiféricas insulares
radica en que los archipiélagos son entendidos como un conjunto de lugares
que «acttan en concierto» (Baldacchino, 2015, p. 6) a través de una red de
articulacién que les permiten desarrollar formas de gobierno propias, guiadas
tanto por particularidades histéricas, culturales y geopoliticas como por su
tendencia a la autonomia y descentralizacion con el Estado nacional del que
dependen (2010, p. 5).

La anterior conceptualizacion permite analizar el caso del Archipiélago
de San Andrés en relacién con la actividad diplomdtica de la sociedad civil,
considerando dos factores fundamentales: el primero, las particularidades
del territorio en el que se desarrollan las dindmicas de relacionamiento
paradiplomatico debido a la posicién geoestratégica y su condicién de zona
de frontera en el Caribe suroccidental; y el segundo, las motivaciones e
intereses de las unidades de analisis dados por los marcos normativos, las
caracterfsticas institucionales y la herencia identitaria compartida con una
comunidad transnacional.

2. Dinamismo sociocultural, politico y normativo
de la frontera colombiana en el Caribe

Colombia tiene wuna posicion ventajosa en el subcontinente
sudamericano al poseer costas sobre dos océanos. Particularmente en
el escenario gran caribeno y debido a la ubicacién geoestratégica del
departamento archipiélago, el pais posee un enorme potencial fronterizo al
compartir limites con siete naciones, algunas de las cuales se encuentran en
disputas limitrofes dada la abundancia de recursos, como reservas pesqueras
y petroleras que hacen de esta region un enclave extractivo de suma
importancia. La confrontacién diplomética mas relevante ha sido el diferendo
entre Colombia y Nicaragua iniciado en 2001 y resuelto en 2012 por la ClJ, la
cual dictaminé una sentencia a favor del Gltimo pafs, otorgandole 75 000 km?
de drea maritima en el mar Caribe sudoccidental que anteriormente figuraban
bajo la soberania colombiana. Esto agudiz6 las tradicionales tensiones entre el
Gobierno colombiano y la poblacion raizal.
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No obstante, la singularidad de la frontera en el Caribe radica en la
historia compartida de rasgos socioculturales de las comunidades colindantes
del archipiélago de San Andrés, la Region Auténoma de la Costa Caribe
sur —Nicaragua—, la provincia de Limén en Costa Rica y Bocas del Toro
en Panamd, cuyos origenes étnicos —afro, especialmente—, religiosos —
protestantismo— y lingtiisticos —English Caribbean—, ligados a los lazos
familiares que han perdurado a pesar de los limites maritimos, contienen
las bases para la construccion de un proyecto de integracion transfronteriza
(Mantilla, Chacén y Roman, 2016).

A pesar de lo anterior, se ha evidenciado que las disposiciones
normativas nacionales no son suficientes para potenciar tal integracion.
Aunque el mandato constitucional de 1991 y las posteriores leyes sobre la
politica exterior y de fronteras han establecido principios generales para
su funcionamiento, las practicas de autogobierno parecen desdibujarse
en el escenario de relacionamiento internacional, ya que a pesar de ser
contemplada la autonomfa de las entidades territoriales dentro de los
principios constitucionales del Estado (Constitucién Politica de Colombia,
Art. 1), en realidad predomina un inacabado proceso de descentralizacion
donde las autoridades e instituciones locales carecen de competencias
politicas propias (Sanchez, 2016, p. 45).

En este sentido, desde el marco constitucional, uno de los objetivos
esenciales de la politica exterior del Estado colombiano es la integracion
con Latinoamerica y el Caribe con base en principios como la soberanfa
nacional, la autodeterminacién y el reconocimiento del derecho internacional
(Constitucién Politica de Colombia, Art. 9), donde las fronteras se constituyen
en un espacio de articulacion para el desarrollo de acciones de cooperacién
con otras naciones, por ejemplo, para la planificacién y protecciéon conjunta
de ecosistemas naturales situados en zonas fronterizas. De igual forma, en
el ambito subnacional es posible establecer zonas de frontera —terrestres
y maritimas— con normas especiales en materia econémica y social (Art.
337) donde los gobiernos locales limitrofes podran adelantar con la entidad
territorial colindante del pais vecino, de igual @mbito jurisdiccional, programas
de cooperacion que fomenten el desarrollo comunitario, la prestacién de
servicios publicos y la preservacion del ambiente (Art. 289).

Este marco normativo posiciona a Colombia como uno de los paises
del Caribe con mayores potencialidades para la consecucién de acuerdos
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de integracién en diferentes ambitos (Mantilla y Chacén, 2016),° siendo el
caso del archipiélago sanandresano un ejemplo representativo en lo que
refiere a la autonomta, la descentralizacién y la normatividad fronteriza en el
ambito nacional. No obstante, pese a la ventaja geopolitica® que supone la
presencia de San Andrés para Colombia en la construccién de lazos comunes
transnacionales y las capacidades que otorga la Constitucién y la Ley 191
de 1995 para el accionar internacional de los gobiernos subnacionales en
contextos fronterizos, no se ha consolidado ain una politica integral de largo
plazo hacia la regién, debido especialmente a que la mencionada ley sobre
fronteras, segtin el Articulo 53, no ha sido aplicada en el contexto del Caribe.

Esta ausencia de directrices sobre el devenir de las fronteras maritimas
limita la capacidad de relacionamiento internacional de las unidades de
analisis que, no obstante, busca ser subsanada a partir del Documento Conpes’
3805 de 2014 sobre la prosperidad para las fronteras de Colombia, cuyo
objetivo es fomentar el desarrollo sostenible mediante el aprovechamiento de
potencialidades endégenas vy el fortalecimiento institucional, la reduccién de
las brechas socioeconémicas, la promocién del crecimiento, la integracion de
estas zonas con el interior del pais y los paises vecinos y el fortalecimiento de
la identidad de los grupos étnicos de frontera (pp. 50-53).

Dicho documento establece trece departamentos que tienen limites
terrestres o maritimos con otros paises, siendo el archipiélago de San Andrés
incluido en una de las Comisiones Regionales para el Desarrollo de las Fronteras
(Documento Conpes 3805 de 2014, p. 56). Esta categorizacién hace que el
GNC pueda ejercer las atribuciones constitucionales (Constitucién Politica de
Colombia, Arts. 289 y 337) junto con la gestion del desarrollo regional y las
relaciones fronterizas con los pares de paises vecinos, asi como la formulacién
de iniciativas que tengan impacto en su territorio, la profundizacién de la
descentralizacion, la coordinacién de la cooperacién y el intercambio de
informacién y mercancias (p. 58).

5 En este articulo se demuestra, mediante un balance comparativo de la normatividad fronteriza de
cuatro paises caribefos, que son justamente Colombia y Nicaragua quienes mas desarrollos han
logrado en la materia.

¢ Rudolf Kjellén, segiin Jorge Atencio (1982), definié geopolitica como la «ciencia que concibe al
Estado en relacion con el espacio que ocupa y los factores econdmicos y sociales que lo componeny
(p- 23).

" El Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (Conpes) es un organismo de planeacion asesor
del Gobierno colombiano sobre temas de desarrollo econdomico y social. Su objetivo es estudiar y
aprobar proyectos de politicas publicas.
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A pesar de este primer intento de regulacién, el GNC del archipiélago
no tiene claramente definidas sus funciones institucionales y los alcances de su
accionar en el plano internacional en lo que concierne al relacionamiento con
sus pares, no obstante, esto no ha impedido que las administraciones locales
hayan desarrollado paulatinamente su actividad diplomatica para enfrentar
sus propios retos, donde igualmente es perentorio sefialar que ni la normativa
actual ni la politica pablica han considerado el papel de organizaciones de la
sociedad civil, ya que no existe una referencia tacita sobre sus competencias.
Lo anterior contrasta con la evidencia empirica que demuestra las mdltiples
interacciones con otros actores que trascienden el ambito subnacional y el
activo rol de organizaciones de la sociedad civil.

3. Configuracion identitaria de los actores
en la paradiplomacia del departamento Archipiélago
de San Andrés, Providencia y Santa Catalina

La identidad de los actores en relaciones internacionales es un campo
ain en discusion, pero Stéphane Paquin (2004) ya introdujo tal categoria
alrededor del concepto de paradiplomacia identitaria, segin la cual, los
objetivos de los actores varian entre el reconocimiento internacional y
simbdlico de la nacién, y el desarrollo local mediante la promocién econémica,
comercial y la movilidad de personas. Asimismo, a partir del marco analitico
del constructivismo® se sostiene que las identidades se construyen a partir
de la orientacién comin de los actores que se encuentran condicionados
por estructuras heredadas o por un contexto particular desde donde se
interactGia con otras identidades en un campo de intercambios heterogéneo.
Por ello, la identidad de los actores en relacion con el Estado-nacién como
la principal figura del sistema internacional puede mutar hacia «arriba» —en
unidades supranacionales— o hacia «abajo» —en unidades subnacionales—
(Merke, 2007, p. 9); también mediante normas constitutivas —formales o
informales—, instituciones y modelos cognitivos que son resultado de un
determinado proceso histérico.

3.1 Configuracion identitaria del gobierno no central

Para el GNC, la actividad paradiplomatica resulta en una expresién
«desde abajo» de su propia identidad, aunque vinculada al fundamento de
la legitimidad soberana, la seguridad y la integracion del Estado colombiano

8 Esta investigacion no pretende desarrollar un analisis constructivista de la paradiplomacia, sin
embargo, se retoman algunos de sus postulados que permiten abordar la identidad de los actores.
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con el Gran Caribe. Por lo tanto, la organizacion y el funcionamiento del
gobierno subnacional en el ambito internacional depende Gnicamente de las
disposiciones regulatorias de la Constitucion Politica, de los documentos de
politica pablica como el Conpes 3805 y la Ley 47 de 1993, por las cuales se
dictan normas especiales para su ordenamiento administrativo.

Estas disposiciones fortalecen la estructura geopolitica de la frontera,
al garantizarle al departamento archipiélago las funciones de coordinacién
y complementariedad con la nacién, a través de herramientas diplomaticas
como la capacidad de adelantar acuerdos internacionales con sus pares (Ley
47, Art. 4, nim. 7). De igual manera, este no desconoce su faceta colectiva y
las condiciones sociales fronterizas, puesto que, de forma general, aboga por
la conservacién y promocion de la cultura raizal mediante la proteccion de
su patrimonio (Art. 4, nim. 10). A partir de ello, los articulos 309 y 310 de la
Constitucién y el articulo 5 de la Ley 47 erigen como régimen departamental
especial aSan Andrés, Providenciay Santa Catalina en términos administrativos,
de comercio exterior y de fomento.

Asimismo, el Departamento establecié su estructura administrativa
(Decreto 0227 de 2012) a partir de quince secretarias: Privada, Planeacion,
Hacienda, Salud, Educacién, Agriculturay Pesca, General, Gobierno, Desarrollo
Social,Movilidad, Turismo, Infraestructura, ServiciosPublicos, DeporteyCultura.
Ello sin crear una dependencia de relaciones internacionales, aunque desde
2013 funciona la Oficina de Cooperacién Internacional adscrita a la Secretaria
de Planeacion, la cual se encarga, segtin uno de sus funcionarios (comunicacion
personal, octubre 14, 2018), de canalizar las convocatorias de la Agencia
Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia (APC-Colombia).
Adicionalmente, otras cuatro secretarias tienen funciones internacionales.

Cuadro 1. Competencias internacionales de las Secretarias Departamentales.

Secretaria Competencia

Ejecutar la politica social en coordinacion con entidades

Desarrollo Social ;i . .
nacionales e internacionales.

Crear alianzas nacionales e internacionales para la prestacion del

Educacién . .

servicio educativo.
Secretaria General Gestionar recursos de cooperacién internacional.
Turismo Gestionar recursos ante entidades internacionales.

Fuente: elaboracién propia a partir del Decreto Departamental 0227 de 2012.
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Evidenciadas las condiciones institucionales de la identidad del GNC
como entidad administrativa estatal, la identificacién de las entidades que
definen las preferencias nacionales e internacionales resulta compleja
debido a que el contexto politico del archipiélago se ha caracterizado por
una constante inestabilidad gubernamental ocasionada por mdiltiples casos
de corrupcién y por la destitucién de cinco gobernadores en los dltimos
seis anos (El Pafs, 2018, octubre 13). Esto ha hecho que se evidencie una
linea discontinua de acciones, aunque en los planes de desarrollo de Aury
Guerrero (2012-2015) (Gobernacién del Archipiélago de San Andrés, 2012)
y Ronald Housni (2016-2019) (Gobernacién del Archipiélago de San Andrés,
2016) se haya identificado la relevancia de la comunidad raizal dentro de los
componentes del desarrollo.

A raiz de estas condiciones identitarias son perceptibles las primeras
motivaciones para el ejercicio paradiplomatico por parte de la Gobernacién.
Por ello, los motivantes que determinan su accionar son: a) la posicién
geoestratégica en el Caribe; b) la condicién de zona de frontera; c) su categorfa
de régimen departamental especial; y d) la presencia de una comunidad
originaria de caracter transnacional que se articula con el Caribe, a saber, el
pueblo raizal (Mantilla, Chacén y Roman, 2016).

3.2 Configuracion identitaria de The Archipelago Movement
for Ethnic Native Self Determination

Si bien AMEN-SD ha fundamentado su actividad internacional en
los componentes identitarios de la cultural raizal, es necesario aclarar que
sus acciones y la descomposicién de la variable paradiplomatica son la
consecuencia de los intereses de un movimiento particular, mas no del pueblo
raizal en su conjunto, el cual se ha manifestado a través de mdltiples formas
organizativas que, no obstante, pueden converger entre si.

Asi, el movimiento AMEN-SD fundamenta su construccién identitaria en
la dimensién colectiva de la comunidad politica al reivindicar las instituciones
sociales raizales y al autodefinirse como el pueblo nativo del archipiélago que
se enmarca en un histérico proceso de «autorreconocimiento de sus miembros
respecto a factores culturales, histéricos, lingtiisticos, religiosos, fundacionales
y de hibridacién étnica diferentes a los del Estado Nacional colombiano»
(Ortiz, 2013, p. 48). Su identidad se basa en la pertenencia a un territorio
situado en el Caribe occidental, el uso del creole como lengua principal,
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una poblacién mayoritariamente negra con herencia cultural angloafricana
y tradicionalmente cristiana protestante, pero con una notoria influencia
catélica (Valencia, 2011, p. 6). Para el lider politico Fidel Corpus, la identidad
raizal es transfronteriza puesto que «tenemos la misma etnia, cultura, idioma
y religiéon que tienen los pueblos circunvecinos» (comunicacién personal,
octubre 5, 2018).

Esta condicion identitaria, los requerimientos de autonomia politica,
las denuncias sobre la escasez de recursos, ausencia de servicios publicos y la
sobrepoblacién, propiciaron desacuerdos respecto al proyecto centralista del
Estado-nacién colombiano, el cual buscé integrar al archipiélago a través de
un fuerte proceso de asimilacién que desencaden6 desde la década de 1980
en el surgimiento de reivindicaciones étnicas y territoriales. La busqueda
de autonomia en momentos criticos del relacionamiento con el Estado
colombiano significé, incluso, la reclamacion de independencia, que con el
tiempo derivé en una legislacién que garantizara la autodeterminacién como
derecho contemplado inicialmente en la Constitucion Politica (Arts. 7'y 310),
sin que esto afectara la soberania del Estado, pero reconociendo la capacidad
del pueblo raizal de determinar su propio destino (Corte Constitucional,
Sentencia C-225 de 1995).

En este contexto nacié en 1999 AMEN-SD, autodefinida como «la
organizacion por y para la poblacién Raizal, cuyos lineamientos guian las
actuaciones de las demds organizaciones Raizales» (Garcia Taylor, 2003,
p. 22). El movimiento aboga por la defensa de los derechos humanos de
la poblacién raizal del archipiélago, teniendo como obijetivos principales
«la busqueda de autodeterminacién y de ayuda nacional e internacional en
materia de derechos humanos, el respeto a la cultura y la preservacion del
inglés Criol» (p. 23), donde se propende por el apoyo y la expresion solidaria
de otros grupos étnicos y organizaciones de derechos humanos de alcance

global.

La identificacién de las instituciones sociales crea pardmetros dentro
de AMEN-SD que denotan una identidad comun a la cultura raizal, pero que
adquieren un componente formal y organizado mediante los estatutos que
determinan sus expectativas, objetivos y estrategias en el plano internacional
a pesar de no existir facultades determinadas por la ley. Al respecto, las
motivaciones son: a) la condicién geopolitica raizal, es decir, su relaciéon con
el territorio mediante la construccién histérica de lazos familiares a través de
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una misma lengua y cultura como factores trascendentales en la integracion
con el Caribe; y b) las denuncias acerca del abandono de los gobiernos
centrales, en tanto no han propendido por las necesidades econémicas,
politicas y ambientales de los nativos (Garcia Taylor, 2003, p. 12).

La identidad de AMEN-SD construye intereses que han girado
mayoritariamente en torno a una esfera autonomista que no ha afectado la
integridad del Estado colombiano (Corte Constitucional, Sentencia C-225
de 1995), pero que en ciertos momentos histéricos ha adquirido rasgos
de un movimiento independentista donde, en la accién internacional se
presentan, por un lado, una paradiplomacia ciudadana identitaria que podria
extrapolarse al andlisis de Paquin (2003) para el caso del GNC de Quebec
que podria confluir en la idea de «el reforzamiento de una nacién minoritaria
en un pais multinacional» (p. 12), y por el otro, una légica protodiplomética
que busca la separacion respecto del Estado, pero que finalmente se ubica
en un punto medio con una identidad definida que revindica a la raizalidad
dentro de los margenes estatales.’

El fallo de La Haya en 2012 supuso un motivo para que los raizales
responsabilizaran al Estado colombiano de la vulneracién de sus derechos
territoriales por la pérdida e integridad de una zona de enorme trascendencia
para su supervivencia econémica. Por ello y con base en el convenio 169 de
la OIT de 2014, AMEN-SD manifesté como principal interés la defensa del
derecho de tierras y territorios —incluido los maritimos—, la preservacién de
las actividades econémicas tradicionales y el uso de los recursos naturales por
el pueblo Raizal (Art. 15), cuya mayor afectacion ha sido evidenciada en el
sector de la pesca industrial y artesanal.

Este hecho hasido un punto de inflexion en el ejercicio paradiplomatico,
atal punto que representantes de la sociedad civily de AMEN-SD establecieron
canales de didlogo con diferentes instancias de gobierno y de la sociedad
civil en los paises fronterizos del Caribe, los cuales incluso trascendieron al
escenario global, como serd comprobado en los siguientes acapites.

® Muestra de esta dualidad son las declaraciones de autodeterminacion del Pueblo Indigena Raizal
(2002, abril 28) y de independencia del AMEN-SD (2008, septiembre 19). La primera fue una protesta
por las condiciones sanitarias de la zona circundante al relleno de basura, en tanto la proclama
independista pretendia denunciar en el escenario internacional la relacion de dominacion del Estado
colombiano y generar presion para un cambio politico en el archipié¢lago.
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4. Las acciones paradiplomaticas en el departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina

4.1 Las acciones paradiplomaticas del gobierno no central

De 2012 a 2018 el GNC del archipiélago realiz6 49 acciones
paradiplomaticas, siendo la cooperacion internacional al desarrollo el
escenario de mayor preminencia. Los Estados nacionales y los GNC fueron
socios estratégicos a través de los programas de asistencia técnica de las
agencias de cooperacién de China e Israel, ademas de la creacién de
lazos con gobiernos locales nacionales como Antioquia y Santander, y con
organizaciones como la Asociacién de Estados Caribefos (AEC), la Agencia
Estadounidense para el Desarrollo Internacional (USAID) y Campus Iberus
(Gobernacion del Archipiélago, 2016, mayo 26).

En la promocién y proyeccion externa sobresalen las tematicas de
cultura y turismo siendo relevantes la organizacion de la primera asamblea
raizal, el encuentro de Mujeres Negras de Latinoamérica (Barraza, 2013,
julio 23) y la 68 edicién de la Cumbre de Gobernadores, en donde
fue suscrito un convenio de hermanamiento con su par de Santander
(Gobernaciéon del Archipiélago, 2013, febrero 19). En el caso del turismo
se destacé la participacion del gobierno local del archipiélago en el Festival
Reina Mundial en Quevedo, Ecuador, y en la Feria Internacional de Turismo
de América Latina (FIT) en Buenos Aires (El Islefio, 2018, septiembre 29).

Protocolarmente, es notoria la continua relacién con la Gobernacién de
Santander mediante el Primer Encuentro de Cooperacién y Hermanamiento
(Gobernacion del Archipiélago, 2013, octubre 3), asi como la recepcién de
autoridades extranjeras de las Embajadas de Gran Bretana (Barraza, 2013,
enero 17), Holanda y Corea del Sur (Barraza, 2014, septiembre 11) con
fines de cortesia y bisqueda de inversiones. Por su parte, la dimension de
la cooperacién internacional al desarrollo posicioné al archipiélago como
beneficiario de asistencia técnica y como participante en capacitaciones
y seminarios internacionales con el fin de mejorar la prestaciéon de los
servicios publicos, el cuidado del medio ambiente y la productividad,
siendo fundamental el rol de las agencias de cooperacién internacional de
los paises desarrollados.
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4.2 Las acciones paradiplomaticas de The Archipelago
Movement for Ethnic Native Self Determination

En cuanto al movimiento AMEN-SD se identificaron trece acciones,
mayoritariamente protocolares, centradas en el ambito transfronterizo y
especialmente en el establecimiento de relaciones con Nicaragua, tanto con
el presidente Daniel Ortega como con el GNCy la sociedad civil de la Region
Auténoma de la Costa Caribe Sur de Nicaragua (Caracol Radio, 2014, octubre
31) en las ciudades de Bluefields y Laguna de Perlas (Rivas, 2014, marzo 11).

A pesar de la poca cantidad de acciones en comparacién con el
GNC, AMEN-SD desarroll6 un notable ejercicio en la dimensién protocolar,
destacdndose viajes y recibimiento de autoridades del Caribe, especialmente
de Nicaragua, con quienes se logré la firma de dos convenios de cooperacién:
el primero con el gobierno de Daniel Ortega para permitir la actividad
pesquera a la comunidad raizal;" y el segundo con la Regiéon Auténoma
para intercambios culturales, religiosos y el abastecimiento de combustibles.
Paralelamente, en cooperacién con la Gobernacién del Archipiélago, fue
desarrollado la Emansipieshan Kangres —Semana de la Emancipacién— con
presencia de representantes de Barbados, Trinidad y Tobago, Jamaica y otras
naciones y comunidades del Gran Caribe (El Islefio, 2018, julio 24).

El movimiento AMEN-SD también recurrié a organismos especializados
dela ONU, como el Alto Comisionado paralos Derechos Humanos, la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (Newball, 2014, noviembre 22) y la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
(Vanguardia, 2013, marzo 16) para denunciar los efectos negativos del fallo
de La Haya. En 2013, por ejemplo, los lideres del movimiento sostuvieron
dos reuniones, una en Ginebra y la otra en Bogota, con la Alta Comisionada
para los Derechos Humanos, Navanethem Pillay (Cancilleria, 2013, febrero
5), quien pretendia conocer las inquietudes frente a las consecuencias en
materia de derechos humanos derivadas del dictamen de la ClJ.

Todas estas acciones tuvieron como objetivo denunciar al Estado
colombiano y menoscabar su imagen y legitimidad en el ambito internacional,
acciones que desde la perspectiva del lider social Enrique Pusey (comunicacién
personal, julio 30, 2016) adquieren matices protodiplomaticos que radican

10 Al respecto, Corine Duffis, lider raizal, en 2016 manifestd haber logrado un acuerdo de transito y de
carnetizacion de los pescadores artesanales (comunicacion personal, julio 29, 2016).
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en la errdtica forma en que Colombia dirigi6 el diferendo fronterizo, al no
haber representado adecuadamente los intereses de la poblacién raizal.

5. Una mirada comparativa entre el gobierno no central
y The Archipelago Movement for Ethnic Native Self
Determination

Una primera diferencia entre el comportamiento paradiplomatico del
GNCy la sociedad civil del departamento archipiélago responde a la cantidad
de acciones ejecutadas por cada uno de ellos en virtud de las disparidades
presupuestales y administrativas. En el caso del CNC, la cantidad de
acciones ha sido mayor en virtud del acceso a recursos y vinculos con paises
desarrollados, con el Gobierno central y con las agencias consolidadas de
la cooperacion internacional como APC-Colombia; mientras que en el caso
de AMEN-SD, el presupuesto se ha supeditado al aporte voluntario de sus
miembros, ademas de la imposibilidad para recibir cooperacién internacional
al desarrollo, el cual es un recurso primordialmente intergubernamental. No
obstante, AMEN-SD adquiere un rol més diplomético al afianzar su posicion
en la region a través de la preservacion de lazos culturales no solo con sus
pares de la sociedad civil, sino trascendiendo al espacio gubernamental
mediante didlogos con diferentes GNC, a la vez que posiciona el tramite
de demandas y la bisqueda de reconocimiento y apoyo internacional en
instancias de cardcter intergubernamental como la ONU.

El cuadro 2 resume los tipos de socios y aliados que tuvo cada uno
durante el proceso de internacionalizacién, relaciones que expresan la
capacidad que tienen para establecer interacciones con diversos sujetos y
escenarios del sistema.

Cuadro 2. Socios externos del gobierno no central de San Andrés
y The Archipelago Movement for Ethnic Native Self Determination.

Socio Departamento de San Andrés AMEN-SD
Gobierno no ® Siquirres, Costa Rica e Region Auténoma Costa Caribe
central (municipalidad) Sur, Nicaragua (provincia)
e Santander, Colombia e Bluefields, Nicaragua (ciudad)
(departamento) e Corn Island, Nicaragua
e Antioquia, Colombia (archipiélago)
(departamento) e Laguna de Perlas, Nicaragua
(ciudad)
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Cuadro 2. (Continuacion)

Socio Departamento de San Andrés AMEN-SD
Estado e |srael e Nicaragua
e China
® Japon
® Turquia

Organizaciones
internacionales

e Agencia de cooperacién
internacional de Israel (MASHAV)
e Agencia de cooperacién
internacional de Corea

e Agencia de cooperacién
internacional de Singapur

e Agencia Espafola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo
(AECID)

® Asociacién de Estados Caribefios
(AEC)

e Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura (FAO)

e Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional
(USAID)

e Oficina del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (OACDH)

e Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura (FAO)

e Consejo de Derechos Humanos,
Oficina del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (OHCHR)

e Secretaria de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT)

e Organizacion de los Estados
Americanos (OEA), Comisién
Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH)

Red

e Onward Internacional

Otros

e Campus lberus

e Cancilleria de Colombia

e Agencia Presidencial de
Cooperacion Internacional de
Colombia (APC-Colombia)

e Cancilleria de Colombia
o Bluefields Indian & Caribbean
University (BICU), Nicaragua

Fuente: elaboracion propia.

En cuanto a sus motivaciones, la diferencia radica, béasicamente, en
que para el movimiento AMEN-SD el objetivo se centra en «la autonomia del
pueblo raizal para tomar decisiones, evitar la pérdida del territorio y luchar
por nuestros derechos» (Corinne Duffis, lider raizal, comunicacién personal,
agosto 29, 2018), mientras que para la gobernacién se trata de «fomentar
la cooperacién y promocién de proyectos que posicionen al departamento»
(Rosibel Roa, funcionaria Secretaria de Planeacion San Andrés, comunicacion
personal, octubre 14, 2018). Sin embargo, para Harold Bush, doctor en
Historia de las Relaciones Internacionales y Periodista de la Isla (comunicacién
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personal, julio 30, 2016), la cooperaciéon del GNC adquiere matices de
dependencia y dificultades en la proyeccién regional, ya que en los planes
de desarrollo no ha sido considerada dentro de un proyecto de integracion
mas amplio. A la par, existe una baja complementariedad con los objetivos
de AMEN-SD que impide una mayor correlacion entre la identidad raizal y
el gobierno del archipiélago. Se percibe, asimismo, la falta de interés tanto
estatal como de algunos grupos sociales que se expresan, segin la lider raizal
Corinne Duffis (comunicacién personal, agosto 29, 2018) en el hecho de que
«no hemos podido avanzar por la falta de recursos y por el poco interés que
el Gobierno colombiano tiene en que haya una relacién entre la Costa de
Mosquitos y los raizales». Por su parte, el politico y diplomético raizal Kent
Francis (comunicacién personal, agosto 30, 2018), considera que la defensa
de la pesca tradicional es un punto de comunién entre pueblos que no ha
sido aprovechado por la sociedad raizal sanandresana, ya que «no hemos sido
capaces de darle suficiente valor a ese contenido».

Finalmente, para Harold Bush (comunicacién personal, julio 30, 2016)
las dificultades en la internacionalizacion del grupo AMEN-SD se derivan de
su excesiva dependencia de la relacion con Nicaragua y en la limitada vision
para profundizar didlogos con otros paises y comunidades del Caribe. En el
caso del GNC, las limitaciones derivan de la imposibilidad para ejercer los
instrumentos establecidos en la ley, debido a un generalizado desinterés para
crear una secretarfa de asuntos raizales.

Seidentificaron, noobstante, cuatroaspectosque comparten lasunidades
de estudio en torno a su accién paradiplomdtica: a) que estan territorializadas
identitariamente en el mismo espacio geografico; b) que debido a su posicién
geoestratégica en el Caribe, el relacionamiento internacional adquiere
mayor relevancia; c) que sus identidades se han configurado en un proceso
identitario y cultural de caracter insular que es escencialmente distinto de la
identidad central del Estado nacional; y d) que comparten oportunidades y
experiencias facticas y normativas para la cooperacion entre unidades, y entre
estas y los agentes externos.

Conclusiones

El estudio de la paradiplomacia vinculada al factor de la identidad
territorial es inherente a la proyeccion internacional de entidades auténomas
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con intereses definidos y separados de los del Estado central. Debido a sus
caracteristicas geopoliticas y por la delegaciéon de atribuciones administrativas
contenidas en las disposiciones legales, se identificaron en el caso de la accion
paradiplomaticadel GNC unaserie de intereses alargo plazo, comolabtsqueda
constante de integraciéon mediante la cooperacién internacional, suscripcion
de acuerdos, gestion de programas comunes y creacién de alianzas que
propendan por el desarrollo institucional, y el fomento econémico, comercial
y turistico. Esto hace que su accionar gire en torno a las directrices de la
paradiplomacia convencional mediante la coordinacién con dependencias
adscritas al Gobierno central como APC-Colombia, como estrategia para
potenciar su inmersion en las dindmicas de la economia global.

En cuanto al movimiento AMEN-SD, las motivaciones fueron, en
primer lugar, la relacién sociocultural con su entorno fronterizo; y segundo,
las constantes denuncias acerca del abandono de los gobiernos centrales
respecto a la poblacién islefa. Esto ha posicionado intereses como la bisqueda
de autonomia y autodeterminacion, la garantia de los derechos humanos y
la promocién de la integracién e intercambio con otras comunidades del
Caribe. Asi, la identidad de AMEN-SD construye intereses que varian entre el
logro de una mayor autonomda, sin que esto afecte la integridad del Estado —
paradiplomacia ciudadana identitaria—, o la consecucién de independencia,
como el caso de la declaracién de 2007 —protodiplomacia—.

Los puntos que diferencian a las unidades de analisis se evidencian
especialmente en los recursos y mecanismos que utilizan para la consecucion
de sus intereses. Mientras el GNC fundamenta sus atribuciones internacionales
y las funciones administrativas descentralizadas en la ley y las instituciones
establecidas por el Estado central, el movimiento AMEN-SD se basa en
instituciones sociales construidas por practicas comunes sostenidas en una
misma cultura, etnia e idioma que les permite incidir fuertemente en la vida
publica de la isla.

Por dltimo, la actividad transfronteriza del movimiento AMEN-SD es
uno de los multiples ejemplos en el dmbito mundial de actores transfronterizos
en regiones ultraperiféricas que deben ser la base para la reconceptualizacion
de la paradiplomacia en escenarios que, como en el caso del departamento
archipiélago, carece de modelos normativos que regulen administrativamente
los procesos de negociacién, cooperacién o integracion.
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The Legal Framework of the Differential Approach
in Public Policies for Indigenous Women in Colombia

Abstract

This article reviews some of the multiple violences suffered by indigenous
women victims of the armed conflict in Colombia, as well as some of the State’s
public policies aimed at reducing their vulnerability. One of the administrative
tools for attention to minority groups is the so-called «differential approach». This
article seeks to identify the use that different State agencies have made of the
term, how the Constitutional Court has been conceiving it, and the relationship
between its application and the participation of indigenous women in the design
and implementation of public policies. From a literature review of doctrines and
laws, and a jurisprudential review of national and international cases, this study
hopes to contribute to the discussion, creation, and execution of special measures
that guarantee the full exercise of the rights of indigenous peoples. The analysis
concludes that the Colombian State has not included indigenous women in its
planning, monitoring, and implementation of public policies with ethnic and gender
perspectives.

Keywords

Public Politics; Differential Approach; Gender; Ethnicity; Human Rights.

Estudios Politicos, 57, ISSN 0121-5167 * eISSN 2462-8433



El marco juridico del enfoque diferencial en politicas publicas para mujeres indigenas...

Introduccién

n 2006 la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH)
asegur6é que la situacion de vulnerabilidad de las mujeres indigenas en
Colombia es especialmente critica. Sobre ellas recaen, ademds de los graves
efectos del conflicto armado, una larga historia de discriminacién y exclusion
por su condicion de mujeres e indigenas (CIDH, 2006, 18 de octubre a,
p. 47). De hecho, desde la creacion del Estado colombiano las mujeres
indigenas son triplemente discriminadas, su vulnerabilidad es determinada
por la concordancia de factores en razén de género, etnia y condicién social
(Observatorio de Asuntos de Género, 2013). Esa constelacién de factores, a
su vez, expone a las mujeres indigenas a numerosas situaciones que ponen en
peligro su identidad fisica, psicolégica y cultural.

Lideresas de las diferentes comunidades indigenas de Colombia
testificaron la union directa entre la salvaguarda de sus derechos y el disfrute
pleno y libre de sus tierras y territorios ancestrales, por lo que la proteccién
de sus derechos de posesion y propiedad es requisito para la proteccion
de su integridad fisica y moral (CIDH, 2006, 18 de octubre a). En 2011 las
mujeres indigenas fueron victimas de diferentes grupos armados, sufriendo
abusos por parte de «agentes del Estado, miembros de grupos paramilitares
post desmovilizacion e integrantes de las FARC-EP y del Ejército de Liberacién
Nacional» (CIDH, 2011, 31 de diciembre, p. 12). En efecto, debido a la
proximidad de sus territorios a las zonas algidas del conflicto, los pueblos
tradicionales condensan el grupo poblacional més afectado por el conflicto y
el més desamparado por el Estado en el contexto del conflicto armado interno
(CIDH, 2011, 31 de diciembre).

La identificacion y sistematizacién de los obstaculos especificos que
afrontan las mujeres indigenas en Colombia requiere la creaciéon de politicas
publicas aplicables a su situacién en el marco del posconflicto. Diversos
programas y politicas publicas gubernamentales y de agencias de cooperacién
usan, cada vez mas, la nocién de enfoque diferencial en la aplicacién de
medidas de proteccién de derechos a grupos mas vulnerables. La Corte
Constitucional colombiana también ha emitido fallos refiriéndose a ese
enfoque. Mas relevante aln, «enfoque diferencial» es un lenguaje utilizado
enfdticamente en el Acuerdo de Paz entre el Estado colombiano y las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP).
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La utilizacién de un enfoque distinto en la aplicacién de politicas pablicas
no puede estar vacio de contenido juridico, especialmente porque pretende
fortalecer la proteccién de los derechos humanos de grupos vulnerables en
el ambito del posconflicto. ¢Cudles son, entonces, las implicancias juridicas
del llamado enfoque diferencial? ¢Politicas publicas con enfoque diferencial
efectivamente ofrecen mayor proteccion a los derechos del grupo destinatario?

Este articulo presenta algunos avances de una investigacion cualitativa
que, con base a una revision documental de doctrina, leyes y revision
jurisprudencial de casos nacionales e internacionales, y en entrevistas
semiestructuradas con lideres y lideresas indigenas y afrocolombianas de los
departamentos del Magdalena y del Cauca, se analiza el uso y la aplicacion
de la nocién de enfoque diferencial, presentando algunas de las reflexiones
relacionadas con politicas hacia las mujeres indigenas. Los programas,
sentencias y leyes revisadas en ese texto no son de ninglin modo exhaustivas,
sino que proponen indagar sobre las pretensiones y alcances del llamado
«enfoque diferencial».

1. Situacion de las mujeres indigenas en Colombia
1.1 Multiple vulnerabilidad: género, etnia y desplazamiento

Pertenecer a un pueblo indigena es estar expuesto a una situacién
continua de vulnerabilidad manifiesta, derivada de la discriminacion, la
ignorancia y la desinformacién. En América Latina los indigenas conforman
14% de las personas en situacion de pobreza'y 17% de las personas en situacion
de extrema pobreza. Alrededor de 43% de las familias indigenas de América
Latina son afectadas por la pobreza y 24% estan en situacion de extrema
pobreza (Ministerio de Salud y Proteccién Social, 2016). Esa vulnerabilidad se
sobredimensiona en el marco de un conflicto armado, especialmente para las
mujeres indigenas que pasan a ser un blanco de agentes armados, estatales y
no estatales en su lucha por control territorial (CIDH, 2011, 28 de diciembre,
p. 27).

Uno de los resultados deseados de las acciones de los agentes armados
son los desplazamientos de las comunidades tradicionales de sus tierras, lo
que agrava atin mds la situacion de esas mujeres, tal como reconoci6 la Corte
Constitucional (Auto 092 del 14 de abril de 2008). A esa doble vulneracion,
se anade la desintegracion de sus redes sociales, comunitarias y culturales de
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apoyo, conformando un «triple proceso de discriminacién por ser mujeres,
por haber sido desplazadas, y por pertenecer a grupos étnicos».

1.2 Muiltiple violencia: fisica, sexual y psicoldgica

El que puede ser considerado uno de los problemas més graves, en el
marco de violaciones sistematicas de derechos humanos es, en definitiva,
el flagelo de la violencia sexual, fisica y psicolégica. Segin la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (2017, 17 de abril, p. 67), «las mujeres
indigenas son objeto de esclavitud sexual, embarazos forzados, violacién
en grupo, mutilacién sexual y asesinatos a manos de diversos participantes
en el conflicto armado». Asimismo, «los agentes armados usan la violencia
sexual contra las mujeres indigenas como arma de guerra para desplazar
comunidades por la fuerza o erosionar su capacidad de resistencia» (p. 68).

El uso de la violencia sexual en el conflicto vulnera de manera
contundente la integridad fisica, psicolégica y cultural de las mujeres afectadas.
En efecto, las violaciones y abusos desarrollan de manera progresiva la figura
de la dominacién masculina, destruyen identidades tradicionales que daban
importancia y relevancia a las mujeres y se configuran en una tactica de terror
para amedrentar a la poblacién. Asimismo, la Corte Constitucional, en el Auto
004 del 26 de enero de 2009, ha constatado el uso de ticticas como la
«prostitucion forzada, violencia sexual y enamoramiento de mujeres y jévenes
indigenas como tactica bélica, principalmente por parte de los actores armados
ilegales». Esto agudiza la problematica de género en la comunidad, pues crea
patrones de abusos que repercuten en las relaciones entre miembros de la
comunidad indigena que luego pueden ser reproducidos.

Asimismo, las desapariciones y los asesinatos de mujeres indigenas
son usados como tdcticas de guerra que debilitan la cohesién y diseminan el
miedo, con el fin de que la comunidad desista de sus posiciones de resistencia
(Valero, 2016). El debilitamiento de sus estructuras politicas y administrativas
despoja a las comunidades indigenas de instancias representativas, lo que es
altamente necesario para dar a conocer los problemas que aquejan tanto a los
individuos de cada comunidad como al colectivo. Muchos de esos liderazgos
de resistencia son encabezados por mujeres.

Las estadisticas relacionadas con homicidios, desaparicién forzada y
desplazamientos entre mujeres de comunidades campesinas y tradicionales
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son aterradoras. Segln la Alta Consejeria Presidencial para la Equidad de la
Mujer (2012), tomando como referencia el balance presentado por el Registro
de Unidad de Victimas en Colombia, 46% de los casos de desaparicion
forzada oficialmente reconocidos en el marco del conflicto armado hasta el
2012 corresponde a mujeres. Con respecto a los homicidios en el marco del
conflicto armado, 47% de las victimas son mujeres. Asimismo, «de las 1497
personas asesinadas pertenecientes a grupos indigenas un 76% de las victimas
fueron mujeres» (Alta Consejeria Presidencial para la Equidad de la Mujer,
2012, p. 20).

La firma del Acuerdo de Paz, desgraciadamente, no cambié esas
cifras como era esperado. El nimero oficial de lideres y lideresas sociales y
defensores de derechos humanos asesinados luego de la firma del Acuerdo
sobrepasa los ochocientos (Pineda, 2019, noviembre 5), y de esos por lo
menos 157 son miembros de comunidades indigenas (Gonzalez, 2019,
octubre 12). El Comité para la Eliminacién de la Discriminacién Racial de la
Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos de las Naciones
Unidas (CERD, 2019, 12 de diciembre) alerté al Estado colombiano sobre
las incursiones paramilitares en territorios habitados por pueblos indigenas
y comunidades afrodescendientes, acerca de los homicidios selectivos y del
aumento de desplazamientos internos forzados y masivos. El Comité indic6
su preocupacion por las multiples formas de discriminacién que sufren las
mujeres indigenas y afrocolombianas en comparacién con otras mujeres del
pais, resaltando que: «los altos indices de violencia sexual que afecta a las
mujeres indigenas y afrodescendientes de manera desproporcionada, en
particular en relacion con el conflicto armado, asi como la falta de asistencia,
proteccion y justicia para las victimas, y los altos niveles de impunidad de esos
crimenesy (p. 6).

1.3 Afectacion a los derechos culturales

Ademas de las evidentes consecuencias en la afectacion en la esfera
personal y la dignidad humana de las mujeres indigenas, el conflicto armado
trae una importante transgresién de los derechos colectivos, estilo de vida
y cosmovisién de las comunidades indigenas vy tribales. Las experiencias
extremas con la violencia fisica inciden en sus estructuras culturales y generan
una modificacién dafina de los roles de la mujer en la reproduccién de la
cultura en la comunidad y, por ende, en la garantia de la permanencia de
sus pueblos.
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Tener que dejar los territorios ancestrales genera un impacto
cultural irreparable. El fendmeno del desplazamiento forzado transgrede
sustancialmente las formas tradicionales y modelos de vida de las comunidades,
y en especial de las mujeres indigenas. En el documento Uguerara Da
Amba Giunu Tabua entregado el 20 de junio de 2005 por el drea Mujer de
la Organizacién de las Nacionalidades Indigenas de Colombia (ONIC) a la
Relatora de la CIDH, las mujeres indigenas manifestaron que:

Si es un desplazamiento interno se presentan problemas porque
estan rompiendo con el equilibrio de nuestros ecosistemas. Si es
a centros urbanos se complica un poco mas, ya que la mayoria de
nuestras companeras no saben muy bien el espafol, se asustan ante
la inmensidad de la ciudad, el anonimato vy la falta de solidaridad de
sus habitantes, nos mata el recuerdo de nuestros montes y selvas y
de sus sonidos. Nos enfrentamos a nuevos problemas para criar a
nuestros hijos y relacionarnos con nuestros compaiieros, por no ser
la ciudad nuestro medio habitual. Nos persiguen las imagenes de la
angustia cuando tuvimos que salir corriendo con lo poco que teniamos
o podiamos cargar para hacerle el quite a la muerte y desolacién, en
medio de esta angustia, quedamos a cargo de la familia aceptando
actividades que no son tradicionales a nuestras culturas como
emplearnos en el trabajo doméstico, o en el peor de los casos llegar a
vender nuestros cuerpos (CIDH, 2006, 18 de octubre b).

De acuerdo con el Centro Nacional de Memoria Histérica y la
Organizacion Nacional Indigena de Colombia (2019) existen tres procesos con
que los pueblos indigenas de Colombia entienden el conflicto: interrupcién,
alteracion y administracion de la vida. El proceso de interrupcion de la vida
se traduce generalmente en accién violenta que provoca la mala muerte. Los
procesos de alteracién abarcan las violencias no letales que inciden en «la
posibilidad de circulacién de la vida en las redes viales del territorio» y, por
altimo, el conflicto afecta la administracion de la vida porque impone formas
ajenas de administrar los territorios que reorientan la vida de los territorios
indigenas por fuera de la Ley de origen.

Todas las afectaciones a los llamados tejidos de vida de los pueblos
indigenas y otras comunidades étnicas deben ser tenidas en cuenta en el
momento de disenar y aplicar las politicas piblicas pensadas en la situacion
de posconflicto. Es un gran desafio para un Estado centralizado como
Colombia responder a violaciones masivas de mujeres indigenas cuyo modo
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y perspectiva de vida generalmente no es contemplado por los gobiernos
nacionales.

2. La aplicacion de politicas publicas adecuadas
a la realidad de las mujeres indigenas

La CIDH (2018, 15 de septiembre) define una politica publica como
«los lineamientos o cursos de accién que definen las autoridades de los
Estados para alcanzar un objetivo determinado, y que contribuya a crear
o transformar las condiciones en que se desarrollan las actividades de los
individuos o grupos que integran la sociedad» (p. 45).

La adopcién de politicas publicas supone un esfuerzo estatal en el que
convergen metodologias de identificacién de problemas sociales, planes de
accion y disponibilidad presupuestal. Y si es entendida desde un enfoque
de derechos humanos, esos son el nicleo y la razén de ser de la accion
del Estado. Tanto las obligaciones asumidas por el Estado en materia de
derechos humanos, como las vulnerabilidades sociales de cada pais deben
ser identificadas en el momento de concebir una politica pablica. Avanzar
en una politica pablica con enfoque basado en derechos humanos implica
por lo menos estos cuatro pasos: a) identificacion de la situacién a atender;
b) disefio o formulacién de la politica; c) implementacién o ejecucién de la
politica; d) monitoreo y evaluaciéon (CIDH, 2018, 15 de septiembre).

Para disefar una politica pablica con enfoque de género es necesario
identificar no solo las causas y consecuencias de las desigualdades de géneros,
sino ademas tener en cuenta las diferencias socioeconémicas y culturales
que existen entre las mujeres (Valle y Bueno, 2006). La articulaciéon de
componentes politicos, econémicos y culturales que estan involucrados en la
vulnerabilidad de determinado grupo es lo que da protagonismo al enfoque
transversal de género, desarrollado en la Tercera Conferencia Internacional
sobre la Condicién Juridica y Social de la Mujer, en Nairobi, 1985. La
caracteristica principal de este enfoque es la inclusion de la mujer en el
proceso de formulacién y aplicacién de las politicas publicas que las afectan
(Zaremberg, 2007).

La transversalidad también invita a generar espacios interseccionales
dentro de las politicas puablicas, permitiendo tener una vision mas
abarcadora de la opresién enfrentada por cada grupo (Coll-Planas, Sola-
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Morales y Missé, 2019). Como se indic6, las mujeres indigenas enfrentan
una triple discriminacién, siendo esa vulnerabilidad multiple lo que exige
un entendimiento holistico de las causas de esas vulnerabilidades. Tratar de
manera separada los motivos que generan cada eje de discriminacion no
garantiza la eliminacion de las causales de la triple vulnerabilidad, pues cada
grupo esta afectado de manera distinta por cada eje, y cada afectacién, a su
vez, influye la posicién de vulnerabilidad del grupo con relacién a otro eje
(Inchaustegui y Ugalde, 2004).

Al reconocer la transversalidad e interseccionalidad de los factores
que componen determinada situacion de vulnerabilidad, se comprende la
importancia central de la participacion de los grupos vulnerables destinatarios
de politicas puablicas en su disefio e implementacién. En el caso de las
mujeres indigenas esa participacion debe darse segin lo establecido en los
compromisos del Estado colombiano ante la comunidad internacional, es
decir, con base en el respeto y la proteccién de la autodeterminacién de
los pueblos indigenas y propiciando la participaciéon de esos pueblos en
las politicas publicas por medio de la consulta previa. Las politicas publicas
deben incluir medidas positivas que abarquen la perspectiva de las mujeres
y medidas que les permitan sobrepasar las enormes dificultades que existen
para que sus voces sean escuchadas (CIDH, 2017, 17 de abril). Esas medidas
deben siempre ser consultadas y disefadas con ellas.

3. El enfoque diferencial: una herramienta de politicas
publicas

Esa necesidad de analizar a los sujetos de politicas piblicas desde otra
perspectiva e implementar medidas concebidas a partir de un enfoque no
tradicional fue traducida, en Colombia, por la nocién de enfoque diferencial.
No existe claridad juridica o conceptual respecto al significado del enfoque
diferencial en Colombia. De acuerdo con la Oficina del Alto Comisionado para
los Derechos Humanos de las Naciones Unidas (s. f.), el enfoque diferencial
es un «método de andlisis» que quiere visibilizar las formas de discriminacion
hacia grupos considerados diferentes a la sociedad hegemoénica. El Ministerio
de Salud y Proteccién Social (2013, noviembre 14) también considera el
enfoque diferencial como un método de analisis, actuacién y evaluacion
para cualificar la respuesta del Estado en la garantia de derechos. El enfoque
diferencial debe involucrar «las condiciones y posiciones de los/las distintos/
as actores sociales como sujetos/as de derecho, desde una mirada de grupo
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socioeconémico, género, etnia e identidad cultural, y de las variables implicitas
en el ciclo vital - nifiez, juventud, adultez y vejez».

Para la Secretaria Distrital de Integraciéon Social de Bogota (s. f.), el
enfoque diferencial identifica las caracteristicas que comparten las personas
con el objetivo de potenciar las acciones diferenciales que materialicen el goce
efectivo de sus derechos. Para el Ministerio del Interior (2015), el enfoque
diferencial «puede entenderse como el conjunto de acciones que, al dar un trato
diferenciado a algunos grupos poblacionales, contribuye a reducir la brecha
existente entre los diferentes segmentos de la poblaciény (p. 7). Esa definicion
puede ser problematizada cuando ese enfoque pretende ser aplicado en
sociedades tan diversas —y no hegeménicas— como la colombiana, pero esa
discusion sale del ambito de este articulo.

En la Corte Constitucional de Colombia el enfoque diferencial adquiri6
protagonismo a inicios del milenio. Luego de que se presentaran miltiples
acciones de tutela por parte de diferentes ciudadanos desplazados y ante
la negligencia del Estado para contrarrestar las nefastas consecuencias del
desplazamiento forzado, la Corte Constitucional (Sentencia T-602/03 del
23 de junio de 2003) inst6 al Estado a desarrollar politicas publicas de
salvaguarda de los derechos fundamentales que se ven violados cuando una
comunidad es despojada de su territorio. En aquella ocasién, la Corte enfatizé
la necesidad de que la atencién a la poblacion desplazada se fundara en
acciones afirmativas y en enfoques sensibles al género, a la generacion, a
la etnia, a la discapacidad y a la orientacién sexual. En este sentido, insisti6
la Corte, las medidas positivas debian tener como norte la satisfaccién de
los requerimientos de aquellos grupos poblacionales colocados en especial
situacion de indefension. La Corte precisé que la accion afirmativa «se justifica
en que resulta indispensable todo un conjunto de actos de politica pablica
con el objeto de lograr la igualdad material de los desplazados».

Posteriormente, cuando la Corte Constitucional declar6 el estado de
cosas inconstitucional (Quintero, Navarro y Meza, 2011, pp. 71-72) en la
situacion de los desplazados (Sentencia T-025/04 del 22 de enero de 2004),
senalando la falta de concordancia entre, por un lado, la gravedad de la
afectacion de los derechos humanos y, por otro, los recursos disponibles y la
capacidad institucional para para asegurar el goce efectivo de tales derechos,
esto la llevé a establecer distintos mandatos a las entidades estatales encargadas
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de proteger los derechos vulnerados de toda la comunidad desplazada. A
pesar de que en la referida sentencia atin no existia una definicién precisa
sobre el significado de enfoque diferencial, este fallo generé diferentes
autos de seguimiento que posteriormente fueron conocidos como «autos de
enfoque diferencial.

Entre esos autos de seguimiento, la Corte manifiesta que el derecho
internacional requiere que las autoridades colombianas adopten «un enfoque
de prevencién del desplazamiento forzado que sea lo suficientemente
diferenciado como para incidir sobre las causas de fondo de este fendmeno
y su impacto desproporcionado sobre los derechos humanos de las mujeres»
(Auto 092 del 14 de abril de 2008). Nétese que «suficientemente diferenciado
se refiere a la vulnerabilidad de las victimas, mientras que las causas de fondo
de los desplazamientos muy poco o nada tiene que ver con ellas.

La Corte también estableci6é una serie de medidas especiales para ser
adoptadas por parte del Gobierno nacional en la realizacion de los derechos
de los pueblos indigenas, instando al Estado a disefar y a implementar, en
consulta con las organizaciones indigenas del pafs, un programa de garantia
de los derechos de los pueblos indigenas afectados por el desplazamiento
(Auto 004 del 29 de enero de 2009). En 2010, la Corte indicé como debe ser
disefiado un enfoque diferencial en la aplicacién de politicas publicas:

El diseno de un enfoque diferencial requiere identificar las diferencias
de los grupos de especial atencién en razon de su mayor vulnerabilidad,
como en este caso son los indigenas, para determinar cuéles diferencias
son relevantes y encaminar cambios en la politica, que son posibles si
se realiza un ejercicio de andlisis en el que se identifiquen los vacios
existentes en la respuesta estatal, asi como las transformaciones para
ajustar, modificar o complementar la politica, llenandola de contenido
propio y coherente a la atencion de esta poblacién y con la obligacién
de asegurar el goce efectivo de sus derechos (Auto 382 del 10 de
diciembre de 2010).

Desde esa perspectiva, puede parecer que se sugiere que algunos agentes
del Estado determinen cudles diferencias de determinado grupo vulnerables
son relevantes —y cudles no— para la aplicacién de politicas diferenciadas.
Aunque en esta ocasion la Corte no lo resaltd, esa determinacién debe ser
hecha con la participacion de los grupos destinatarios.
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En 2012, la Corte Constitucional finalmente ofrecié una definicion
mas precisa de la nocién de enfoque diferencial, que «se traduce en la
adopcién de una serie de medidas encaminadas a enfrentar la situacién de
vulnerabilidad acentuada de algunas victimas en razén de su edad, género,
orientacion sexual y situacién de discapacidad» (Sentencia C-253A del 29
de marzo de 2012). Para la Corte, las leyes deben contribuir a eliminar los
esquemas de discriminacién y marginacion y ofrecer medidas de proteccion,
asistencia y reparacion «a los miembros de grupos expuestos a mayor riesgo de
violaciones de sus derechos fundamentales: mujeres, jévenes, nifios y nifias,
personas mayores, personas en situacion de discapacidad, lideres sociales,
miembros de organizaciones sindicales, defensores de derechos humanos y
victimas de desplazamiento forzado».

Ese entendimiento de la Corte se afinacon el articulo 1.°de la Convencién
Internacional de las Naciones Unidas para la Eliminacién de todas las Formas
de Discriminacién Racial (Resolucion 2106A (XX) del 21 de diciembre de
1965), que exige que los Estados parte implementen medidas especiales que
faciliten que las poblaciones mas vulnerables logren condiciones de igualdad.
Para evitar la terminologfa de «discriminacién positiva», que irfa en contra de
los principios de la Convencion —y que anteriormente fue utilizada por la
Corte Constitucional colombiana supra—, el CERD (2009, 29 de septiembre)
recomendd a los Estados utilizar términos que reflejen mas claramente las
obligaciones asumidas en la Convencién:

El término «medidas especiales» comprende medidas que en algunos
paises podrian denominarse «accién afirmativa», «<medidas afirmativas»
0 «accién positiva» [...]. Al igual que la Convencién, la presente
recomendacién emplea los términos «medidas especiales» y «medidas
especiales y concretas» y alienta a los Estados parte a emplear una
terminologia que refleje claramente la relacién entre sus leyes y
practicas y estos conceptos enunciados en la Convencién. El término
«discriminacion positiva» es contradictorio en el contexto de las
normas internacionales de derechos humanos y debe evitarse.

3.1 La aplicacion del enfoque diferencial en la Ley
de Victimas

En 2011 el Congreso colombiano aprob6 la Ley de Victimas y
Reparaciéon de Tierras (Ley 1448 del 10 de junio de 2011), estableciendo
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«un conjunto de medidas judiciales, administrativas, sociales y econémicas,
individuales y colectivas, en beneficio de las violaciones contempladas [...]
en un marco de justicia transicional». Pese a que no existieran dudas de que
esa Ley afectaria los derechos de los pueblos indigenas victimas del conflicto
armado, las organizaciones indigenas no fueron previamente consultadas
sobre su contenido.

Por exigencia de representantes indigenas de la Mesa Permanente
de Concertacién con los Pueblos y Organizaciones Indigenas, y para evitar
que la Ley fuera demandada por inconstitucionalidad (Aponte y Lépez,
2013), las disposiciones transitorias de la Ley otorgan poderes especiales al
presidente de la Republica para expedir decretos con fuerza de ley con el
fin de regularizar «los derechos y garantias de las victimas pertenecientes a
pueblos y comunidades indigenas, ROM y negras, afrocolombianas, raizales y
palenquerasy» en su aplicacion (Ley 1448 del 10 de junio de 2011).

Durante el primer debate del Proyecto de Ley de Victimas en el Congreso
se sefialé que el otorgamiento de facultades extraordinarias al presidente
tenia como finalidad «abordar la situaciéon de vulnerabilidad acentuada en
que se encuentran [las victimas], atendiendo a sus necesidades especificas en
virtud del principio del enfoque diferencial» (Aponte y Lépez, 2013, p. 167).

El Decreto Ley 4633 del 9 de diciembre de 2011, que materializé
las facultades extraordinarias del presidente, si fue presentado a algunos
representantes de organizaciones indigenas. Debido a limitaciones de
tiempo y la premura de su publicacién, muy pocos lideres o lideresas
indigenas conocieron el tenor del Decreto antes de su vigencia. En pocas
palabras, ni la Ley de Victimas, ni el Decreto Ley fueron consultados en
los términos de la ley doméstica e internacional que trata sobre la consulta
previa. Sin embargo, ambos son los instrumentos juridicos que establecen
los lineamientos respecto a la nocién de enfoque diferencial para reparacién
de mujeres indigenas.

Una de las medidas —llamada «accién afirmativa»— previstas por
el Decreto es priorizaciéon de grupos vulnerables, entre ellos las mujeres
indigenas, «en la atencién, asistencia y reparacion integral». Asimismo, el
Decreto Ley 4633 de 2011 pretende que las medidas previstas contribuyan «a
la eliminacion de las estructuras de discriminacién, exclusién y marginacién»
(art. 15). Un reflejo de falta de claridad sobre lo que es una medida de accién
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afirmativa, o de enfoque diferencial, es que se pretenda que tales medidas
incidan sobre las estructuras de las desigualdades, mientras que su finalidad
es que las medidas de reparacion —y no estructurales— sean aplicadas de
manera adecuada a la situacion social de la victima.

3.2. La aplicacion del enfoque diferencial en el Acuerdo
de Paz

Otro ejemplo importante de aplicacion de esa herramienta es lo
plasmado en el Acuerdo de Paz entre el Gobierno de Colombia y FARC-EP el
cual prevé la implementacién de un enfoque no solamente de género, sino
también territorial y diferencial:

El Acuerdo estd compuesto de una serie de acuerdos, que sin embargo
constituyen un todo indisoluble, porque estan permeados por un
mismo enfoque de derechos, para que las medidas aqui acordadas
contribuyan a la materializacién de los derechos constitucionales
de los colombianos; por un mismo enfoque diferencial y de género,
para asegurar que la implementacién se haga teniendo en cuenta la
diversidad de género, étnica y cultural, y que se adopten medidas para
las poblaciones y los colectivos mas humildes y mas vulnerables, en
especial los nifos y las nifas, las mujeres, las personas en condiciéon
de discapacidad y las victimas; y en especial por un mismo enfoque
territorial (Gobierno de Colombia y FARC-EP, 2016, p. 4).

Pese que el Acuerdo no ofrece una definicién para cada enfoque,
infiere que su objetivo es la proteccién del principio de la no discriminacién
e igualdad en el pluralismo; y que una de sus herramientas es la participacion
(Cobierno de Colombia y FARC-EP 2016). Asimismo, el Acuerdo hace
referencias relacionadas con la implementaciéon de algin tipo de enfoque
diferencial para determinadas victimas del conflicto. El Acuerdo establece
que el Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso llicito
(PNIS) sea implementado con un «enfoque territorial y de género, es decir,
que debe «tener en cuenta las necesidades, caracteristicas y particularidades
econdmicas, culturales y sociales de los territorios y las comunidades rurales,
en especial de las comunidades indigenas y afrodescendientes, y de las
mujeres en estas comunidades y territorios» (Gobierno de Colombia y FARC-
EP 2016, p. 6). Sobre el enfoque de género relacionado al consumo de
drogas, el Acuerdo recuerda la necesidad de que se identifiquen:
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Factores de vulnerabilidad asociados a edad, sexo, condicién de
discapacidad, condicién socioeconémica y ubicacion geografica o
pertenencia a la poblacién LGBTI, entre otros.

[...] Este enfoque debera tener en cuenta la relacion entre el consumo
de las drogas ilicitas y la violencia contra la mujer, especialmente con
la violencia intrafamiliar y la violencia sexual. Se preveran medidas
para mujeres, ninas, jovenes y adolescentes. En todo caso, las acciones
que se adelanten respetaran el uso ancestral de la hoja de coca por
parte de las comunidades indigenas (Gobierno de Colombia y FARC-
EP, 2016, pp. 47 y 117).

Sin realizar una conceptualizacién juridica del enfoque diferencial,
el Acuerdo lo presenta como un mero mecanismo de implementacion,
vacio de contenido procesal. Es importante resaltar que el Acuerdo no
incluye un enfoque de género en el llamado enfoque territorial, ni tampoco
establece medidas especiales de proteccion a las sexualidades diversas en la
implementacién de las medidas relacionadas con pueblos étnicos.

En el marco de las negociaciones de paz entre el Gobierno de Colombia
y FARC-EP se acord6 constituir una subcomisién de género integrada por
miembros del Gobierno nacional, las FARC-EP, mujeres victimas del conflicto
armado, mujeres campesinas, mujeres indigenas y afrodescendientes. Aunque
reconoce la importancia de la equidad de género como pilar fundamental para
alcanzar la paz, el Acuerdo sin embargo solo trata la problematica de la mujer
indigena junto con la problemética de la mujer en general, desconociendo su
situacion de vulnerabilidad especifica, que incluye la pérdida de identidad
cultural y colectiva a raiz del conflicto, la importancia del territorio y la desidia
administrativa que las ha condenado desde la colonizacién espafola.

4. Andlisis de la efectividad del enfoque diferencial
como medida especial y transitoria de proteccion

El enfoque diferencial es presentado, tanto en los Acuerdos de Paz como
en la legislacién y la jurisprudencia colombiana, como una herramienta para
la proteccién y salvaguarda de los derechos de las comunidades indigenas
y tribales, con especial énfasis en grupos que poseen triple vulnerabilidad:
las mujeres indigenas. Es voz undnime en las instancias gubernamentales
que, dadas las condiciones planteadas, es necesario que todos los procesos
contengan medidas que impulsen condiciones de equidad entre poblaciones
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con caracteristicas diferentes. El CERD (2009, 29 de septiembre, p. 5)
indica cuatro condiciones de aplicacion de esas medidas: a) adecuadas a la
situacion que quiere remediarse; b) legitimas; c) necesarias en una sociedad
democrética; d) respetar los principios de justicia y proporcionalidad. Ademas,
las necesidades de esas medidas deben ser evaluadas sobre la base de «datos
precisos, desglosados por raza, color, linaje y origen étnico o nacional y que
incorporen una perspectiva de géneroy, asegurandose de que las comunidades
beneficiarias sean consultadas respecto a su aplicacion.

Segin la Convencién Internacional sobre la Eliminacién de todas las
Formas de Discriminacién Racial (Asamblea General de las Naciones Unidas,
Resolucion 2106A (xx) del 21 de diciembre de 1965) esas medidas deben
ser especiales, temporales y «destinadas a garantizar el disfrute pleno e igual
de los derechos humanos y las libertades fundamentales por los grupos
desfavorecidos». Tales medidas especiales no deben ser confundidas con los
derechos permanentes que son reconocidos en los instrumentos de derechos
humanos.

Colombia es un Estado parte de la Convencion Internacional de las
Naciones Unidas para la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién
Racial, ratificando la convencién en 1981. En virtud de las obligaciones
internacionales que la ratificacion acarrea, es menester que el Estado aplique
dichas disposiciones a fin de generar acciones especiales para salvaguardar
efectivamente los derechos de poblaciones vulnerables en razén de etnia.

La consulta previa difiere de las medidas especiales, porque estas
deben tener como finalidad facilitar y promover la realizacién de los derechos
humanos reconocidos a los grupos histéricamente discriminados, pero no
deben confundirse con los derechos humanos que pretenden garantizar.
De hecho, la manera idénea de comprender la perspectiva de las mujeres
indigenas y construir medidas efectivas de reparaciéon y no repeticion es la
consulta previa. Es con el fin de construir ese canal de didlogo y de intercambio
de perspectivas que el Estado tiene el deber de consultar con los pueblos
indigenas antes de implementar cualquier politica que afecte el ejercicio de
sus derechos.

Si bien las medidas especiales, como el enfoque diferencial, pueden
y deben ser utilizadas en la aplicacién de politicas puablicas con el fin de
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lograr una equidad en situaciones asimétricas, estas no pueden ser utilizadas
para evadir obligaciones estatales. Cualquier medida especial de enfoque
diferencial debe ser, también, consultada con su destinatario, evitando
intervenciones arbitrarias por parte del Estado. Es precisamente esto lo
que no esta sucediendo en las politicas publicas enfocadas en superar las
vulnerabilidades de las mujeres indigenas en Colombia.

Como se observd, la garantia de la efectividad de las politicas publicas
va de la mano de la participacion. La falta de participacion de los destinatarios
de politicas puablicas en su concepcién, disefio e implementacién no puede
ser reemplazada por ninguno de los mecanismos del llamado enfoque
diferencial.

Conclusion

La situacién del Estado colombiano respecto a la implementacion de
politicas pablicas con perspectivas étnicas y de género no ha incluido de
manera efectiva y en los parametros de los derechos humanos la participacién
de mujeres indigenas en su planificacion y vigilancia. El Estado no ha
desarrollado una metodologia que contenga datos precisos, desglosados por
diferencias culturales de origen étnico o nacional, y que incorporen una
perspectiva de género, tal como requiere el derecho internacional y los
derechos humanos.

La restitucion de tierras es uno de los puntos mds algidos y, por lo
tanto, mas complejos para desenvolver dentro de las politicas pablicas de
posconflicto. Politicas puablicas para pueblos indigenas deben ser siempre
consultadas de manera previa, segin los parametros del derecho doméstico
e internacional. Obviar la consulta y privilegiar el uso del enfoque diferencial
trae el riesgo de que las decisiones sobre politicas plblicas para mujeres
indigenas victimas de conflicto permanezca en las manos del Estado, tal como
ocurrié con el Decreto Ley 4633 de 2011. Finalmente, no sobra recalcar la
urgente mision del Estado colombiano de velar por la proteccion fisica de
lideresas indigenas que son amenazadas fisica, psicolégica y sexualmente en
la lucha por sus derechos. Esa es la Ginica manera de demostrar la buena fe
que es la base de cualquier relacién social, especialmente en situacion de
posconflicto y conciliacion.
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Resumen

En 2014 se prendieron las alarmas por la muerte de mas de 4000 infantes
wayuu por hambre en un periodo de seis anos. Mediante una revision de articulos de
prensa, reportes de organismos internacionales y nacionales, de literatura académica
y con base en un trabajo de campo exploratorio, se identifica la relacién entre tres
aspectos de la crisis venezolana y el acceso de los wayuu a los alimentos, y se
enmarcan en la historia de las dindmicas transfronterizas. La fuerte dependencia de
los wayuu de Venezuela y de su aislamiento con respecto a las politicas centralizadas
colombianas explica, en parte, que el desabastecimiento de productos de consumo
de primera necesidad, la reduccion de las remesas y el retorno masivo de poblacion
wayuu a sus territorios ancestrales en Colombia contribuyan a la crisis alimentaria
que ha afectado desde hace una década a este pueblo indigena.
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The Venezuelan Crisis and the Food Crisis
of the Wayuu People in Colombia

Abstract

In 2014, alarms were raised about the death of more than 4000 Wayuu
children from hunger in 6 years. Through a review of press articles, reports from
international, national, and academic literature, and based on exploratory fieldwork,
the relationship among three aspects of the Venezuelan crisis and the Wayuu'’s
access to food is identified and framed in the history of border dynamics. The
strong dependence of the Wayuu on Venezuela and their isolation from centralized
Colombian policies partly explain how the shortage of basic consumer products, the
reduction of remittances, and the massive return of Wayuu people to their ancestral
territories in Colombia contribute to the food crisis that have been affecting these
indigenous people in the last decade.

Keywords

International Relations; Boundaries; Food Security; Migration; Indigenous
Peoples; Wayuu People.
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Introduccién

n 2014 organizaciones indigenas, entidades gubernamentales y los
medios de comunicacion alertaron sobre las muertes por hambre de ninos y
nifas del pueblo wayuu, las cuales continGian sucediendo. Varias razones han
sido senaladas: abandono por parte del gobierno colombiano; la corrupcién en
la atencién de salud, nutricional y de servicios bésicos; la débil coordinacién
institucional; el cambio climatico; y la crisis econémica, social y politica en
Venezuela.

Mediante la revision de documentos institucionales, de literatura
académicay de prensa, y de un trabajo de campo exploratorio, se identificaron
tres aspectos de la crisis venezolana que estan relacionados con la disminucién
de la disponibilidad fisica de los alimentos y del acceso de los wayuu a estos: a)
la falta de disponibilidad de la canasta familiar —alimentos y otros productos
basicos—; b) la reduccién de las remesas y bienes provenientes de Venezuela;
y ©) la llegada de poblacién migrante, sean estos venezolanos o los llamados
retornados —de nacionalidad colombiana o hijos de colombianos—.

Este trabajo se enmarca en una investigacion mas amplia que propone
entender que la crisis venezolana participa en un proceso mas amplio y
multidimensional que ocasiona hambre entre los wayuu (Puerta et al., 2017).
Especificamente, que la crisis del pais vecino afecta la disponibilidad fisica de
los alimentos y el acceso econémico vy fisico a estos en Colombia. Afecta asf
dos de las cuatro dimensiones de la seguridad alimentaria y nutricional segtn
la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién
(FAO). La disponibilidad depende de la produccién, el comercio —incluida
la importacién de alimentos— vy la existencia misma del alimento. El acceso
es la oportunidad real que tienen las personas de comprar, producir y obtener
los alimentos (FAO, 2011; 2016). En cuanto a la seguridad nutricional las
dimensiones son la utilizacién y el consumo (Zadiga, 2015). En este texto se
concentra la atencién en las afectaciones sobre la disponibilidad y el acceso.

La crisis venezolana ha sido analizada en términos de seguridad
regional o critica al modelo chavista (Briones y Quishpe, 2019; Lépez Avila,
2019; Lépez Diaz, 2019; Sutherland, 2019). Se caracteriza por ser politica,
econémica y social. En este texto se asume que la crisis venezolana se
manifiesta en el cambio abrupto del patrén migratorio de Venezuela —en
2018 hubo un saldo migratorio negativo, con 3.7 millones de migrantes en
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paises receptores liderados por Colombia— y también de la composicién de
las personas migrantes. Esta se expresa en «la pérdida de bienestar relativo y
el grado de amenaza a la subsistencia [...] nueve de cada diez venezolanos
manifiestan haber perdido peso en los ultimos anos» y el aumento de la
mortalidad infantil (Gandini, Prietoy Lozano, 2019, pp. 9-10y 13). La pobreza
de 87% en 2018, el crecimiento de la pobreza extrema, la expansion del gasto
publico, el aumento del déficit fiscal y de la deuda pdblica, una inflacién sin
precedentes y la contraccién del PIB de 35% entre 2014 y 2018 son otros
sintomas de la crisis (Reina, Mesa y Ramirez, 2018; Sutherland, 2019), asi
como la pérdida de legitimidad del gobierno de Maduro y el aumento de
sanciones internacionales (Reina, Mesa y Ramirez, 2018).

Aunque para los wayuu la escasez de alimentos ha sido una constante
ligada a periodos de sequia (Ardila, 1990; Gutiérrez de Pineda, 1948; Perrin,
1992; Picon, 1983; Pineda, 1947), desde finales de 2013 se reporta una crisis
humanitaria que adn perdura. Para comprender el rol que cumple la crisis
venezolana se describe primero la configuracién histérica y socioespacial de
la frontera y se trata de mostrar la dependencia de los wayuu con la economia
y las politicas pablicas sociales del vecino pais, luego se identifican cudles son
los aspectos de esta crisis que se pueden relacionar con la disponibilidad de
alimentos y el acceso de los wayuu a estos.

1. Configuracion sociohistorica de las dinamicas fronterizas

La frontera compartida Guajira-Zulia ha estado marcada por cuatro
fenémenos: «trece etnias, entre ellas la Wayuu, que han reivindicado su
condicién transfronteriza; conflictos por limites terrestres y maritimos; recursos
energéticos que no se aprovechan desde alianzas estratégicas; y dificultades
por el contrabando, la corrupcién y la inseguridad» (Socorro Ramirez, 2006,
citada en Guerra, 2007, pp. 68-69).

Las débiles relaciones que ha tenido el centro gubernamental
colombiano con La Guajira explican en buena parte las condiciones de vida
wayuu. Al contrario, del otro lado de la frontera fueron muy distintas hasta
antes de la crisis de 2013. A pesar de que La Guajira se ha considerado un
territorio estratégico por su ubicacién geogréfica y su situacion fronteriza, del
lado colombiano ha representado un problema de soberania. Fundamento de
la imaginacion geografica desde el siglo xvi, esta peninsula se ha situado en la
frontera de los intereses y politicas publicas, y la ambigtiedad de la jurisdiccion
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administrativa sobre este territorio ha contribuido a este aislamiento. Al inicio
delaconquista, los espafioles de Santa Marta no avanzaban en sus expediciones
pues temfan encontrarse y enfrentarse violentamente con los espafoles que
venian de la Gobernacién de Venezuela (Picon, 1983). Durante la colonia,
Riohacha no pudo posicionarse en las dindmicas regionales por estar bajo la
jurisdiccion de Santa Marta. La ambigiiedad de su pertenencia administrativa
se constituyé en un conflicto internacional cuando la Gran Colombia se
dividi6 y Colombia y Venezuela se erigieron como paises independientes
(Puerta, 2013)."

Su ubicacién de cara al mar Caribe la situ6 estratégicamente como
puente al continente suramericano y especificamente a los Andes. Ha sido
un gran puerto natural en donde antes desembarcaron ingleses, franceses,
holandeses y, actualmente, arubefos, panamefios, entre otros. Controlar a los
indigenas significaba también controlar sus actividades comerciales con los
extranjeros, pero el contrabando siempre puso en peligro las arcas espafolas
y luego las republicanas, y actualmente afecta las de los Estados modernos
colombiano y venezolano (Puerta, 2013).

En los Gltimos afios del gobierno de Alvaro Uribe Vélez y durante el
gobierno de Juan Manuel Santos (2009-2014) se hicieron esfuerzos para
ejercer soberania en la frontera guajira, dada la evidente simpatfa de los
wayuu con Hugo Chéavez. Un funcionario de la Vicepresidencia de Colombia
afirmé que la motivacién principal de los proyectos de provision de agua y
energia en La Guajira era «ejercer soberania social en un lugar en donde los
indigenas se sentian mas reconocidos por el gobierno venezolano». Segln
él, «el gobierno de Uribe no podia permitirse continuar con la ausencia
histérica del estado colombiano en las fronteras y dejar lugar al avance de
los simpatizantes del gobierno de Chavez, polo opuesto en la configuracién

politica internacional de América Latina» (Puerta, 2013. Traduccién propia).

En la actualidad, La Guajira se describe como una frontera insegura,
de «precaria gobernabilidad [y] corrupcién en los manejos del erario publico
[sicl», para la cual no existen politicas especificas, tanto que el transito
binacional de los wayuu esta lejos de formalizarse y muchas de sus actividades
comerciales eran calificadas como contrabando. Ademds, el territorio indigena
ha sido despojado o militarizado por la implementacién de megaproyectos
(Defensoria del Pueblo Colombia, 2014, pp. 76-77).

! Los conflictos fronterizos estan lejos de estar resueltos, pero no pueden ser objeto de este texto.
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1.1 Diferencias territoriales: condiciones de vida

Para 2007, La Guajira contaba con tasas de cobertura de 51,2% de
acueducto, 38,3% de alcantarillado y 62% de energia eléctrica, mientras que
el estado de Zulia presentaba tasas de 90,7%, 68,1% y 96,8, respectivamente.
Los altos niveles de pobreza estructural —en La Guajira la incidencia
de pobreza extrema en 2012 fue cerca de tres veces la pobreza extrema
nacional: 27,7% y 10,4%, respectivamente (Guerra, 2007, p. 67-68)—,
las condiciones de vida de los wayuu del lado colombiano y los indices de
violencia comparados con los de sus vecinos, fueron el motivo para que se
dieran las dos oleadas de emigracién reciente hacia Venezuela —una en la
década de 1970, relacionada con la bonanza marimbera y un auge de la
economia venezolana por el petréleo, y la de la década de 1990 e inicios de
2000, por el conflicto armado en la zona—.?

Junto con los alimentos, el combustible era adquirido del otro lado
de la frontera, asi como el agua. Una lider de Portete, indignada afirmé que
del lado venezolano habia un tubo que llevaba agua hasta la Alta Guajira
mientras que en Colombia solo pasaban tubos de gas y que los wayuu toman
agua salada (Puerta, 2013).

Otro aspecto en el cual las diferencias siempre fueron motivo de
comparacién es en la atencion y servicios de salud, especialmente después de
1993, cuando el sistema de salud colombiano pasé6 a un esquema de subsidio
a la demanda con barreras burocraticas al acceso (Abadia y Oviedo, 2010;
Dover y Puerta, 2008). Del lado venezolano se continué con un esquema
subsidiado a la oferta por parte del Gobierno central y se fortaleci6 la atencion
intercultural. Antes de la crisis los wayuu transitaban de un lado de la frontera
al otro, de acuerdo a las necesidades médicas (Dover y Puerta, 2008; Puerta
y Dover, 2007). La poblacién wayuu demandaba la presencia médica y de
medicamentos en puestos de salud distribuidos por el territorio, o de brigadas
médicas frecuentes, especialmente para evitar el traslado de los habitantes

2 La primera gran oleada de emigracion hacia Venezuela se dio desde la segunda mitad del siglo
x1x hasta principios del siglo xX, cuando se comenzaron a explotar los yacimientos de petrdleo de
Maracaibo y las haciendas de la regién se quedaron sin trabajadores. En ese momento la migracion
voluntaria se dio al mismo tiempo que una trata de esclavos wayuu (Pérez, 2004; Perrin, 2003; Puerta,
2013). A mediados del siglo xx hubo una emigracion significativa relacionada con las largas sequias
que soportaron los wayuu del lado colombiano, los cuales se dirigieron a Maracaibo (Chaves, 1951;
Pineda, 1947).
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de la Alta Guajira a los centros de salud de Maracaibo, Paraguaipoa, Uribia y
Nazareth (Guerra, 2007, p. 212).

Finalmente, la debilidad institucional y la muy reciente participacion de
los wayuu en politica del lado colombiano también representan una diferencia
significativa en esta frontera. La oferta institucional social venezolana fue
constante hasta la crisis y los wayuu del lado venezolano formaban parte de
algunos sectores de la clase politica e intelectual de Zulia, lo cual fue evidente
en su alta participacion en los Gltimos gobiernos venezolanos, especialmente
de Chévez (Alarcén, 2006).

1.2 Binacionalidad

En esta frontera habitan trece grupos indigenas, del cual el wayuu
es el mas numeroso. Ambos gobiernos aceptaron su binacionalidad vy, en
consecuencia, la doble documentacién y el libre transito de los miembros
de la etnia —desde 1991 en Colombia y desde 1999 en Venezuela—. En
principio, serian libres de ocupar y transitar por su territorio sin reconocer las
fronteras politico-administrativas trazadas por los dos paises (Guerra, 2007, p.
70). De hecho, «los wayuu habian transitado constantemente entre los dos
territorios en bisqueda de mejores condiciones de vida, que hasta hace poco
estaban del lado venezolano» (p. 69).

En reconocimiento de la ancestralidad del pueblo wayuu y de su
dependencia a la economia venezolana, los gobiernos llegaron a algunos
acuerdos que incluian la participacion de cooperativas indigenas en el
comercio legal de combustible y de productos de la canasta familiar. En
2007 estaba vigente en Colombia la normativa sobre comercio de alimentos,
llamada Ley de Fronteras (Ley 191 de 1995), que permitia la introduccién de
bienes provenientes de cada pais colindante exclusivamente para consumo
dentro de las Unidades Especiales de Desarrollo Fronterizo. En La Guajira,
el ingreso de productos de la canasta familiar y de combustible desde
Venezuela se daba a través de cooperativas indigenas, esquema de trabajo
impuesto por el marco legal colombiano. Se conformaron por lo menos
cuatro cooperativas: Wayuucoop, Shiliwalacoop, Tawalacoop y Estrewacoop.
La Resolucién 01922 del 23 de febrero de 2007 de la Direcciéon Nacional de
Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) establecia una lista de bienes y los
cupos maximos semestrales que se podian ingresar por Paraguachén «hacia
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los depésitos privados habilitados por la DIAN pertenecientes a la comunidad
indigena Wayuu» (Guerra, 2007, p. 153).

Tabla 1. Cupo semestral de productos para el comercio wayuu, 2007.

Alimentos basicos Cantidad | Unidad Prodl:ictos S Cantidad | Unidad
e aseo
Preparaciones para la Toneladas | Papel Higiénico Rollos
alimentacion infantil a 200 3 000 000 |normales
base de leche
Arroz 5484 |Toneladas |Jabon de tocador 300 Toneladas
Harina de trigo 1750 Toneladas |Jabén en barra 400 Toneladas
para lavar
Harina de maiz 1500 |Toneladas [Jabén en polvo 400 Toneladas
Azucar 3838 Toneladas Crema dental o su 80 000 Galones
equivalente
Aceite 1093 |Toneladas |Champt 80 000 |[Galones
Preparaciones a base de 500 Toneladas
cereales
Salsas 150 Toneladas
Sazonadores 2 Toneladas
Pollo sin trocear, Toneladas
refrigerados o 500
congelados
Huevos 20 000 |Docenas

Fuente: elaborado de partir de DIAN (Resolucién 01922 de 2007).

La mayor parte de los productos de la canasta familiar y los bienes para
consumo animal estaban exentos de IVA. Esta medida habia favorecido el
acceso a los alimentos para los wayuu, «especialmente porque los productos
de la canasta familiar en Venezuela son subsidiados por el gobierno» (Guerra,
2007, p. 154).

Pese a la intencién de estas medidas que permitian la participacion de
los wayuu en dindmicas comerciales de la frontera, estas se cuestionaron por la
infiltracion del conflicto armado colombiano, el narcotréfico y el contrabando.
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1.3 Contrabando

Dos tipos de contrabando coexisten en La Guajira: el contrabando
«democratizado» o realizado por un gran niimero de personas que traficaban,
antes de la crisis, pequefias cantidades de divisas, gasolina, productos de la
canasta familiar, textiles y otros; y el controlado por grupos ilegales y que es
de mayor escala (Gonzalez-Plazas, 2008). El primer tipo es de origen colonial,
en él participan amplios sectores de la sociedad guajira y tiene como objeto
«pequenas cantidades de productos de consumo masivo y de alimentos.
Indigenas, otros guajiros y pequenos comerciantes contrabandeaban por sus
propios medios productos de la canasta familiar (p. 95).

Este texto no se puede detener en las razones de la preponderancia
en la economia regional de actividades que pueden considerarse informales
e ilegales; sin embargo, es de toda la importancia para el andlisis de la crisis
alimentaria:

La generalizacién de actividades ilicitas como modo de subsistencia, en
esta region confluyen una serie de aspectos que asi lo permiten, entre
ellos, el caracter semidesértico y las grandes extensiones de tierras
con baja densidad poblacional, la existencia de puertos naturales,
la mayorfa controlados por los indigenas, la falta de oportunidades
economicas, la lejania del centro del pais y la tradicion de comerciantes
de la poblacion [...] (Guerra, 2007, p. 71).

Estas actividades de contrabando y de comercios informales han tenido
hitos en la «bonanza marimbera» y, mas recientemente, en el tréfico de armas
y el narcotrafico (Defensorfa del Pueblo Colombia, 2014, pp. 96-97). Maicao
se desarroll6 como puerto libre en la década de 1970, pero en la década
de 1990, por los controles de la DIAN y la apertura econémica, perdi6 su
liderazgo y entré en crisis. Se sigui6 realizando el contrabando en buses y
carros de pasajeros, pero este «contrabando» o comercio informal fue uno
de los argumentos utilizados para la decision que tomé Nicolds Maduro
para cerrar la frontera. Era bien sabido que era significativa «la diferencia de
precios de la gasolina o de productos de la canasta familiar por los subsidios
del lado venezolano» (Gonzalez-Plazas, 2008, p. 96). Tanto este comercio
informal como el contrabando de telas, cigarrillos y licores se acabaron en
la region, y los grandes y pequefos contrabandos de droga, gasolina, armas
y carros robados fueron acaparados por bandas criminales organizadas. El
contrabando «malo» remplazé al contrabando «bueno» (p. 103).

Estudios Politicos, 57, ISSN 0121-5167 * eISSN 2462-8433



La crisis venezolana y la crisis alimentaria wayuu en Colombia

Este segundo tipo de contrabando es de gran escala y controlado por
grupos ilegales organizados. El departamento de La Guajira es un «corredor
estratégico de movilidad y aprovisionamiento de armas, gasolina de
contrabando e insumos para la elaboracién de narcéticos...» (Defensoria del
Pueblo Colombia, 2014, p. 73). Diferentes organizaciones determinaron la
presencia de grupos al margen de la ley en las zonas fronterizas. Los Rastrojos —
grupo neoparamilitar o banda criminal (bacrim)— controlan la zona de la Alta
Guajira en Colombia y de Zulia en Venezuela. Hasta la firma de los acuerdos
de paz con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del
Pueblo (FARC-EP), esta guerrilla controlaba la zona de la serrania del Perija
(SIR, 2015, p. 11). Las dindmicas del narcotréfico atrajeron a Los Urabefios —
otro grupo neoparamilitar o bacrim—, quienes sostienen un conflicto con Los
Rastrojos y que del lado venezolano se encuentran en Maracaibo, Urefa y
San Crist6bal. En la zona fronteriza también se han detectado enfrentamientos
entre las Fuerzas Bolivarianas de Liberacion —grupo venezolano al margen
de la ley— vy el Ejército de Liberacién Nacional (ELN) de Colombia (p. 11).

En este contexto, las cooperativas indigenas de lado y lado de la frontera
que se constituian como alternativas econdémicas no duraron mucho en ser
cooptadas por los paramilitares y bandas emergentes (Gonzalez-Plazas, 2008,
p. 98); ademas, este tipo de actividades hacen parte del proceso de despojo,
pues acaparan territorios para sus corredores estratégicos:

Hay pueblos de La Guajira que huelen a gasolina. Porque en muchos
de ellos, sobre todo en los del norte, hay mas gasolina ilegal que agua.
Es decir, circula mas liquido para poner a funcionar un carro del que
se necesita para mantener con vida a los nifios [...].

El negocio de la gasolina, que comenzé hace mas de diez afios
como una ayuda del presidente Hugo Chavez a los wayuu [sic], se
ha convertido en una gran multinacional del crimen. No solo puede
mover entre 2,5 y 5 billones de pesos de utilidades al ano, sino que
ha devastado lo poco que quedaba de instituciones. Gracias a ella
algunos clanes y bandas armadas se tomaron esa inhdspita regién
(Semana, 2014, julio 19).

La caracterizacién de las fronteras como zonas peligrosas e incontrolables
entra a mediar las relaciones centro-periferia mediante las que el Estado

3 No podra ser objeto de este texto, pero hay noticias de la incursién tanto de las FARC-EP como del
ELN hasta los territorios indigenas en Venezuela en la cuenca del Orinoco, ejerciendo el control de la
mineria y el narcotrafico (Alés, 2018).
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colombiano hace presencia en la regién. Durante afos el contrabando ha
sido uno de los términos mas usados para referirse a La Guajira y, al mismo
tiempo, es una de las actividades que mas ha estimulado su economia, pero
también la reciente presencia de grupos armados ilegales complejiza la
situacion fronteriza.

Y es que el contrabando «malo» no es tan facilmente distinguible del
«buenoy» o del comercio informal, como algunos también lo caracterizan. Varios
estudios y la prensa indican «la proclividad de las autoridades venezolanas
y colombianas a ser sobornadas», fenémeno que contribuye al desarrollo
de este contrabando (Consejero de fronteras del Gobierno Venezolano,
2007, citado en Gonzélez-Plazas, 2008, p. 99). Se sefala ademas que es
«infortunadamente, a partir de este contrabando [...] que buena parte de
la poblacién de La Guajira y de departamentos aledanos, incluido Norte de
Santander, se alimenta» (Gonzalez-Plazas, 2008, p. 99).

2. Factores de la crisis venezolana que inciden en el acceso
de los wayuu a los alimentos

Como se ha dicho, el inicio de la crisis venezolana se sitta a principios
de 2013 y se han identificado tres aspectos de esta que inciden en la escasez
de alimentos y otros bienes esenciales para la subsistencia de los wayuu: a) la
falta de suministros de alimentos y otros productos basicos; b) la reduccién de
remesas de Venezuela a Colombia; y c) el ingreso de poblacién migrante, ya
sea venezolana o colombiana que regresa a su lugar de origen.

2.1 Escasez de alimentos y de otros productos basicos

En cuanto a los alimentos y otros bienes, «el Gobierno venezolano se ha
concentrado en la lucha contra el contrabando al considerar que este es una
de las causas principales de la escasez y desabastecimiento que vive el pais»
(SIR, 2015, p. 6). Las mafias del bachaqueo —mercado negro en Venezuela—
preocupan al gobierno venezolano. Es una prdctica de contrabando y desvio
de farmacos, alimentos y otros rubros de la cesta bésica; sin embargo, era
una practica consolidada entre los wayuu: «La detencién en Venezuela de
110 mujeres de la etnia por el delito de contrabando es un «atentado» a
sus derechos, pero sobre todo a sus usos y costumbres [...] estas mujeres
fueron detenidas por llevar arroz, aceite, harina o cualquier otro alimento que
acostumbran a comprar en Venezuela para traer a sus familiares en Colombia»
(El Heraldo, 2014, septiembre 27).
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El conjunto de medidas tuvo un impacto en la ya precaria situacion de
La Guajira «debido a la dependencia econémica histérica que se presenta
en este lugar de la frontera» (Bonet-Morén y Hahn-de-Castro, 2017). El
desabastecimiento de gasolina también aumenté el costo de productos de la
canasta familiar y del transporte (Guerra, 2007, p. 181).

Ya la sequia prolongada y la debilidad institucional del lado colombiano
estaban «afectando a las comunidades Wayu [sic] de la Alta Guajira de forma
crénica, debilitando las redes sociales de apoyo de las familias y sus medios
de subsistencia (agricultura y pastoreo) e incrementando la dependencia de
estas comunidades/familias de los ingresos econémicos y la oferta institucional
ofrecida por el gobierno de Venezuela» (OCHA, 2014, p. 2). Por ello fue
tan contundente el efecto del cierre de la frontera. La Defensoria Regional
de La Guajira llamé la atenciéon de la Unidad de Gestion del Riesgo para
llevar alimentos a 24 000 familias en los meses de febrero a mayo de 2014
(Defensoria del Pueblo Colombia, 2014, p. 138). Se establecié un Comité
Binacional de Control de Comando y Control Fronterizo conformado por
representantes de ambos lados de la frontera, incluyendo medidas como:
el despliegue de las fuerzas armada, la restriccién del transito de carga y
cierre de la frontera en las noches, y «la prohibicién de exportacién de todos
los productos de la canasta basica venezolana por via de decreto del poder
ejecutivo venezolano» (SJR, 2015).

La histérica dependencia econémica (Viloria de la Hoz, 2014) explica
por qué la actual escasez de alimentos y productos basicos que se observa
en Venezuela afecta gravemente a las familias wayuu (Bonet-Morén y Hahn-
de-Castro, 2017, p. 21). Especialmente en la Alta Guajira, regién aislada
de los centros urbanos y de los mercados, los alimentos provenian de
Venezuela a precios accesibles. Se complementaba la compra directa con
redes de apoyo, el transito de parientes y el envio de remesas y de encargos.
El desabastecimiento por las restricciones de Venezuela (Guerrero, 2014,
abril 7) y el cierre de la frontera afecté las estrategias de afrontamiento
que los wayuu habifan activado histéricamente en tiempos de escasez. La
Guajira nunca pudo consolidar una suficiencia agricola en el siglo xix (Viloria
de la Hoz, 2014), lo que se agravé en el siglo xx con el extractivismo minero-
energético que adn contribuye al despojo, restriccién y afectaciéon por
contaminacion, tanto del territorio como de los recursos para la subsistencia
autdctona (Puerta, 2018).
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De hecho, antes de la crisis, las cancillerias de Colombia y Venezuela
durante los gobiernos de Alvaro Uribe y Hugo Chavez acordaron medidas

para atenuar el hambre de los guajiros.

Chavez autorizé que camiones colombianos compraran productos
subsidiados de los mercados de su pais para vender al pueblo guajiro. El
acuerdo tenia dos ventajas: los alimentos valian una quinta parte y era
mas facil proveer ciertas zonas de La Guajira que son muy distantes de
cualquier ciudad intermedia de Colombia. Pero también acarreaba un
problema, pues el negocio era tan bueno, que el niimero de camiones
crecio y se podia encontrar queso salado de Zulia en Cérdoba. En abril
de este afio, debido a la crisis alimentaria en Venezuela, se puso fin a
ese acuerdo.

El personero de Uribia, Enrique Barros, denuncié hace poco que los
indigenas que anos atrds consumian aceite y arroz que entraba por
Puerto Estrella y Siapana, ahora solo estan comiendo chivo. Y eso
cuando hay (Guarnizo, 2014, julio 19).

Cuando se cerré la frontera tanto el negocio lucrativo que denunciaba
el gobierno de Maduro como el acceso a alimentos a bajos costos para los
wayuu se redujo notablemente: «Las medidas cambiarias y la regulacion de
la participacién del sector privado en la produccién y distribucién de algunos
productos bésicos han desencadenado una escasez de productos basicos,
presiones inflacionarias y problemas de suministro en un aparato productivo
altamente dependiente de las importaciones» (Bonet-Morén y Hahn-de-
Castro, 2017, p. 20).

Las principales consecuencias de la sequia habian sido la desaparicion de
todo tipo de agricultura a partir de la mitad de 2013, la reduccién del nimero
de animales por familia, una progresiva descapitalizacién y el incremento
de la dependencia del comercio y de los mercados locales venezolanos
(Raffalli y Padrilla, 2014, p. 23). Dado que, en general, los wayuu cuentan
con la ganaderia y las remesas de Venezuela como sus principales fuentes de
ingresos, la crisis venezolana actué como un hold de la crisis alimentaria de
los wayuu (Howe, 2018).

El desabastecimiento de alimentos y de productos de higiene y aseo
(OCHA, 2014, p. 5) no afecté solamente el comercio, sino también los
envios que los familiares hacian hacia Colombia. Como se anot6 antes, las
restricciones afectaron igualmente los viajes que desde Colombia hacfan
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las mujeres para abastecerse. Cuando el cierre de la frontera, la Oficina de
Naciones Unidas para la Coordinaciéon de Asuntos Humanitarios (OCHA)
lanzé alertas para atender a las poblaciones wayuu: «Persiste necesidad de
asegurar acceso a alimentos a las poblaciones que han visto afectados sus
medios de vida y acceso a alimentos por el cierre de frontera, en particular
comunidades rurales de Uribia [sic] y Maicao» (OCHA, 2015, p. 7). En 2015,
cuando se ordend cerrar la frontera y se comenzaron a deportar colombianos
masivamente, el comercio se afecté. Si bien en el segundo semestre de 2016
se reabrid la frontera, la crisis econ6mica de Venezuela se materializé6 en
escasez de alimentos, hiperinflacién y la devaluacion acelerada del Bolivar y
la emigracién masiva (Reina, Mesa y Ramirez, 2018).

No solo los alimentos dejaron de movilizarse a través de la frontera:
«Se mantienen restricciones para el acceso a agua en poblaciones rurales que
adquieren agua en Venezuela y se ven afectadas por el cierre de frontera,
situacion agravada por la sequia prolongada en el departamento que ademas
tiene consecuencias sobre la salud, seguridad alimentaria y nutricion»
(OCHA, 2015, p. 10). Y el desabastecimiento de combustible «también
afecta el suministro de energia a los centros poblados e igualmente de los
centros de salud y del hospital, asi como el consumo de agua potable en
tanto las motobombas y plantas desalinizadoras requieren combustible para
su funcionamiento» (OCHA, 2014, p. 8). Asimismo, los cierres de la frontera
afectaron la cria de animales, pesca y artesania: «Preocupa la falta de fuentes
de trabajo y pérdida de animales de pastoreo en comunidades rurales que
basaban su economia en la cria de animales, pesca y artesania, actividades
que se han visto limitadas por los cierres de frontera, temas climaticos, falta
de herramientas e insumos» (OCHA, 2015, p. 11).

2.2 Casi completa desaparicion de las remesas

Enlo que respecta a las remesas oficiales o legales —institucionalizadas—
«los giros de Venezuela a Colombia cayeron sustancialmente entre 2014
y 2015. Al inicio de 2014 Venezuela restringi6 los giros internacionales:
se restringi6 la cantidad, se aument6 el valor cambiario del délar y se
impusieron nuevas condiciones» (Noticias RCN, 2014, enero 27). La caida
de las remesas se sinti6 con mas fuerza, pues entre 2005 y 2013 habian
aumentado excepcionalmente por el incremento de emigracién colombiana
y «la posibilidad de arbitraje derivada del diferencial entre la tasa de cambio
oficial y la tasa del mercado negro que existia en las calles» (Reina, Mesa y
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Ramirez, 2018). Aunque no solo las remesas en dinero desaparecieron, los
familiares del lado venezolano dejaron también de enviar remesas en especie,
«afectando el nivel de ingreso de las familias» (OCHA, 2014, p. 9), pues
habian «sido una fuente importante de recursos a lo largo de la historia para
los hogares colombianos» (Reina, Mesa y Ramirez, 2018). Con las remesas, el
comercio bilateral cay6 a sus mas bajos niveles.

Ya se mencioné la escasez de alimentos venezolanos, tanto al interior
de ese pais como del lado colombiano. La disponibilidad de alimentos, segtin
la FAO, es funcién, entre otras, del comercio. Este se ha visto afectado entre
Colombia y Venezuela desde finales del siglo xx por las dificultades en las
relaciones diplomaticas. Luego de 2008 se desplomé y aunque se recupero
un poco volvié a caer en 2013, debido al cierre fronterizo y al estado de
excepcion en 2015 en Venezuela (Reina, Mesa y Ramirez, 2018). Sumado
a la prohibicién a la exportacion de alimentos, a los wayuu solo les quedé
la opcién de comprar alimentos més costosos en Colombia. En Uribia y
Maicao las tiendas estaban bien surtidas con productos colombianos, pero
los venezolanos eran pocos. El acceso al alimento se vio afectado porque
los recursos de las personas no fueron suficientes para pagar el costo de los
productos colombianos (OCHA, 2014, p. 2). En conclusién, las diferentes
fuentes de ingreso de la poblacion de la zona se afectaron por la coyuntura
de restriccion del comercio con Venezuela (p. 8).

2.3 Migracion masiva a La Guajira y retorno a los territorios
wayuu

El tercer elemento, la migracién hacia Colombia, actta también en la
crisis alimentaria. A principios de 2013, la percepcion de que habia mejores
condiciones de ese lado de la frontera da un giro dramético. Desde 2014 se
registraron las oleadas mds numerosas de inmigracion a Colombia, ya sea
retorno o deportacién de la poblacién colombiana a sus sitios de origen, o de
venezolanos, la cual no hace sino aumentar (Semana, 2018, octubre 2).

Existe una gran cantidad de familias colombianas que regresan desde
Venezuela por la aguda situacion politica y econémica, algunas
inclusive han sido deportadas, estas circunstancias afectan al municipio
de Maicao principalmente debido a que recibe aproximadamente
5 integrantes por nucleo familiar incluidos nifios y nifas que en
muchas ocasiones coinciden con ser personas victimas de la violencia
(Defensoria del Pueblo Colombia, 2014, p. 19).
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El desplazamiento forzado por el conflicto armado del pueblo wayuu
hacia Venezuela a partir de la década de 1990 ha sido invisibilizado: por
un lado, por ser un pueblo binacional que normalmente migra por épocas
hacia Venezuela, en donde unos tienen familiares, otros sus viviendas; en
el vecino pais se atienden en salud y beneficios que reciben del Gobierno
venezolano; por el otro, las autoridades locales departamentales y municipales
relacionaban los casos de desplazamientos de indigenas wayuu con estas
migraciones normales hacia Venezuela (Defensoria del Pueblo Colombia,
2014, p. 74). Hay que recordar que las oleadas en la década de 1970 por
razones econémicas y de principio del siglo xx al inicio de la explotacién del
petréleo también incluyeron migraciones voluntarias y forzadas.

En definitiva, el regreso de colombianos es otro factor que ha contribuido
a la agudizacion de la crisis humanitaria en este departamento. También
llegan a Colombia venezolanos con la expectativa de generar ingresos en
pesos y que el cambio al Bolivar aumente el monto de lo producido, asf
como en épocas anteriores en que los colombianos cruzaban la frontera hacia
Venezuela con la expectativa de encontrar mejor calidad de vida (Defensoria
del Pueblo Colombia, 2014, p. 74).

Como se menciond ya, la migracién hacia Venezuela ha sido comin
entre los wayuu y se pueden identificar por lo menos tres grandes oleadas:
alrededor de 1910-1920, cuando se inici6 la explotacién petrolifera y se da
una trata de esclavos indigenas para cubrir las necesidades de las haciendas,
asi como una migracién econémica voluntaria. En la década de 1970 el pais
vecino era boyante y otra oleada de migracién puede ser identificada con la
bonanza marimbera colombiana. Finalmente, en las décadas de 1990 y 2000
la migracion es por la violencia —se recuerdan las masacres en el sur de La
Guajira y en Portete—.

Los wayuu prefieren hablar de retorno que de migracion, pues muchos
de ellos reivindican su ancestralidad dada la ubicacién de su cementerio
matrilineal en territorio del lado colombiano.

Los indigenas retornados —que en su mayoria vivian en el Estado
Zulia, en Venezuela—, se instalaron en los municipios colombianos
de Uribia, Maicao, Manaure y Riohacha. Viven en asentamientos que
crearon y en las rancherias de sus hermanos establecidas a lo largo y
ancho del desierto.

Medellin, enero-abril de 2020: pp. 92-114

[107]



[108]

Claudia Patricia Puerta Silva

Segln datos del Registro Administrativo de Migrantes Venezolanos,
realizado por la Unidad Nacional de Gestién de Riesgo entre abril y
junio de [2018], a La Guajira llegaron 74 874 migrantes. En todo el
pais, quienes se reconocen como indigenas provenientes de Venezuela
suman 20 579 (Liga Contra el Silencio, 2018, noviembre 30).

La integracion de los «retornados» no ha sido facil. Sufren de
discriminacion por parte de vecinos y parentelas, y del doble desarraigo de sus
territorios ancestrales y de sus territorios de vida. Se les aisla de las actividades
cotidianas y se les recrimina por no haber contribuido a los asuntos familiares
durante sus afos de ausencia. Algunos «retornados» son considerados achon,
haciendo referencia a que retornan y reivindican derechos asociados al
territorio paterno, lo cual es una excepcién a la matrilocalidad wayuu. Y el
retorno del wayuu a sus territorios de origen debilita las redes de apoyo con
las que contaban las parentelas, pues ya estas personas no envian remesas ni
mercados ni mercancias desde Venezuela, con lo que se afectan las economias
familiares.

Algunas autoridades sefialan que el aumento de la poblacién exige
mayores recursos. El suministro de agua ya no es suficiente: «cada ocho
dias el Cabo de la Vela era abastecido con dos carrotanques que ya no son
suficientes para la alta demanda. En lo que va del afno, 15 familias migrantes
(60 personas) se han asentado solo en este sector» (Liga Contra el Silencio,
2018, noviembre 30).

La ocupacion de sectores aledanos a Uribia y a Maicao preocupa por las
pésimas condiciones de estos nuevos asentamientos. Los programas de ayuda
humanitaria no dan abasto. Sin embargo, algunas autoridades tradicionales
han recibido a parientes y aliados en sus territorios familiares:

David Rodriguez Viloria, autoridad tradicional del e’iruku (clan)
Epiayd, quien en el Gltimo afno ha recibido en su casa en Uribia entre
10y 12 familias venezolanas al mes, recuerda mejores tiempos. «Todas
las semanas nos mandaban encomienda —alimentos y mercancia— en
unos buses que le decian “termotabla” o chirrinchera. Ahora debemos
retribuirles», afade (Liga Contra el Silencio, 2018, p. 8).

Esta autoridad se refiere alo que se mencion6 anteriormente: el continuo
intercambio y flujo de bienes, remesas y personas que de un lado y otro de la
frontera complementaban las economias domésticas de las parentelas wayuu.
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Pero estos flujos son, hoy en dia, de alto riesgo. Con los cierres y restricciones
fronterizas, mas de doscientas trochas se han abierto en territorio indigena en
donde tanto personas wayuu como no indigenas se han instalado para cobrar
peajes a quienes intentan pasar. Violencia y atropellos sufren las personas que
han habitado esta zona y quienes intentan pasar por alli.

Conclusiones

El aislamiento socioespacial histérico con el centro colombiano es
proporcional a la estrecha articulacién socioespacial histérica de La Guajira
con Venezuela. Esta paradoja se evidencia aiin mds cuando este dltimo se
ve inmerso en una profunda crisis que revela la dependencia de los wayuu
con respecto a los bienes de consumo basico, al agua, al combustible, a las
remesas, al intercambio de bienes y a la migracién laboral disponibles en
Venezuela, asi como a las carreteras del vecino pais para movilizarse desde la
Alta Guajira hasta centros urbanos como Uribia y Maicao y, antes de la crisis,
a Maracaibo.

A partir de esta revision, las dificultades actuales para la disponibilidad
y el acceso a los alimentos estdn relacionadas con varios elementos: a) la
ruptura de los acuerdos existentes para que los wayuu pudieran comerciar
con productos de la canasta familiar a través de cooperativas y transportar
pequenas cantidades de alimentos gracias a su condicion binacional; b) el
cierre de las fronteras: prohibicion y castigo del transporte de productos
de la canasta familiar en pequenas cantidades de personas que viajan con
frecuencia entre los dos paises y afectacion de la atencién en salud, pues las
personas no pueden transitar por las carreteras de Venezuela para acceder
mas rapidamente a cascos urbanos en épocas de lluvia, por ejemplo; c) el
aumento de los costos de los productos de la canasta familiar asociados a
las dindmicas del combustible —cuando hay desabastecimiento se aumentan
los costos de los alimentos o escasean los mismos porque no se pueden
transportar— y al desabastecimiento en Venezuela; d) la reduccién de las
remesas y especies provenientes de Venezuela; e) el retorno de los wayuu a los
territorios de origen, rompiendo y debilitando las redes solidarias parentales
transfronterizas, aumentando la presion demogréfica en condiciones ya
precarias y propiciando conflictos territoriales entre parentelas y al interior
de ellas; y f) las dindmicas del conflicto armado, la presencia de grupos
paramilitares, guerrilleros, bacrim, narcotraficantes y delincuentes comunes.
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En suma, la crisis venezolana es un hold en la crisis alimentaria
wayuu que les afecta desde 2012, en la que inciden otros factores de larga
duracién y eventos de menor duracién que actGan como estresores de una
situacion ya precaria para los wayuu acceder a sus alimentos. Este fenémeno
multidimensional del hambre en La Guajira exige una comprension
procesual —en el tiempo— y socioespacial mas alla de las fronteras politico-
administrativas. Con este articulo se logra mostrar la naturaleza regional de las
dindmicas de la sociedad wayuu y las implicaciones de las crisis globales en lo
mas intimo de las familias indigenas.
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Presentacion
Movilidades forzadas y dinamicas transfronterizas
en América Latina

No hay pensamiento aislado, asi como no hay hombre aislado
(Freyre, 1973, p. 74).

Exordio: de nuestro ser y conocer

uienes promovemos esta seccion temdtica provenimos de realidades
y entornos diferentes, pero nos convoca algo que nos identifica como interés
de investigacion, de estudio, de reflexion, pero también de experiencias.
En definitiva, siempre hay algo de nosotros(as) en lo que hacemos, en lo
que nos emociona, en lo que nos impulsa a indagar, a luchar, a visibilizar, a
evidenciar y a compartir. Por tanto, leer y leernos es una forma de conocernos,
de adentrarse en una parte de nuestras miradas sobre la realidad que nos
rodea, la cual puede tener enfoques, recortes disciplinarios o construcciones
transdisciplinarias diversos, pero que comparten el preocuparnos y ocuparnos
de las movilidades de las personas y los limites que a lo largo de la historia
se han construido, impuesto, traspasado, violentado y hasta resistido, y que
se han llamado fronteras. Cada autor(a) de esta seccién ha convivido, en
definitiva, con la movilidad y las fronteras, ya sea como recorrido vital o como
objeto-sujeto de estudio, pero algo de estos procesos humanos e histéricos les
ha movido y conmovido para reflexionar y exponer sus ideas, asi como para
construir sus propias trayectorias personales y profesionales.

Como lo expresa Paulo Freire (1973), «El sujeto pensante no puede
pensar solo: no puede pensar sin la coparticipacion de otros sujetos, en el
acto de pensar, sobre el objeto. No hay un “pienso” sino “pensamos” (p. 74).
Pero también este nosotros(as) construido a partir de una confluencia de
intereses reflexiona sobre unos otros(as) que nos interpelan, ya sea por ser
diferentes o por ser parte de otras comunidades, grupos o colectivos, por ser
extrafios cuando muchas veces los extrafios somos nosotros que llegamos;
nos impresionamos, nos preguntamos y tratamos de comprender a esos
otros(as) para encontrar en ellos(as) nuestro lugar. Por tanto, nos construimos
como sujetos en la medida que entablamos interrelacién, didlogo, integracion
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con esos nuevos otros, resultado de una relacién dialégica de interaccion.
Por todo lo anterior, reconocemos nuestras subjetividades como autores y
colegas, pero asimismo en la intersubjetividad que se ha construido a partir
de la relacion que desata una idea, una propuesta, un proyecto en comdin,
como lo es esta seccion tematica.

Un contexto en permanente devenir

Las circunstancias globales actuales en materia de movilidad
humana ponen en evidencia nuevas formas de moverse. Es el caso,
particularmente notable, de las movilidades forzadas, las cuales ya no se
asocian exclusivamente a hechos de guerra o persecucién politica, sino a
una confluencia miltiple de problematicas sociales, politicas, econémicas,
medioambientales o territoriales. Asimismo, se han diversificado las causas
en origen que detonan la migracién, tanto como los lugares de destino
de los migrantes. Igualmente, los cambios ocurridos respecto al caracter
frecuentemente masivo de la movilidad —caminantes venezolanos,
caravanas centroamericanas—, las condiciones de precariedad imperantes
en los lugares de transito, la creciente vulneracion de los derechos de la
poblacién que se moviliza —en origen, transito, destino y retorno— y las
dificultades esgrimidas por los gobiernos para atender de manera adecuada a
la poblacién que se moviliza y garantizar la restitucién de sus derechos en los
distintos lugares de transito o recepcién temporal, sitGa con mayor precision
la urgencia de respuestas estatales, sociales y académicas que contribuyan
a atender los impactos de la creciente ola migratoria, particularmente en
América Latina.

Las transformaciones anteriores van de la mano con drasticos
cambios en las respuestas que se originan en los centros de poder del
sistema hegemonico, con repercusiones mundiales. Como es sabido, las
nuevas conflictividades globales y la estrategia de lucha contra el terror a
partir de los atentados de 2001 explican el posterior endurecimiento de
las politicas migratorias globales: el mayor control de los flujos migratorios
se vio acompanado del uso de la fuerza, incremento de mecanismos de
vigilancia, deportaciones, persecucién, estigmatizacién de los migrantesy la
consecuente vulneracién de sus derechos. Es una tendencia que ha tomado
forma en muchos paises de la region, los cuales viven con preocupacién
el crecimiento sostenido de la poblacién inmigrante en sus territorios o los
requerimientos del Gobierno de Estados Unidos para contener la migracién
hacia ese pais.
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Las presiones sobre México, Guatemala, Honduras y El Salvador para
convertirse en «tercer pais seguroy, son un ejemplo de dichos requerimientos,
los que terminan vulnerando la autonomia de los gobiernos para promover
medidas adecuadas respecto al hecho migratorio y, por supuesto, terminan
propiciando practicas de exclusién y xenofobia sobre los migrantes. A ello
se ha sumado la agudizacién y expansion de la violencia al interior y en los
corredores fronterizos de varios paises latinoamericanos. La presencia de
grupos del crimen organizado y el impacto de sus acciones sobre la poblacion
mas vulnerable convierte en victimas a muchos migrantes, quienes padecen,
ademas, la incapacidad gubernamental para detener a los actores ilegales,
proteger sus derechos y atender sus demandas.

Es en ese tel6n de fondo que determinados paises de Centro y Sur
América enfrentan varias formas de violencias, sin estar en guerra, las
cuales alteran el tejido social y la construccién de sociedades ya de por si
fragmentadas, con sistemas de gobierno precarios, incluso Estados endebles.
Se perturba el tejido social porque las movilidades humanas desestructuran,
separan y excluyen a grupos familiares. La falta de acciéon o la omision
por parte de los gobiernos centrales y locales para enfrentar ese contexto
violento y para resolver las causas profundas que dan origen a las movilidades
contribuye poco a restaurar la paz social y con ello (re)construir sociedades

equitativas justas.
Afrontar desafios

Consideramos necesario presentar una serie de retos que surgen desde
diversos ambitos y posturas, y sefalar otros que seguirdn apremiandonos en
relacion con el estudio de las fronteras y las movilidades. Por ejemplo, vale
la pena problematizar si la tesis planteada por Reece Jones (2016), de cara a
lo que han conllevado las «crisis» migratorias para las fronteras de la Unién
Europea y Estados Unidos a partir de 2014, también puede considerarse para
ciertos contextos latinoamericanos: ¢son las fronteras de los estados nacionales
actuales estructuralmente violentas? Al aproximarnos a ciertas experiencias,
pensemos en lo que ha acontecido recientemente entre Colombia y Venezuela
o entre México y Guatemala. Hay suficientes elementos por inclinarse hacia
una respuesta positiva a esa interrogante.

Al abordar las movilidades humanas y su relaciéon con el espacio no
solo lo hacemos considerando a los sujetos, sino también la territorialidad, la
idea de cual es su lugar desde un enfoque multidimensional, pensando en lo
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que acontece actualmente, en lo emergente, pero también en lo histérico,
en su dimensién reciente o de una mayor profundidad temporal, anclado en
las memorias resultado de la permanente tensién entre recuerdo y olvido,
pero también en las construcciones de los relatos y de los discursos. Todo ello
nos lleva a reflexionar sobre cudles son los retos a los que nos enfrentamos
actualmente como humanistas y cientistas sociales que observan y participan
de las realidades que estudian. En definitiva, somos parte de la historia que
analizamos, tal como lo concebia Eric Hobsbawm (2003).

Dentro de los retos que podemos identificar a partir de nuestra posicién
como investigadores(as) en temas de movilidad humana, encontramos que
estos se ubican en diferentes dimensiones que nos atraviesan, desde lo
personal y profesional, desde lo institucional y politico, desde lo corporativo,
desde los contenidos y desde las disciplinas y enfoques que se ocupan de
esta temdtica. Vinculado a los procesos de securitizacién y de control de las
movilidades, a las politicas publicas y otras acciones de los gobiernos, tanto
los Estados como los organismos internacionales que tienen competencia en
materia de movilidades —por ejemplo, la Organizaciéon Internacional para
las Migraciones (OIM) y el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (Acnur)— demandan analisis, datos e insumos para comprender
los fenémenos de la movilidad y las fronteras y asi desarrollar sus propias
estrategias institucionales. En ese sentido, como académicos estamos en una
tension constante entre la libertad de catedra y de investigacion, y la presion
e instrumentalizacion que desde el poder politico se ejerce con la intension
de dotar de contenido, cuando no justificar y sustentar las medidas que se
adoptan frente a los movimientos de poblacién y gestioén del territorio.

Por tanto, los desafios son, por un lado, observar y analizar cémo
desde la politica se percibe a los académicos y a la propia academia, y a las
ciencias sociales y humanas, el papel que se les otorga en las realidades que
atraviesan los paises y las regiones; por otro lado, como se puede incidir e
intervenir en las politicas publicas sin perder el sentido critico frente a las
medidas instrumentadas desde los Estados. A lo anterior podemos sefalar
una dificultad del sistema: el desfinanciamiento del que han sido objeto las
instituciones publicas de ensefianza e investigacion. Debido a las politicas de
corte neoliberal, esas instituciones han sufrido recortes considerables a sus
recursos, tanto en lo laboral como en el apoyo directo al quehacer cientifico
y tecnoldgico.
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Si nos centramos en la dimensién temética, nos enfrentamos al reto
de comprender que cada vez mds, como caracteristica de este siglo xxi,
las movilidades son un fenémeno global que ha modificado muchas de
las tendencias ya establecidas durante el siglo anterior. Hablamos de la
relacién entre paises de origen, rutas, destinos y retornos, de la dispersion
de los flujos hacia nuevos territorios que ven con sorpresa como llegan
colectivos de migrantes que antes no habifan ingresado, o el propio aumento
de las movilidades, tanto las forzadas como las no forzadas. A su vez,
comprendemos cada vez con mayor claridad como los movimientos de
poblaciéon no pueden seguir siendo estudiados como fenémenos aislados,
sino que estan intimamente relacionados con conceptos como territorialidad,
frontera, espacio, lugar y seguridad. Asimismo, es un desafio la incorporacion
de una mirada multiescalar, donde lo local y lo global estan intimamente
relacionados. Esto obliga a pensar mas en la necesidad de abordajes que
integren herramientas tedricas y metodoldgicas transdisciplinarias, y no
concebir las movilidades como fenémenos homogéneos ni estaticos, sino
como algo muy diverso y sujeto permanentemente a cambios coyunturales.
Esto también nos obliga a establecer didlogos entre los estudios que tienen
como sujetos-objetos diversos tipos de movimientos de poblacién, integrando
las dimensiones espaciales y temporales, aplicadas desde lo individual a lo
grupal y colectivo.

Al mismo tiempo, han cobrado cada vez mayor fuerza nuevas
temdticas o miradas que atraviesan las movilidades como elementos
transversales que complejizan cémo aproximarse a su estudio, y de esa forma
visibilizar o evidenciar lo multifactorial del fenémeno en si. De esta forma
se integran estudios con enfoques de género, feminismos y masculinidades,
corporalidades, raza y etnia, clase social, diversidad sexual, discapacidad,
nifez y juventud, familias en su diversidad de resoluciones y realidades,
(in)movilidad. Igualmente, adquieren mayor relevancia otras dimensiones y
aspectos, entre ellos el espacio asociado a la nocién de lugar y territorio,
a las formas de atencion y asistencia, a la salud mental y emocional, a la
institucionalidad y a las acciones de la sociedad civil, al papel de la denuncia
frente a la violacion y negacion de derechos —a la falta de humanidad, a los
mecanismos de resistencia y oposicion, a las realidades de vulnerabilidad y
precariedad de las poblaciones que huyen y se mueven, a la necesidad de la
proteccion juridica—, a los mecanismos de regularizacion, a la tensién entre
insercion e integracion, y a la consideracién de los procesos de retorno, tanto

Estudios Politicos, 57, ISSN 0121-5167 * eISSN 2462-8433



Presentacion. Movilidades forzadas y dinamicas transfronterizas en América Latina

voluntario como forzado, como parte integrante del circuito de movilidad,
pero no ya en su tradicional idea de final del procesos, sino como parte
constitutiva del mismo, donde, mas que ese final, en muchas ocasiones es un
nuevo inicio.

Desde el punto de vista tedrico también tenemos retos por delante.
Uno de ellos reside en trascender el concepto dominante de migracién a
la nocién de movilidades, en la medida en que no solo las personas se ven
atravesadas por diferentes experiencias en su movimiento —incluyendo la
inmovilidad, forzada o estratégica—, sino que los territorios se ven traspasados
por esos diferentes movimientos que van mas alla del acto de migrar. Esto se
liga a la necesidad de observar todos estos movimientos y evidenciarlos con
sus distintos impactos e intervenciones en el espacio publico. Es decir, que
existen intereses académicos y politicos que han instalado ciertos imaginarios
en la literatura especializada sobre el supuesto dominio de ciertas formas
de movimiento frente a otras, algo que distorsiona lo que realmente esta
sucediendo. Por ejemplo, en ciertos contextos hay determinados tipos de
migracién que adquieren mayor peso relativo frente a otros: la migracién en
transito versus los desplazamientos internos; estos Gltimos en relacién con la
migracién internacional; o las migraciones por razones econémicas vis a vis
las forzadas; incluso de estas frente a los exilios.

En los ejemplos anteriores aparece otro reto que es parte de un debate
profundo sobre la relaciéon y complejidad que comportan las causalidades de
las movilidades con la vigencia de los conceptos y categorias que utilizamos
para definirlas. Como lo ha sefalado Gloria Naranjo (2015), la transformacién
de ciertas movilidades y migraciones internacionales en migraciones
forzadas muestra dos rasgos significativos: el incremento y endurecimiento
de politicas de control, seguridad fronteriza y contencién migratoria en los
Estados nacionales, y el incremento de las migraciones mixtas, de los flujos y
asentamientos que hacen converger a migrantes, desplazados y refugiados.

La discusion anterior sobre cambios en las motivaciones para migrary la
forma de categorizar nuevos fenémenos nos remite, a la vez, a los mecanismos
de proteccién y de derechos que se asocian a ellos, lo que nos obliga, cada
vez mds, a realizar estudios situados y contextualizados regionalmente,
llevandonos a indagar quiénes somos los que desde América Latina estudiamos
y observamos estos fenémenos. Esto Gltimo, también conlleva otro desafio
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importante: la necesidad de didlogos miltiples, en muchas ocasiones poco
frecuentes. Una de esas cuestiones pasa por tender puentes dialdgicos entre
las diversas modalidades de los movimientos de poblacién. Por ejemplo, son
los pocos puntos de contacto entre las implicancias de las movilidades en
general, dominadas por aquellas originadas por razones econémicas versus
las forzadas, estas Gltimas asociadas a las violencias y amenazas. Se trata de
un examen de los contextos que permita situar el papel de la violencia y su
impacto en los procesos de movilidad, sin desconocer que, ademas de la
violencia como factor detonante, existe un critico contexto socioeconémico
y politico, agravado por las estrategias que se derivan del nuevo orden
mundial, de las nuevas conflictividades globales, particularmente, a partir de
las cruzadas contra el narcotrafico y el terrorismo.

Otro desafio conlleva el superar los nacionalismos y regionalismos
metodolégicos, donde es frecuente encontrar tendencias autorreferenciales
en los estudios sobre estos fendmenos, pero escasas contribuciones de
estos en otras regiones de América Latina. Se nos plantea, asi, poner en
funcionamiento una estrategia comparada que permita superar la mirada
insular que ha predominado y que consulte las realidades y particularidades
de los paises latinoamericanos, sin la pretension de ahondar en las diferencias
ni sobredimensionar los rasgos comunes, una comparacion que parta del
tratamiento empirico de los casos y contribuya a una reflexion tedrica en
clave latinoamericana. Por ello se aboga por la necesidad de los estudios
comparados, que permita desterrar laimagen de que una experiencia particular
a una regién o territorio es exclusiva de ella. Mas bien debemos concebir que
esas experiencias son compartidas, en la medida en que estamos frente a
dindmicas globales. El llamado es a la cros-fertilizacién teérica y metodoldgica
a partir de estos puentes alin pendientes de entablar.

Por Gltimo, hay otros retos que podemos considerar como éticos o que
nos interpelan como cientistas sociales y de las humanidades, a la vez que nos
instan como actores —no solo académicos, sino también politicos—, y que
estan cargados de subjetividad y dotados de agencia. El primero que podriamos
mencionar es la necesidad de pensar en la tensién que se nos presenta hoy
en dia entre investigacion, activismo y atencién social a la poblacién que se
encuentra en situaciéon de movilidad, asi como la propia respuesta social al
panorama migratorio actual, a saber, desde las organizaciones de la sociedad
civil, iglesias y otros grupos.
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Las politicas adoptadas, en ocasiones ambivalentes, en otras severas,
debe hacernos cavilar si esas politicas contribuyen a desactivar o a reforzar
esos imaginarios colectivos sobre quienes se mueven, expresados en
respuestas sociales de acogida, hostilidad o rechazo. Es decir ¢écémo resolver
en nuestro interior el interés por investigar, por comprender, por aportar
conocimiento y la consideracién del drama humano de las personas y sus
sufrimientos y penalidades?, écomo acompanar a los actores que desde
diversos espacios de la sociedad civil abogan por las personas en situacion
de movilidad?, ¢écémo dejar de verlas en tanto objetos para integrarnos en
una relacién entre sujetos que deje de ser extractivista, colonial y con un
sentido de uso? Algo similar podemos mencionar en relacién con los medios
de comunicacién. Las caracteristicas que hemos mencionado de aquellos
con quien trabajamos no solo revisten interés académico y politico, también
tienen significacion social, porque los medios de comunicacién desempenan
un papel crucial en la construccién de imaginarios, de percepciones, de
visiones del otro. Por ello debemos plantearnos cémo nos debemos relacionar
con los medios de comunicacién masiva, cémo informar con rigurosidad y
evitar ser instrumentalizados con una intencionalidad, un discurso, un guion'y
un sentido ya preestablecido, como evitar ser manipulados para legitimar esas
narrativas, por ejemplo, utilizando de una forma poco seria la informacién y
los andlisis que proporcionamos en una entrevista.

Sobre los contenidos de la seccion

Los textos que integran el segmento tematico ofrecen reflexiones
sobre situaciones problematicas que estan en marcha o que han sucedido
en el pasado reciente en algin punto de América Latina. Obviamente,
estas colaboraciones hacen eco de las preocupaciones actuales de muchos
investigadores de las ciencias sociales y humanidades sobre la realidad del
subcontinente. Los articulos incluyen una amplia gama de enfoques y temas,
a partir de diversas miradas disciplinarias y teéricas.

Enrique Coraza, por ejemplo, bosqueja una discusién critica sobre el
concepto de movilidades forzadas que sirve de encuadre general para varias
de las contribuciones subsiguiente en la seccion. La complejidad que ataie
la manera de concebir lo forzado no se limita Gnicamente a la deliberacién
abstracta de lo que encierra el término. Parte de esa complejidad se manifiesta
en la débil linea que, en el presente, separa a lo voluntario de lo forzado. Las
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diversas manifestaciones de la movilidad forzada también dan cuenta de lo
espinoso que resulta el debate.

A partir de la 6ptica de la ciencia politica y apoydndose en el andlisis del
discurso, Daniel Bello y Magglio Chuminiato hacen una extrapolacién sobre
la narrativa que se construye sobre la frontera chileno-peruana en medios
de prensa chilenos. A través del enfoque semantico, los autores examinan la
forma en que emerge un discurso polisémico sobre el significado del espacio
fronterizo. La posibilidad de miiltiples interpretaciones y relatos produce
resultados diferentes: para los medios del centro del pais la frontera aparece
como una simple demarcacién en medio de un —aparente— territorio
yermo. El imaginario que trasmiten los periédicos locales es completamente
diferente: el espacio fronterizo es un dmbito de intercambios, de contactos.
Es un claro ejemplo de la manera en que las formas de representar estan
imbuidas de contradiccién, de oposicion. Tal como afirman los autores, se
contrapone una vision centralista, donde la mirada se vuelve hacia dentro,
a otra orientada hacia fuera, hacia un espacio social compartido, incluso de
alcance transfronterizo.

El articulo sobre las percepciones y sus significados entre solicitantes de
refugio en México, suscrito por Luis Arriola y Santiago Martinez, también sigue
una linea de indagacién similar al que de Bello y Chuminiato. Apoyandose en
denominado enfoque del diferencial semantico, con origenes en la psicologia,
y la entrevista etnogréfica, el texto tiene como objetivo central desentrafar
cudles son las actitudes que afloran en centroamericanos que se encuentran
en el proceso de obtener la condiciéon de refugiados. La larga espera, las
condiciones en los lugares donde se encuentran y el procedimiento mismo
influyen de manera decisiva en la forma en que la gente reacciona y enfrenta
un periodo caracterizado por la incertidumbre. Si bien el panorama es poco
alentador —lo cual aparece claramente en las respuestas de los participantes
de la investigacion— también hay ciertos visos de expectativas positivas a
través de manifestaciones de capacidad agentiva. Las actitudes dejan entrever
los claroscuros y las contradicciones que resultan de una condicién de
inmovilidad para personas que desean continuar movilizandose.

Mientras la gran mayoria de centroamericanos huyen forzados por
violencias de diversa naturaleza que aquejan al tejido social en sus paises de
origen, los venezolanos salen de su pais por una condicién cadtica, critica,
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en su nacién. En ese sentido, centroamericanos y venezolanos comparten
condiciones de inseguridad, algo que causa un efecto «derrame» en estados
vecinos, como México y Colombia, respectivamente. De las consecuencias
que implica para la politica publica colombiana gestionar el flujo venezolano
se ocupa el texto que presenta Alejandra Leén. Con base en la lectura de
fuentes secundarias, la autora pasa revista al nexo migracion-seguridad y sus
implicaciones debido a la presencia de migrantes venezolanos en ese pais. Le6n
sostiene que el manejo del caso venezolano en toda Suramérica, incluyendo
Colombia, es un ejemplo del esfuerzo fallido de «gobernabilidad migratoria» en
la region. Los desafios para la sociedad y el Estado colombiano no son faciles.

Esta breve mirada introductoria a los contenidos de la seccion revela
ciertos elementos que entrelazan, en mayor o menor medida, a todos los
articulos. Sin la pretensién de establecer generalizaciones, formulamos
que subyace una atmésfera de tensién, debate y controversia, tanto en la
naturaleza propia de los fenémenos y procesos investigados, como en los
resultados de las pesquisas resultantes en torno a ellos. Esto no es algo
necesariamente negativo, pero si manifiesta lo complicado del momento
actual en las sociedades latinoamericanas, a la vez que refleja la compleja
riqueza que enfrentamos al estudiar las movilidades y las fronteras.
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Resumen

Las movilidades forzadas revisten mdltiples causalidades asociadas a las
amenazas, tanto de origen humano como no humano, que sufren las personas sobre
su integridad fisica, emocional y material, y se desarrollan en relacion directa con
el territorio. Su correspondencia con aspectos que tienen que ver con los grados
de voluntariedad y las circunstancias vividas, asi como con el movimiento como
estrategia de sobrevivencia, las convierte en un tema de suma relevancia como
parte del presente, al mismo tiempo que de la historia pasada y reciente de América
Latina. El texto aqui presentado es una reflexion sobre cudl es el sentido que tiene el
concepto de movilidades forzadas, a la vez que sobre donde radican las diferencias
entre las distintas modalidades que la integran: migracion forzada, desplazamiento
forzado interno y exilio. La propuesta, se basa en la preocupacién sobre la poca
claridad conceptual que existe sobre estos términos y realidades y esta sustentada
en la experiencia de investigacién empirica en tres espacios de vida y trabajo: el
Cono Sur de América Latina, la Peninsula Ibérica y la region transfronteriza México-
Guatemala.
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What does it Really Mean to Talk About Forced
Displacement or Mobility? A Reflection from
the Latin American Context

Abstract

Forced mobility or displacement has multiple causes associated to human
and non-human threats in people’s physical and emotional integrity. These threats
are developed in direct relation to the territory and their relation to aspects that
have to do with the degree of voluntariness of the people affected and their living
circumstances —as well as with the movement as a survival strategy—, makes of
them a topic of utmost importance as part of the present, at the same time as of the
past and recent history of Latin America. This article is a reflection on the meaning
of the forced mobility concept, at the same time that analyses the differences among
the various forms that compose it, that is, forced migration, internal displacement
and exile. This proposal originates due to our concern on the little conceptual clarity
that exists on these terms, and is supported by the experience of empirical research
in three regions: The Southern Cone of Latin America, the Iberian Peninsula and the
Mexico-Guatemala border region.
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Introduccién

ebatir y reflexionar sobre los conceptos es importante para las ciencias
en general, pero sobre todo para las ciencias sociales y las humanidades,
ya que son los referentes a partir de los cuales dialogamos, pero también
calificamos, comprendemos y comunicamos los fendmenos que observamos
y estudiamos.

Uno necesita conceptos para saber lo que sucedio, para almacenar
el pasado en el lenguaje y para integrar las experiencias vividas
en sus capacidades lingtisticas y en su comportamiento. Gracias a
ello, podemos entender lo que ha sucedido y estar en condiciones
de adaptarnos a los desafios del pasado. Y de este modo, podemos
prepararnos para los sucesos venideros, o incluso anticiparnos y evitar
que tengan lugar. Ulteriormente, podriamos ser capaces de relatar lo
sucedido o de contar la historia de las propias experiencias. Como
afirma Kant, no hay experiencias sin conceptos y, por supuesto, no hay
conceptos sin experiencias (Koselleck, 2004, p. 28).

En este sentido, respecto a la migracion forzada «no estamos hablando
de definirla o describirla, como si todo lo que tenemos que hacer es mirar
lo suficiente y lo encontraremos, veamos qué es. Estamos hablando de algo
mucho mas fundamental: estamos hablando de producirlo o construirlo como
un objeto de conocimiento. La migracién forzada no es algo que descubrimos,
sino algo que hacemosy (Turton, 2003, p. 2. Traduccién propia).

Al realizar una revisién de la literatura sobre las diferentes formas de
movilidades forzadas se puede encontrar toda una bateria de conceptos
asociados que sefnalan circunstancias, tipos de movimientos de poblacién,
experiencias, vivencias, y otros miltiples abordajes. Esas miradas han
sido planteadas desde la historizacién, las consecuencias psicolégicas, los
comportamientos de los actores y las instituciones, las implicaciones juridicas
de las normativas y los mecanismos de proteccion, y hasta las subjetividades
contenidas en los testimonios, relatos e historias de vida. Sin embargo, en
muchos casos, es dificil establecer exactamente de manera conceptual de
qué tipo de movilidad se trata, y existe cierta confusién o intercambio entre
un concepto u otro, los cuales se aplican en forma indistinta. Por ejemplo, el
concepto de movilidades no se refiere exclusivamente a refugioy a asilo, en la
medida que estos Gltimos representan mecanismos juridicos de proteccion,
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forman parte de otra dimensién, la normativa. Como figuras inscritas en
legislaciones nacionales e internacionales estan claramente definidas y no
entran en el concepto estricto de lo que significa la movilidad en si, aunque
si se debe reconocer que son parte de un proceso de movilidad, sobre todo
forzada, pues, en muchos casos, se convierten en la aspiracién o necesidad
frente a laamenaza de la que estan huyendo." Al mismo tiempo, es necesario
precisar que el sentido de este articulo es centrarse en la dimensién analitica
de los conceptos, a partir de qué se definen, cudles son las caracteristicas
que se establecen para pensarlos y aplicarlos desde la visién del investigador
o investigadora, no en la subjetiva, en la vision de las y los actores, donde
los parametros para entender(se), comprender(se), pensar(se) y utilizar uno
u otro concepto pasan por el campo de los sentidos, de las percepciones, de
las estrategias y de las imagenes —tanto las de si, como las que se quieren
proyectar y las que se perciben desde fuera—.

Por ello, uno de los objetivos es intentar arrojar algo de luz sobre qué
representan analiticamente, los conceptos que definen las diferentes formas
de la movilidad forzada. A la vez, es comprender que cada una tiene su
especificidad, en la causa que obliga a la persona a moverse, en las relaciones
que tienen esas causalidades con las diferentes dimensiones de la vida social,
politica, cultural, econémica y con las formas de las violencias y amenazas, tanto
humanas como no humanas. Por tanto, moverse afecta y determina formas de
accion, reaccion, comportamientos, percepciones, relaciones con el territorio y
consecuencias diferentes en las personas que se mueven. Y un tercer aspecto,
la persona afectada se convierte en victima de una situaciéon externa —que no
necesariamente implica una visién victimista y victimizada—,? de ahf deviene
analizar el grado de voluntariedad de la movilidad.

!'En este sentido, Rieko Karatani (2005) historiza las razones de la division entre migrante y refugiado,
resultado de una combinacion de factores: los conflictos entre gobiernos y organismos internacionales
sobre sus competencias después de la Segunda Guerra Mundial; y como se denomina y gestiona lo que
se considera como «poblacion excedente».

2 Existe un agente externo —humano o no humano— que fuerza la salida para superar la inseguridad o
la amenaza; sin embargo, las personas en movilidad forzada no se conciben como seres pasivos, fruto
solamente de las circunstancias, sino como actores, con capacidad de agencia, de toma de decisiones a
partir de un analisis de su realidad, no solo presente, sino también pasada y futura, donde la movilidad
es el puente entre las diferentes dimensiones de la temporalidad de su vida que, ademas, se lleva
consigo.
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Este articulo se realiza desde un recorte territorial, el de América
Latina;?® temporal, desde mediados del siglo xx a la actualidad;* y empirico, a
partir de la investigacion de diferentes casos: el exilio republicano espafol en
el Cono Sur de Latinoamérica (1940-1975), los exilios del Cono Sur (1973-
1985), los exilios de El Salvador (1979-1992), el desplazamiento forzado de
Guatemala a México (1979-1984) y las migraciones forzadas por violencia de
centroamericanos a México (2015-2019).°

Las movilidades forzadas son acontecimientos que tienen una larga
tradicion en América Latina, especialmente como mecanismo politico de
exclusion durante el siglo xx (Coraza y Gatica, 2018; 2019, p. 5; Cérdenas,
2018, p. 7). Su importancia y relevancia radica no solo en el impacto
estadistico, en la medida que representan la salida involuntaria y no deseada®
de personas mas significativa de toda la historia de los paises afectados, sino
que también en los dmbitos sociales y culturales, por ser una escision en el
tejido social y una fractura en el desarrollo de la cultura de los paises.

Lo que se quiere aqui destacar son las consecuencias derivadas de la
precariedad en que las economias han orillado a porciones significativas de
las sociedades (Coraza y Gatica, 2019) y cémo estas se suman a las violencias
para constituirse, finalmente, en un conjunto complejo de razones para elegir
la movilidad como una estrategia para salvarse o recuperar formas de vida que
han desaparecido o se han transformado, hasta convertirse en un problema
que dificulta las condiciones de sobrevivencia en los lugares habituales de
residencia. De esta forma, se puede senalar ciertas continuidades en las

3 Si bien se podran observar referencias a otras realidades geograficas, estas se utilizan con el fin
de ilustrar o facilitar la comprension de las afirmaciones que se realizan. Pero, América Latina es
el espacio vital, desde donde se piensa y mira el mundo al ser parte de mi experiencia de vida y de
investigacion.

4 Si bien las movilidades forzadas en América Latina se pueden rastrear a lo largo de toda su historia,
al menos pensando desde la conquista hasta la actualidad, es cierto que éstas como fendmenos masivos
en todas sus modalidades, sobre todo, se produjeron a partir de fines de la primera mitad del siglo xx
(Sznajder y Roniger, 2013).

5 He dedicado los ultimos veinte afios de mi carrera profesional a estudiar estos procesos y fenémenos.
Las reflexiones que se presentan devienen de analizar diferentes casos de movilidades forzadas a lo
largo de este tiempo que permiten el acceso a la evidencia empirica—entrevistas, revision bibliografica
y documental— para observar puntos de contacto y de divergencia, es decir, para reflexionar desde una
mirada comparada (Coraza y Gatica, 2018).

¢ Existe una diferencia entre lo voluntario y lo deseado: el hecho de que una persona tome la decision
—voluntaria— de moverse, por las circunstancias que sean, no implica, necesariamente, que tenga el
deseo de hacerlo. Asi se puede observar una relacion entre lo voluntario-involuntario y lo deseado-no
deseado (Coraza, 2017).
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causalidades y las formas de estas movilidades que han dado lugar a los
conceptos que se sefialan en este articulo y en la literatura sobre el tema,
pero también nuevos fenémenos o combinaciéon de factores que obligan
a repensarlos y decidir si se amplian las caracteristicas que los definen o si
se generan nuevos —lo cual ha querido hacer Agencia de la ONU para los
Refugiados (Acnur) y Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM),
por ejemplo—. En definitiva, una de las caracteristicas de las movilidades
desde fines del siglo xx y de lo que lleva el xxi es su complejidad cada vez
mayor, con una amplia diversidad de factores que inciden en que las personas
se vean obligadas a moverse, asi como también en el uso de estrategias,
redes, recursos de que se disponen, a la vez que inciden los mecanismos de
control y obstaculos para el movimiento, asi como la dispersién de destinos
y origenes, complejidad asociada directamente al proceso de globalizacién y
que se hable de «la era de la migracién» (Castles, de Haas y Miller, 2014,

pp. 1-24).

Los casos de estudio tomados como base para esta reflexién son los que
han permitido ver semejanzas y diferencias, donde «El punto es compararlos,
para que podamos llegar a una mejor comprension de la realidad material de
la que son conceptualizaciones. La cuestién no es si tienen razoén, sino para
qué sirveny» (Turton, 2003, p. 4. Traduccién propia).

1. El concepto de movilidad y las circunstancias causales
del caracter forzado

Se parte del concepto de movilidad como contenedor més amplio en la
medida que alcanza miiltiples tipos de movimientos, desde los mas préximos
y cotidianos, hasta los que se relacionan con la gestion y las infraestructuras,
alcanzando a los de diferentes escalas espaciales (Ramirez, 2009). Se aborda
en forma sintética cudles son los sentidos que diversos autores le han dado
para entenderlo como un concepto abarcador amplio, para posteriormente
centrarse en la particularidad de las movilidades forzadas y en las modalidades
que aqui se pretende diferenciar —desplazamiento forzado interno,
migraciones forzadas y exilios—, para lo cual se analiza cudl es el sentido
dado a lo forzado.

Se destaca el papel que ha desempefiado la movilidad como una de las
caracteristicas de la modernidad y todo el potencial que tiene para entenderla
como transformacién global (Zelinsky, 1971) asociada, incluyendo su nexo
con el espacio y las transformaciones que se producen durante el proceso. De
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ahf que existan autores que se inscriben en el llamado «giro de la movilidad»,
donde incluyen todos los tipos de movimientos del ser humano en el espacio
—desde los movimientos de la mano a la movilidad social y el migrar— como
parte de las construcciones sociales (Cresswell, 2006; Urry, 2007), a la vez que
como proceso de cambio en si (Bassand y Brulhardt, 1980). Pero uno de los
aspectos mas interesantes, como herramientas de exploracién y explicacion,
y que da mayores posibilidades de andlisis, es la relacién que tienen las
diferentes movilidades y sus escalas espaciales y temporales con las distintas
formas de pertenencia territorial (Gustafson, 2009). Junto con la movilidad
de las personas también lo hacen los objetos, las ideas, los imaginarios y los
prejuicios, asi como la percepcién que tenemos de nosotros, de los otros,
del lugar en el mundo vy, por tanto, de las identidades, tanto individuales
como colectivas, y los proyectos de vida (Sanchez y Arango, 2016).” Por
tanto, pensar en todas estas dimensiones es considerar el potencial que las
movilidades tienen, no solo del capital social y simbdlico que acompafan
y son parte de las personas que se mueven, sino de transformacién y hasta
de tension y conflicto desde el momento de la partida, en el transito, en el
destino y en el retorno.?

Las personas se ven obligadas a utilizar como estrategia de sobrevivencia
moverse desde un espacio, el cual en ese momento es percibido como
«inseguroy, hacia otro u otros, los cuales perciben como «seguros». Por
tanto, se reconoce el primer elemento que constituye la causa esencial de
las movilidades forzadas: la existencia de amenazas, algunas, en forma de
violencia. Teniendo en cuenta que el movimiento representa una estrategia
para evadir o evitar tales situaciones, puede considerarse como una accién

" En este sentido confluyen todas las escalas temporales asociadas a las territorialidades; el pasado,
asociado al lugar de origen; el presente como valoracion de la situacion de vida; y el futuro como
proyeccion y sentido de vida esperado. Pensar en las personas en movilidad es tener en cuenta todas
estas complejidades para entender causalidades, estrategias, suefios y proyecciones, comportamientos,
actitudes y sentimientos, en definitiva, subjetividades en movimiento.

8 Los procesos de origen, destino, transito y retorno estin siendo revisados y cuestionados como
fenomenos estancos o diferenciados. Esto, a partir de la relacion que existe entre movilidad y el
concepto de lugar —cambiante y transformador—. El lugar de pertenencia no necesariamente es el de
origen —considerado como donde nacié la persona migrante—, asi como el destino tampoco puede
significar, necesariamente, un caracter permanente; asimismo, el transito, donde las situaciones de
inmovilidad —voluntaria o involuntaria— son cada vez mas frecuentes y la condicion de permanecer
en transitoriedad —situacion de espera— también. Algo similar se puede sefialar con el retorno: ;a
donde se retorna, a qué lugar?, ;existe un retorno posible? No pensandolo solamente en términos
materiales, sino en términos subjetivos, en la medida en que el retorno implica volver a un origen que,
en muchos casos, ya no existe tal como era en el momento de la partida.
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reactiva o proactiva: reactiva, si se asume que la persona reacciona moviéndose
frente a la vivencia directa de lo que representa la amenaza; proactiva, en la
medida en que lo hace frente a un peligro potencial inminente. Todo ello en
un contexto donde no se percibe la existencia de un recurso al que apelar
frente a la amenaza, un mecanismo de proteccién al que acceder, de ahi la
salida que, en estos casos, adquiere caracteristicas de huida. La movilidad es
el resultado de esa tensa relacion entre condiciones de coaccién y bisqueda
de libertad, la posibilidad del «derecho de fuga» (Mezzadra, 2005). Como
ejemplo de este sentido proactivo, Alejandra,’ exiliada uruguaya en Santiago
de Compostela nos cuenta:

Yo sali del Uruguay en el 80 con mis padres. Tenfa 16 afos cuando
sali para aca. Evidentemente en Uruguay habfa una dictadura, nuestras
convicciones eran de izquierda, pero no habiamos estado detenidos,
ni presos, ni nada, ni perseguidos politicos, pero..., por las dudas,
salimos. Mis padres son hijos de espanoles. A nivel de papeles tampoco
tuvimos el mayor problema, porque como era menor cuando llegué
mi padre recuperd su nacionalidad y yo automaticamente pasé a ser
espanola (comunicacion personal, Madrid, mayo 21, 2007).

El relato de Susana, quien huyé de Nicaragua, lo sefala en un sentido
similar: 1351
Si, cuando ya nos robaron [fue] que nos rompieron los portones y
todo, porque primero fue la amenaza y después los CPC [Consejos del
Poder Ciudadano] nos andaban en una lista. Nosotros ya estabamos
en la lista de los que ya andabamos en la marcha y alla es delito, es
penalizado uno andar en contra del gobierno. Y entonces yo tuve que
salir. Yo tengo un hermano aqui en México, mi hermano mayor tiene
veinte afos de vivir aqui. El se casé, él vive en Cuernavaca, entonces
me dijo: «Olguita sal de alla», me dice, «yo no quiero que te pase
nada», me dice. Entonces él me ayud6 econdémicamente para poder
salir de mi pais [...] (comunicacion personal, Tapachula, septiembre
23,2018).

Un caso de violencia de género durante la Espafa del franquismo
sirve de ejemplo de una accion reactiva. Rosario habla de la experiencia de
migracion forzada de su madre, Maria, quien decidi6 romper con el circulo
de malos tratos de su marido y huir con su hija pequefa:

° Los nombres se han cambiado para conservar el anonimato de los entrevistados.
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Ella [su madre] naci6 acd, se casé aca [Barcelona] y me tuvieron a
mi. En Espana no habia divorcio, estdbamos en pleno franquismo, yo
naci en el 56, el Estado y la Iglesia estaban juntos, con lo cual a ella le
negaron la separacién el Tribunal de la Rota. No habia anulaciones,
y a ella... hubo una sentencia que la obligaban o a ir a la carcel o a
volver con el marido, porque no habia otro lugar. Y ella decide que
no iba a ir a la carcel [...] y ella decide, escapar conmigo a Uruguay.
Decide Uruguay porque habia un tio, en el [siglo] xix, habia ese mito
del tio que se habfa ido a América, que era el hermano de su padre
(comunicacion personal, Barcelona, marzo 2, 2009).

Es en el origen de estas violencias o amenazas donde el abanico de
posibilidades encierra una gran variedad de circunstancias causales. Estos
episodios que amenazan la vida de las personas no necesariamente se originan
por acciones de otros seres humanos, grupos sociales, culturales, politicos o
incluso econémicos.

Respecto a las movilidades forzadas asociadas a eventos naturales, se
puede mencionar las consecuencias del cambio climdtico en amplias regiones
del mundo. Al revisar los multiples informes que se vienen desarrollando sobre
esta problemdtica y como las migraciones, sobre todo las forzadas, se asocian
a esta se pueden encontrar algunas cifras que hablan que «En tan solo 15
afos, de 2000 a 2015, el nimero de migrantes en el mundo ha aumentado
de 173 a 244 millones», a causa de la degradacion de la tierra 250 millones de
personas son directamente perjudicadas y «unos 1000 millones se encuentran
en zonas de riesgo repartidas en mas de cien paises. Entre ellos se encuentran
las personas mds pobres, marginadas y sin representacién politica» (Aquae
Fundacion, s. f.).7°

En Haiti, como consecuencia del terremoto que sufrié en 2010, hubo
un desplazamiento forzado interno de dos millones de personas (Wooding,
2010, p. 116). Este desastre natural afecté a uno de los paises mas pobres
en el mundo, el cual lleva muchos afnos conviviendo con inestabilidades
politicas, exclusiones y precariedades, y donde sobrevino una epidemia de
coleray el impacto del huracan Matthew en 2016, detonando la salida forzada
de personas en forma constante, sobre todo hacia Republica Dominicana,
Estados Unidos, Brasil, Ecuador, Chile y México, en un ndmero sin determinar
con precision, dado que la mayor parte de esas salidas se han producido de
forma irregular.

10°Sobre la consideracion de riesgos y afectaciones por desastres naturales, véase IASC (2012).
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De esta forma, la amenaza estd asociada a fenémenos donde la
modernizacién y la naturaleza desempenan un papel determinante, ya sea
por su propia irrupcién, asociado al concepto de riesgo (Beck, 1998), o por
la intervencion humana, generalmente resultado de politicas publicas que
esgrimen «objetivos de desarrollo nacional» como argumento vy justificacién.
Es por ello que el papel de lo politico y del Estado es omnipresente: en algunos
casos por accion, a través de obras publicas o al aprovechar la coyuntura de la
emergencia para modificar las caracteristicas de los asentamientos humanos;
en otros casos, por omision, al no otorgar las condiciones necesarias para
que las personas puedan enfrentar las adversidades o para que retornen
eventualmente a sus hogares y espacios de pertenencia.

En cuanto a las movilidades forzadas que son provocadas por acciones
directas de violencia social, politica, institucional e institucionalizada, selectiva
o generalizada sobre personas, colectivos y comunidades se pueden incluir
varios ejemplos: los provocados por procesos autoritarios, llamados «estados
burocréticos autoritarios» (O’Donnell, 1996), o los enfrentamientos entre
grupos, facciones o partidos politicos, que en su lucha por el poder llevaron
al exilio a dirigentes y partidarios de distintas orientaciones politicas en todos
los paises de América Latina desde su independencia hasta la primera mitad
del siglo xx; y desde la segunda mitad del siglo xx, se pueden mencionar
las dictaduras militares y civico militares, los conflictos armados y las guerras
civiles (Sznajder y Roniger, 2013).

2. Caracteristica que definen lo forzado

Se puede ahora comenzar a establecer los elementos constitutivos de
lo forzado de las movilidades, sobre todo, las que se asocian a la violencia
y al caracter politico, relacionado con la accién u omisién del Estado, como
circunstancias causales. Como primer aspecto, es importante destacar que
existe un agente externo que condiciona estas movilidades, algo o alguien
que obliga a las personas a movilizarse. Por tanto, estas dltimas salen,
individualmente o en grupo, con un sentido de despojo, de destierro, de
expulsion y de exclusion. El testimonio de Angeles, quien que sali6 con toda
su familia huyendo de Nicaragua es una buena ilustracion de esta situacion:

No, sufrimos por lo que mi nifna era estudiante y ella apoyo las marchas
con su papa y a mi nifna me la siguieron en su moto. Entonces ella se
cay6 de su moto y se le [levaron su moto y a los tres dias ya estaban en
mi casa disparando. Entonces tuve que salir de mi casa con mis hijos

Medellin, enero-abril de 2020: pp. 128-148

[137]



[138]

Enrique Coraza de los Santos

y dejar mi casa botada sin poder agarrar nada, solo agarre mi bolsita,
porque usted sabe que uno siempre tiene sus documentos en una zona
segura y agarré mis documentos y sali con mis hijos. Y ahi quedd
todo botado... entonces es algo duro para mi, entonces no podemos
regresar a nuestro pais por eso (comunicacién personal, Tapachula,
septiembre 14, 2018).

Un segundo elemento de lo forzado aplicado a las movilidades,
asociado también a la violencia y amenaza, es el representado por la
emergencia de la salida que se manifiesta en forma de huida. Esta urgencia
es uno de los elementos diferenciales frente a quienes defienden la posicion
de las migraciones por motivos econémicos también como forzadas. Aqui
se considera que en las movilidades forzadas hay un elemento externo de
presion o peligro inminente, el cual conmina a las personas a «tomar la
decision»'" de marcharse, con muy pocas posibilidades de planificacién o
estimacion de recursos necesarios. Mientras que en los movimientos por
razones econémicas existe un tiempo de organizacion, incluso no solo del
destino o la ruta a seguir, sino también de obtencién de informacién, acceso a
redes preexistentes, captacion de recursos econémicos, disefio de estrategias,
planificacién de acciones o de resguardos frente a peligros e inseguridades
en la ruta. Este elemento de la huida es algo compartido, corroborado en
los testimonios recogidos en entrevistas a exiliados y exiliadas de Espana,
Uruguay, Argentina, El Salvador y Nicaragua, pero también en desplazados
forzados internos guatemaltecos o migrantes forzados de los paises del norte
de Centroamérica, de Haiti, Cuba y Africa en la frontera sur de México." El
testimonio de Marta, exiliada uruguaya en Barcelona, es un ejemplo de esa
salida en situacion de precariedad que da la inmediatez:

Yo me fui al exilio porque me estaban buscando. Yo nunca vi un arma,
a mi me perseguian por mis ideas. Tuve que salir con un documento
que no era mio a la Argentina, y después de la Argentina, cuando

' Es la relacion entre voluntad y deseo. Existe una débil linea entre esta necesidad vital de seguridad
que obliga a salir y la decision de hacerlo. Es una decision fuertemente condicionada por esas amenazas,
pero simultaneamente por una limitacion de tiempo para hacerlo.

12 Pero también puede aludir a cuestiones de responsabilidad social y ética, como dice David Turton
(2003, p. 5), no preguntar y mirar a los otros, sino preguntarnos a nosotros mismos para encontrar
donde radican las diferencias.
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matan a Gutiérrez Ruiz, Michelini y Liberoff'* fue que resolvié [su
organizacion politica de pertenencia] que habia queirse de la Argentina,
fundamentalmente Buenos Aires, porque no habia solidaridad. Yo
tuve que conseguir un pasaporte porque no tenia pasaporte y a través
de las Naciones Unidas consigo un pasaporte por seis meses, israeli,
y entonces me pagaron el pasaje para ir a Israel porque era la Gnica
forma de conseguir un pasaporte y una vez conseguido ahi es que
viajé a Espafia (comunicacién personal, Montevideo, marzo 19, 2001).

Este es un punto de debate pues, algunos autores (FitzCerald y
Arar, 2018; Ceriani, 2016 y Gzesh, 2008) bregan por la inclusién de las
migraciones por razones econémicas dentro de las migraciones forzadas. El
argumento principal sefiala dos cuestiones: una de ellas es que, a partir de
un enfoque de derechos humanos, se debe considerar la ampliacién que
supone la integracion de los derechos econémicos, sociales y culturales
como una responsabilidad y garantia de los Estados frente a sus ciudadanos;
también considerar si no se cumplen o se vulneran, ya que trae, como una
de las consecuencias, la imposibilidad de permanecer en condiciones de
vida digna y verse obligados a migrar en condicién de forzados (Gzesh,
2008, pp. 109-116)." La otra cuestion repara en la desproteccion juridica,
nacional e internacional que tienen los migrantes por razones econémicas
frente a los forzados, dado que no son considerados dentro de figuras como
el refugio o el asilo (FitzGerald y Arar, 2018; Ceriani, 2016). Por tanto, la
discusién no se centra en las diferencias en cuanto a las modalidades de
movilidad, a partir de lo que las origina y las formas en las que se da, sino
de la inclusién o no dentro de las figuras de proteccién existentes. No es
un debate sobre el movimiento de personas, sino sobre la necesidad de ser

13 Lideres politicos uruguayos exiliados en Buenos Aires que fueron detenidos y desaparecidos en 1976
bajo la dictadura militar argentina y que se convirtieron, para el colectivo de exiliados del Cono Sur
que estaban en la capital de ese pais, en un indicador de que ya no representaba un lugar seguro y habia
que partir hacia un nuevo exilio.

14 Gzesh (2008) hace un estudio pormenorizado del tema y ubica a las migraciones por razones
econdmicas dentro de un mismo grupo, donde las condiciones politico econémicas generan esta fuerte
necesidad de salir de su situacion de exclusion y precariedad. Sin embargo, esto es generalizar sobre las
caracteristicas objetivas de este grupo, ya que existe una gran diversidad. No es lo mismo el migrante
centroamericano o subsahariano que intenta llegar al Norte que la migracion de una clase media
argentina que escapa de la situacion de inestabilidad en su pais en 2001. Es frente a esta tendencia a
la asimilacion de un colectivo con diferencias que se pretende abonar en este texto, pues, al final, se
termina banalizando las razones objetivas de una salida por motivos forzados.
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protegidos. En este sentido, es vdlida la diferencia aqui marcada, pues se
apunta a las circunstancias causales y a las formas en que las personas se ven
obligadas a salir de sus lugares de residencia.

En este punto es pertinente traer a colacion otro elemento que senala
la relacién entre lo voluntario o involuntario de las movilidades y que muchas
veces se utiliza como un aspecto diferenciador de estas. Se distingue la
migracién libre —aquella que se produce por voluntad expresa de la persona,
familia o grupo— de la migracién obligada —donde si bien se reduce su
grado de libertad, ain conservan cierto tiempo y poder de decision—y de la
migracion forzosa—donde no existe ese margen, o de existir, es muy limitado,
en la toma de decisiones— (Mendia, 2009).

Con todos los aspectos resefiados hasta aqui y la determinacién del
grado de voluntariedad, aparece el dilema de si la voluntad es un elemento
determinante en las movilidades forzadas. Es cierto que este caracter marcado
de forzado esta unido a la necesidad de la huida, por tanto, ese movimiento
se puede considerar involuntario. Sin embargo, tratdndose de estrategias
proactivas frente a una percepcion fundada de ser objeto de violencia o
de amenaza, asi como de una forma de violencia potencial, entonces las
personas pueden tomar voluntariamente la decision de salir y trasladarse. Lo
que se pretende sefialar es que no se pueden establecer relaciones causales
y determinantes, directas, entre las movilidades forzadas y su caracter
involuntario.

En esta misma linea se integra otro aspecto fundamental que marca otra
diferencia: la posibilidad o imposibilidad del retorno. Una persona —pero
también familia o grupo— obligada a marcharse por una situacién de violencia
0 amenaza que le afecta directa o indirectamente estd imposibilitada —o al
menos fuertemente condicionada— de regresar mientras esas circunstancias
persistan. No se trata de la disponibilidad de recursos materiales para regresar
0 no —esto puede compartirse con las migraciones por razones econémicas—,
sino que volver representa poner nuevamente en riesgo la vida, la integridad
fisica, reproducir la situacién que obligé a la huida del lugar de origen. A esto
se debe agregar que, en muchos casos, las personas que viven esta situacion
pierden su calidad de ciudadanos o ciudadanas —sobre todo, en los casos
de exilio politico—, o penden sobre ellas acusaciones penales —aunque
estas sean ilegitimas, como las dictadas por gobiernos dictatoriales— y se
ven imposibilitados de recuperar o renovar sus documentos de identidad o
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pasaportes —lo que los convierte, muchas veces, en apatridas—. Por tanto,
un elemento constitutivo de las movilidades forzadas es la «imposibilidad»
del retorno —al menos, en condiciones de seguridad—, en la medida que las
circunstancias que marcaron su salida en forma forzada persistan.’

En una entrevista a Rodrigo en el Albergue la 72 de Tenosique,
solicitante de refugio y que venia huyendo de las maras en El Salvador, frente
a la pregunta de cuales son sus mayores temores contest6: «Que me regresen
a mi pais, alld me van a matar, tendria que regresarme porque no puedo
estar all4, solo de carnada irfa, eso no tienen leyes, no tienen leyes las maras»
(comunicacién personal, Tenosique, octubre 22, 2016).

3. Las modalidades de las movilidades forzadas

Una vez explicado el caracter de lo forzado, se debe reflexionar sobre
las diferencias entre las modalidades de movilidad forzada: exilio,'® migracién
forzada y desplazamiento forzado interno. Sobre todo, se busca el enfoque
en las caracteristicas del movimiento, en la escala espacial donde se da, en los
limites donde se produce o los que se traspasa.

Considerando uno de los elementos de la movilidad el movimiento
fisico de personas de un lugar a otro, estan los internos, que cuando es
forzado se denomina desplazamiento forzado interno (DFI); y los externos
o internacionales, cuando se traspasan fronteras politico administrativas y
que se denominan migraciones forzadas (MF). En general, la literatura sobre
esta tematica habla de migraciones internas y migraciones internacionales.!”
El caracter de una migracién internacional se establece a partir de distintos

15 No es la «imposibilidad» eterna del retorno, sino la persistencia de las circunstancias causales de
una movilidad forzada. Cuando las mismas desaparecen o se atentian no solo es posible el retorno —al
menos en términos objetivos, porque subjetivamente poder volver no necesariamente se transforma en
un acto de regreso por cuestiones afectivas, emocionales, identitarias y hasta juridicas a veces— sino
que hace que la persona modifique su condicion, pasando de ser un migrante forzado o un exiliado a
un migrante sin esta condicion.

16 En relacion con esta categoria y su complejidad no se profundizard demasiado ya que para ello se
puede consultar la amplia produccion bibliografica sobre esta tematica. La falta de espacio limita una
discusion de las fuentes, pero esta abarca cuestiones de analisis conceptual —exilio-exilios, interno,
subjetivo-objetivo, militante—, procesos de memoria y retorno, los espacios de representacion, el
sentido del exilio y sus objetivos, estrategias y recursos, y las subjetividades y experiencias nacionales.
17 Segun los gedgrafos Russell King y Ronald Skeldon (2010), el concepto de migracion interna
dejo de usarse desde 1990. Incluso Gennaro Avallone (2019) extiende la critica al propio concepto
general de movilidades y migraciones en la medida que estan determinados por las 16gicas impuestas
por el Estado-nacion. Si bien se puede estar de acuerdo con estos planteamientos, finalmente no hay
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elementos, un tanto generales e imprecisos, como traspasar una frontera
internacional hacia otro destino donde se permanece un periodo determinado
de tiempo. Algunos, como la OIM (2019, p. 123), afirman que debe ser
minimo un afo y se establecen algunos lazos que muestran insercion —
laboral, cultural, social y educativo— en ese nuevo contexto (Birsl y Solé,
2004, pp. 16-18; King, 2012, pp. 4-8).

La particularidad del DFI dentro de la movilidad forzada radica en el
espacio donde se mueve, es decir, dentro del pafs. Este puede darse dentro
de una misma localidad —cambiar de barrio o colonia— o puede cambiar de
ciudad o pueblo, o incluso irse de zonas rurales a urbanas, o viceversa:

Dos elementos centrales del concepto de desplazamiento interno
eran claros. Uno, era la naturaleza involuntaria del movimiento. Dos, fue el
hecho de que tal movimiento tiene lugar dentro de las fronteras nacionales,
un criterio que distingue los desplazados internos de los refugiados que, de
acuerdo con el derecho internacional, por definicién estan fuera de su pais
(Mooney, 2005, p. 11. Traduccién propia).

De acuerdo a los estudios empiricos realizados con poblacién del norte
de Centroamérica esta ha sido, para algunos, una estrategia para huir de las
violencias —sobre todo las protagonizadas por maras o pandillas—, incluso la
del Estado, como en Nicaragua (Coraza, 2018). También se han encadenado
diferentes estrategias de desplazamiento interno: moverse primero dentro de
la misma ciudad, después a otras ciudades o zonas rurales, y si no funciona
y la amenaza o persecucién contintia, entonces pasar las fronteras de otros
paises y convertirse en una MF (Winton, 2018)."

Las movilidades forzadas, en general, y el DFI, en particular, tienen como
objetivo primario acceder al espacio inmediato percibido como de seguridad,
el cual rebaja, en cierta medida, el nivel de exposicién y peligrosidad, no asi

ninguna otra forma de referirse al fendmeno de los movimientos de personas, dejandonos frente al
reconocimiento del problema, pero sin una propuesta de solucion.

18 E] estudio de Pratikshya Bohra-Mishra y Douglas Massey (2011) muestra como la distancia de los
movimientos, que también definen y diferencian entre DFI y MF, estan en relacion con las formas e
impacto de las violencias. Cuando la violencia es localizada y de bajo impacto provoca movimientos
internos, pero cuando es una violencia generalizada o reviste un cardcter de mayor amenaza, entonces
lleva al cruce de los limites nacionales y da lugar a MF. Maureen Byrne (2016) introduce en las
formas forzadas de los movimientos de poblacion las razones econdmicas para analizar, a partir de un
periodo de la guerra civil en Siria (2012-2015), las precariedades y violencias que han impactado en
las distancias y los lugares hacia donde las personas se movilizan.
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el de vulnerabilidad, pues las violencias, en algunos casos, se mantienen en el
transito," incluso en el destino.?

Las migraciones forzadas (MF) son movimientos forzados que traspasan
los limites de un pais con el objetivo de radicarse en otro, incluyendo utilizar
un pais limitrofe como espacio de transito para terceros destinos. En este
caso, el espacio de seguridad no se percibe en el pais de residencia, sino
que se advierte la necesidad —a veces la oportunidad— de elegir un destino
internacional. Esta modalidad de MF es actualmente muy controvertida
o, al menos, deberia ser matizada a la luz de las evidencias. En las MF es
donde se observa la combinacién o acumulacién de elementos causales,
donde lo econémico, lo social, lo politico y lo ambiental se agrupan para
generar las realidades o percepciones de inseguridad y peligro. Retomando
el caso de Centroamérica, se puede observar que la poblacién huye por un
detonante como la violencia, pero las personas son objeto de otras formas de
precariedad, exclusién y marginalidad derivadas de las politicas econémicas
y la mala gestion de los Estados (Lopez, 2018; Canales, Fuentes y De Ledn,
2019), de ahi los conceptos de migraciones o flujos mixtos (Comité Ejecutivo
del Programa del Alto Comisionado, 1998 y OIM, 2009).

En una entrevista realizada a Manuel, 43 afios, campesino guatemalteco,
solicitante de refugio en México, se le pregunté qué pensaba de su pais de
origen. La respuesta remarca esta acumulacién de factores: «Es dificil vivir ahf,
porque no existe trabajo, no existen mucho, molestan pandillas y el gobierno
friega de un modo feo, no se puede vivir ahi, mas bien solicito refugio aqui,
aqui uno se puede casar, me gustaria mejor» (comunicacién personal, Tap,
octubre 20, 2016).

Dentro del concepto de MF se encuentra otra modalidad que, aunque
se puede identificar como una subcategoria debido a la importancia y
relevancia que tiene en si misma, se constituye en una tercera: los exilios.

1 Como en los casos de regiones de transito especialmente peligrosas: la selva del Darién entre
Colombia y Panama; los paises centroamericanos y México, donde el uso de caminos alternativos para
evitar detenciones y controles exponen a las personas a extorsiones, asaltos, secuestros, violaciones y
desaparicion de personas perpetrados por delincuentes comunes, el crimen organizado o por parte de
servidores publicos, transformando la ruta en un continuum de violencia.

20 Desde la violencia institucional a la social, el rechazo, la exclusién, la xenofobia, el racismo, la
aporofobia y otras manifestaciones sociales, culturales y politicas que hacen que ese lugar que en
una primera instancia puede ser percibido como de seguridad se transforme en escenario de nuevas
inseguridades y violencias.
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Si bien todos los exilios son parte de las MF, no todas las MF son exilios. El
elemento diferencial no esta en el movimiento espacial, sino en otra parte
(Ascunce, 2013). La diferencia estd en el sujeto de la violencia o amenaza.
Las MF —incluso los DFI— afectan o pueden afectar a todas las personas
de una sociedad o comunidad determinada y utilizan la huida como una
estrategia para salvarse o escapar. Por el contrario, el exilio tiene un contenido
de persecucion por identificacion o pertenencia ideoldgica o religiosa; en
definitiva, es politico, con una individualizacién de las personas basada en su
pertenencia a un grupo —politico, sindical, social o religioso— determinado.
Es decir, se persigue a la persona individualizada, buscada y perseguida por
ser integrante de una ideologia o creencia asociada a la figura del «enemigo»
(Pita, Coraza y Martell, 2013), generalmente como parte de colectivos de
resistencia o denuncia frente a grupos hegemonicos. Aqui, no solo se incluyen
a quienes pertenecen a partidos politicos, sindicatos o grupos religiosos, sino
también a periodistas, activistas de derechos humanos o lideres sociales. Otro
elemento asociado es que también se relacionan con précticas violentas de
grupos paramilitares, parapoliciales y, sobre todo, violencia o terrorismo de
Estado, a hechos concretos de represion y persecucién (Gonzalez, 2006).

Reflexiones finales

En este texto se ha intentado reflexionar y plasmar algunos aspectos
importantes que atafien a un proceso que para muchas personas ha sido
traumatico: las movilidades forzadas. Existe cierta confusién en la literatura
sobre el tema a la hora de categorizar los diferentes movimientos de poblacion,
se los conceptualiza, pero sin definir exactamente de qué se trata, cudles son
sus caracteristicas, no tanto las que los definen, sino las que lo diferencian de
otros conceptos similares. De esta forma se manejan conceptos que responden
a realidades o dimensiones diferentes, intercambiables o indistintos, quitando
la fuerza del sentido de este.

Los conceptos no son inmanentes, sino que tienen su propia
historicidad y dinamismo, sus cambios, redefiniciones y resignificaciones,
y para hacer un trabajo profundo se debe pensar en un andlisis como los
propuestos por Reinhart Koselleck (2004) y su historia conceptual, pero eso
excede las posibilidades de un texto limitado en espacio como este. Por ello
se han buscado algunos elementos que ayuden al debate y a reconocer una
propuesta para la discusion. En primer lugar, los tres elementos que definen
lo forzado: a) la emergencia de la salida: b) la salida en forma de huida; y c)

Estudios Politicos, 57, ISSN 0121-5167 * eISSN 2462-8433



;De qué hablamos cuando nos referimos a las movilidades forzadas?

la «imposibilidad del retorno». A partir de aht, elegir el espacio, el territorio,
donde se da la movilidad como un determinante para diferenciar entre un
DFl y una MFE Finalmente, para un tercer concepto, el de exilio, que se
inserta dentro de las MI, pero con una particular especificidad, el caracter
individualizado del sujeto perseguido, reprimido, excluido.

Otro aspecto considerado y advertido es el enfoque en la dimensién
analitica, con el objeto de conocer dénde radican las diferencias entre esas
modalidades de la movilidad forzada que pueden servir a la hora de contrastar
con las subjetividades, como un punto de referencia. Adentrarse en el mundo
de las percepciones, representaciones, nominalizaciones, estrategias y
posiciones para si y para el otro es de una enorme riqueza y complejidad que,
si se tienen pardmetros para el andlisis, brindan informacién para formular
preguntas sobre por qué y para qué adscribir o adscribirse a una categoria en
concreto.

Finalmente, como otra de las metas propuestas que dio lugar a la
preocupacion, reflexion y a la escritura, estd la de desentrafiar, o al menos
exponer, la multicausalidad que hay detras de una movilidad, sobre todo en el
campo de lo forzado, las amenazas, violencias y exclusiones que buena parte
de la poblacién ha sufrido y que considera que moverse es una estrategia
valida, necesaria y muchas veces la tnica para salvarse o aspirar a una forma
digna de vida.
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De linea en el desierto a espacio de sociabilidad.
El discurso informativo de la prensa chilena
sobre la frontera entre Chile y Pert (2014-2015)°
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Resumen

Este articulo analiza los discursos informativos sobre la frontera entre Chile
y Pert publicados por la prensa chilena, con el objetivo de identificar y contrastar
las diversas propuestas narrativas que intervienen en el proceso simbodlico
de construccion de la realidad fronteriza. De este modo se busca, por un lado,
contribuir al estudio de un territorio tensionado por disputas bilaterales de larga
data, constantemente creado y re-significado en y por los discursos publicos; por
otro lado, comparar el rol de los medios nacionales y locales en dicho proceso
creativo. El trabajo permitié identificar dos formas distintas de entender y narrar la
frontera, que pueden sintetizarse en dos imagenes: la de una linea en el desierto y
la de un espacio complejo de sociabilidad.
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From a Desert Line to a Space of Sociability.
The Chilean Press’ Informative Discourse
on the Border Between Chile and Peru (2014-2015)

Abstract

This article analyzes the Chilean press’ informative discourse on the border
between Chile and Peru, to identify and compare the various narrative proposals that
intervene in the symbolic process of constructing the border reality. This analysis
seeks, on the one hand, to contribute to the study of a territory that is strained
by long-standing bilateral disputes, which is constantly created and re-signified in
(and by) public discourse; on the other hand, to compare the role of national and
local media in this creative process. The work resulted in the identification of two
different ways of understanding and narrating the border, which may be synthesized
in two images: a line in the desert and a complex space for sociability.
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Introduccién

a relacion entre Chile y Pert ha estado marcada, durante buena parte
de su historia, por tensiones y disputas territoriales. La llamada Guerra del
Pacifico, que enfrenté en el Gltimo cuarto del siglo xix a peruanos y bolivianos
de un lado, y a chilenos del otro, produjo heridas que, habiendo pasado mas
de 130 afos, no terminan de cicatrizar. Dicha guerra, como suele ocurrir,
modificé los territorios de los paises involucrados y cre6 nuevas fronteras
que contintian siendo disputadas, redibujadas, resignificadas y, por cierto,
vivenciadas.

Las fronteras suelen tener esta cualidad cambiante, polisémica y
paraddjica. Ellas demarcan el espacio dentro del cual los Estados modernos
ejercen soberania y, por lo mismo, son territorios en los que la soberania se
reafirma y se cuestiona, las identidades nacionales cristalizan y se diluyen, y
las fricciones interestatales conviven con relaciones humanas transfronterizas
complejas que incluyen relaciones de amistad y cooperacién en un marco en
constante evolucién, tanto en términos politico-geograficos como narrativos y
semanticos (Bello, 2012a; Cairo y Lois, 2014; Moog, 1957; Nweihed, 1992;
Turner, 1987).

En la actualidad, las fronteras reaparecen en el debate publico en
Chile, Pert y en buena parte del mundo, principalmente en forma de muros,
de barreras de control y contencién, pero también como escollos fisicos y
mentales que obstaculizan la integracién y el desarrollo de las regiones
limitrofes. Esto muestra que son «espacios relativizados [que] para algunos
se vuelven invisibles, para otros se mantienen, se trasladan o se refuerzany»
(Brenna, 2011, p. 12), que su significado cambia con el tiempo y segin la
perspectiva de quien la observa —de lejos o de cerca, desde la geopolitica
clasica o la critica, por ejemplo—.

En este sentido, toda frontera es una «categoria heuristica» y no
una «realidad ontolégica», es decir, una entidad geohistérica en constante
transformacién, que es moldeada —creada y recreada— por las «practicas
materiales y simbdlicas de la sociedad» (Benedetti, 2014, p. 15). Es «un
objeto inacabado e inestable. Un objeto constantemente disputado de formas
diversas. Un objeto que como producto histérico de la accion humana puede
ser [y es] reestructurado y resignificado» (Grimson, 2003, p. 17).
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Por ello, este ha sido siempre un eje de tensiones draméticas, un lugar
sonado, imaginado, descrito, narrado, pintado —e investigado— de distintas
maneras, la mayor parte del tiempo destacando una u otra de sus miltiples
facetas y desconociendo o invisibilizando todas las demas.

Al observar la historia de América Latina, las fronteras pasaron de
ser las tenues divisiones de los territorios conquistados y administrados por
espanoles y portugueses, a ser, luego de las independencias —y del Uti
Possidetis luris de 1810—, los confines de los nacientes Estados. Confines que
fueron clarificaindose o reconfigurandose —principalmente durante los siglos
xix y xx— por medio de guerras y la firma de tratados, hasta llegar al actual
contexto de lineas dibujadas con cierta precision. Un disefio que traduce el
estado de las fuerzas en contienda al momento de ser definido y que, por lo
mismo, no es igualmente aceptado por todas las partes (Bailly, 2013, p. 12).

Por un lado, la relacién entre fuertes y débiles, vencedores y vencidos,
ha cambiado en los dltimos 130 afos, por lo que no es de extranar que,
actualmente, quienes se sienten perjudicados cuestionen acuerdos que se
tomaron en contextos para ellos desfavorables. Por el otro, la ambigtiedad del
lenguaje de algunos de los pasajes de los tratados que definieron aquel disefio
—varias décadas atrds— y la imposibilidad técnica de la época de delinear
con la precisién actual los contornos de los Estados nacionales, ha dejado
un margen para la interpretacién que ha sido aprovechado por los vencidos
—o0 débiles de entonces— para impugnar partes puntuales de los tratados
mencionados (Bello, 2012b).

Esto es lo que apreciamos en el caso de la actual frontera entre Chile
y Perd, la cual naci6 con la Guerra del Pacifico (1879-1883) y la firma del
Tratado de Lima de 1929 y que sigue siendo disputada y recreada, legal y
narrativamente. Prueba de ello es que en 2008 Pert present6 una demanda
contra Chile en la Corte Internacional de Justicia (Cl)) para resolver una
controversia por el limite maritimo, la cual se zanj6 con el fallo de la disputa
maritima Pert v. Chile del 27 de enerode 2014. Inmediatamente después surgi6
una polémica, esta vez sobre el inicio de la frontera terrestre y el denominado
tridngulo terrestre, que tiene su origen en las distintas interpretaciones que
ambos paises hacen del Tratado de 1929. Dicha polémica se intensific6 con
la creacién en noviembre de 2015 del distrito peruano La Yarada-Los Palos
(Ley 30358 del 8 de noviembre de 2015), territorio administrativo ubicado en
el departamento limitrofe de Tacna y que incluye 3,7 hectdreas —el triangulo
mencionado— que ambos paises reclaman como propio.
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Es importante sefalar que aquellas querellas interestatales solo
representan una de las miltiples dimensiones de este territorio fronterizo que
es de los mas dindmicos y transitados de la region.

El puesto fronterizo de Chacalluta puede considerarse como uno de
los mas transitados por personas en el continente. En 2017 [segun las
estadisticas de Aduana, 2017], se produjeron 3 297 847 ingresos de
personas a territorio chileno por este punto, y salieron por él 3 229
959, es decir, mas de seis millones y medio de cruces anuales. Mas del
95% de estas personas eran chilenas o peruanas, casi a partes iguales
(Dilla, 2018, p. 9).

Esteterritorio fronterizo es uno de los pocos lugares de la extensa geografia
de Chile en que una ciudad de regular tamafo de un pais vecino —la peruana
Tacna— se encuentra intimamente conectada a una chilena —la ciudad de
Arica— (Dilla, 2018). Y, sin embargo, son las querellas las que se resaltan,
las que tifien el discurso pablico —en especial las heterorrepresentaciones—
acerca de la frontera, y las que prevalecen en la percepcién ciudadana de lo
que alli acontece.

En este sentido, y particularmente en escenarios como el descrito,
los medios de comunicacion desempefan —lo han hecho siempre— un
rol fundamental, ya que no solo entregan informacién a la poblacién, sino
que crean y divulgan representaciones discursivas que canalizan formas de
entender y de narrar la frontera y lo fronterizo. Como afirma Silvia Gutiérrez
(2010) —siguiendo la argumentacion de Miquel Rodrigo Alsina (2005)—:

Una primera caracteristica del discurso de los medios de comunicacion
es que éstos construyen una representacion de la realidad a la que
aluden. Sin embargo, esa realidad que refieren es una realidad
compleja, diversa y cambiante; es una realidad social poliédrica de la
que s6lo damos cuenta de algunas de sus caras (p. 171).

Tales representaciones no son meras descripciones objetivas e inocuas.
Son, por el contrario, elementos —parciales— constitutivos de la realidad
que tienen incidencia sobre las percepciones sociales, las politicas aplicadas
al territorio, las posibilidades de desarrollo regional y, en definitiva, sobre las
vidas de quienes habitan y transitan la frontera.

El objetivo de esta investigacion es contribuir al estudio de las relaciones
fronterizas y de las relaciones internacionales desde una perspectiva particular,
la cual consiste en analizar la dimensién significativa, es decir, la produccién
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de sentido que se genera en torno al hecho social, juridico y politico que
constituye la frontera. En este articulo se argumenta que, para entender la
frontera, para llegar a su significado, es fundamental conocer su historia,
estudiar sus dindmicas sociales y sus caracteristicas fisicas y geogréficas; y
es necesario, también, estudiar lo que se dice de ella, especialmente en los
discursos puestos en circulacién por los medios de comunicacion.

Las fronteras tienen materialidad, objetos que pueden ser examinados
y que permiten recurrir a una «explicacion ostensiva»' de su significado: rios
y cordilleras, hitos a lo largo de la linea limitrofe, faros, puestos de control,
y en algunas ocasiones muros, alambradas y campos minados. No obstante,
aquellos objetos no poseen un significado estatico: Como sefiala Stuart Hall
(2013, p. 45), «ellos solo adquieren significado y se convierten en objetos
de conocimiento dentro del discurso» (p. 24. Traduccién propia). En este
sentido, afirma que «el punto principal es que el significado no es inherente a
las cosas, al mundo. Se construye, se produce. Es el resultado de una préctica
significativa, una practica que produce significado, que hace que las cosas
signifiquen» (p. 24. Traduccién propia).

Son los discursos los que le dan sentido a la «realidad fronteriza», son
estos discursos los que ponen en circulacién visiones sobre la frontera y nos
permiten conocer y compartir una mirada —la hegemoénica— acerca de sus
caracteristicas y de lo que allf ocurre. En consecuencia, «investigar una frontera
exige pensar como es cotidianamente producida, recreada y reproducida
por los diferentes agentes sociales que intervienen en ese espacio» (Cerbino,
Ramos y Rodriguez, 2015, p. 253). Y, probablemente, no hay agentes con
mas capacidad de incidencia en estos procesos creativos que los medios de
comunicacion, los cuales cumplen una funcién central en la elaboracién y
transmisién de las practicas simbélicas y la noticia —en particular— es «un
marco a través del cual se construye rutinariamente el mundo social» (Van
Dijk, 1990, p. 22).

Este trabajo se propone estudiar la forma en que la frontera chileno-
peruana es presentada, contada, contextualizada y recreada por el discurso

! Las explicaciones ostensivas son las que recurren a elementos del entorno para dar con el significado
de lo que se quiere definir. Sin embargo, argumenta Ludwig Wittgenstein (1976), el significado no esta
en el objeto al que seflalamos en la explicacion ostensiva, tampoco en la imagen formada en la mente a
partir de una palabra o frase, ni en las palabras que surgen en las explicaciones verbales. El significado
de una palabra o una frase, y el sentido de una proposiciéon —matematica, por ejemplo— esta en su
uso y en su relacion con otras palabras o signos en el marco del sistema de signos —el lenguaje— al
que pertenece.
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informativo de los medios escritos. Para ello, y para contrastar las diversas
propuestas narrativas que dan cuenta del enfrentamiento entre autopercepciones
—locales— y heteropercepciones —nacionales— (Valenzuela, 2000), se
analizaron 295 noticias acerca de la frontera publicadas por dos de los
periédicos de circulacién nacional mas relevantes del pais —El Mercurio y La
Tercera— y por dos medios digitales de la region fronteriza —EI Morrocotudo
y Arica al Dia— entre el 20 de enero de 2014 —una semana antes del fallo de
la Corte Internacional de Justicia por la disputa maritima entre Chile y Peri—y
el 14 de noviembre de 2015 —una semana después de la promulgacién de
la ley que creé el distrito peruano La Yarada-Los Palos—. De esta manera, se
busca contribuir al estudio de la frontera chileno-peruana y también poner en
cuestion el rol de los medios de comunicaciéon en la construccién social de la
realidad fronteriza.

1. Metodologia

Este trabajo concentra la atenciéon en el proceso de produccién
de sentido sobre el fenémeno social de la frontera y en los medios de
comunicacion, entendidos estos como actores institucionales —empresas
sujetas a intereses comerciales vinculadas a redes de poder econémico y
politico— que cumplen un papel protagénico en la distribucién de sentido
tanto en el dmbito nacional como local. Se observé, desde la perspectiva de
analisis del discurso, el proceso de construccion (Potter, 1998) que expresan
materialmente estas empresas periodisticas, a través del lenguaje y el texto. Se
analizaron los materiales y las herramientas utilizadas para construir la frontera
en su dimensién simbdlica, y se exploré el texto en tanto instrumento para
descubrir algo mas (Halliday y Matthiessen, 2004). Como argumenta Michel
Foucault (1979, p. 81), «es indudable que los discursos estan formados por
signos; pero lo que hacen es mas que utilizar esos signos para indicar cosas. Es
ese mas lo que los vuelve irreductibles a la lengua y a la palabra. Es ese “mas”
lo que hay que revelar y hay que describir».

Teun van Dijk (1990, p. 41) seiala que el principal objetivo del analisis
del discurso «consiste en producir descripciones explicitas y sistematicas
de unidades del uso del lenguaje al que hemos denominado discurso». No
obstante, es imposible —para este estudio como para practicamente cualquier
otro— abordar una descripcion explicita y sistematica de todos los aspectos y
niveles del texto que conforma el corpus. En este sentido, esta investigacién se
concentra en enunciados publicados por cuatro medios escritos, sujetos a un
contexto especifico y a un campo asociado, dentro del cual los tratados vy las
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declaraciones oficiales ocupan una posicién predominante, a partir de lo cual
se construye la referencialidad y el correlato de la frontera (Foucault, 1979).

La exploracion del texto estuvo guiada por las siguientes preguntas:
écudles son las caracteristicas del discurso nacional y local?, éson coincidentes
en su proceso de construccién, en sus materiales y herramientas, o tocan
cuerdas distintas de la multiplicidad de sentidos que se entrelazan en torno
a la frontera?

Apoyados por un programa para andlisis cualitativo de datos (Atlas.ti,
version 7), se seleccionaron las clausulas del texto donde estaba presente el
término «fronteray, para lo cual se consideré la extension de frases delimitadas
por un punto seguido o parrafos delimitados por un punto y aparte. Dentro
de estas cldusulas se analiz6 la colocacién (Halliday y Matthiessen, 2004,
p. 38), es decir, el grado en que la ocurrencia de una palabra aumenta en
presencia de otra, en este caso, el grado en que la ocurrencia de ciertas
palabras aumenta ante la presencia de la palabra «frontera». Sin embargo,
no se consideré Gnicamente la posibilidad de ocurrencia de ciertas palabras
asociadas al término «fronteray —nodo— dentro de la cldausula, sino también
la ocurrencia de temas y acciones asociados al concepto de frontera. De tal
manera, fue posible determinar categorias vinculadas al tratamiento del tema
dentro del corpus seleccionado.

Para ascender semdnticamente en la estructura del texto, desde
las palabras a las proposiciones que componen la estructura semantica de
categorias asociadas al término «frontera», se utilizaron las macrorreglas
descritas por Van Dijk (1990), referentes a procesos de generalizacion y
construccion conceptual, y a la supresion de datos prescindibles. De esta
manera, se pudieron establecer categorias tematicas asociadas al tratamiento
informativo de la frontera, las cuales fueron empleadas para la codificacién
del corpus. Asi, la colocacién de elementos semdnticos como Hito 1,
Punto Concordia, Tratado de 1929 o Corte Internacional de Justicia en la
misma cldusula, la cual incluye al término «frontera», fue categorizada, por
construccién, bajo el concepto «Hecho Juridico». La colocacién semantica
del comercio, el turismo, el narcotréfico, la inmigracion —legal e ilegal—,
junto al término «frontera», los cuales remiten a la vida y complejidades que
se experimentan en esta parte del territorio, fue categorizada, también por
construccion, bajo el concepto «Hecho Social».?

2Es importante sefialar que estas son categorias emergentes, no teoricas, que surgen de las propias
fuentes —en una revision preliminar— y que son establecidas utilizando las macrorreglas desarrolladas
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Por otra parte, se analiz6 también lo que denomina sujetos légicos
(Halliday y Matthiessen, 2004), es decir, los actores, a quienes se atribuye la
declaracién o referencia acerca de la frontera, y que coinciden, en términos
generales, con las fuentes utilizadas por los medios periodisticos para construir
sus informaciones. El actor o sujeto légico es quien entrega a la clausula su
caracter de «representaciony, es decir, una porcién o cantidad de experiencia
humana expresada a través de las palabras. En otras palabras: «la clausula, en
su funcién representacional, construye un quantum de experiencia humana:
algunos procesos, algunos cambios o, en el limite, ausencia de cambio, en el
ambiente externo o en nuestro propio interior» (p. 79. Traduccién propia).

La utilizacion de actores —en rol de fuentes— como el canciller,
ministros y presidente fue agrupada, por generalizacion, bajo la categoria
«Autoridades Nacionalesy; actores como los alcaldes, concejales y secretarios
regionales ministeriales fueron agrupados, por generalizacién, como
«Autoridades Localesy; e iniciativas y representantes de la sociedad civil, como
agrupaciones culturales y religiosas, pescadores, comerciantes y agricultores,
fueron categorizadas, por construccién, como «Ciudadania».?

«Formalmente hablando, las macrorreglas son reglas de proyeccion
semantica o transformaciones que relacionan proposiciones de nivel mas bajo
con macroproposiciones de nivel mds alto; esto significa que los asuntos o
temas derivan de los significados de un texto a través de este resumen de
macrorreglas» (Van Dijk, 1990, p. 56). Estos asuntos y temas dan cuenta de la
macroestructura semantica del corpus.

1.1 Corpus

El corpus de este andlisis estd compuesto por 295 noticias —documentos
primarios— publicadas en Chile entre el 20 de enero de 2014, una semana
antes del fallo de la Corte Internacional de Justicia por la disputa maritima
entre Chile y Perd, y el 14 de noviembre de 2015, una semana después de la
promulgacion de la ley que cre6 el distrito peruano La Yarada-Los Palos.

por Van Dijk (1990). Aquellas son «reglas que se aplican al conjunto de proposiciones que forman
un texto para obtener su macroestructura, entendida esta como el contenido semantico que resume el
sentido del texto» (Centro Virtual Cervantes, s. f.).

3 La supresion consiste en eliminar la informacion que no sea relevante para el significado general del
texto. La generalizacion reemplaza una serie de términos por un término de significado mas amplio que
los engloba. Y la construccion genera un concepto que vincula semanticamente una serie de términos
que cuentan con determinados aspectos en comuin.
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Las noticias seleccionadas provienen de cuatro medios, dos de
circulacién nacional y dos regionales, que fueron elegidos por su relevancia e
idoneidad para los efectos de esta investigacion. Los dos medios nacionales,
La Tercera y El Mercurio, son los méas tradicionales e importantes del pais, y
pertenecen a dos grupos de medios —Grupo Copesa y Grupo El Mercurio,
respectivamente— que concentran cerca de 90% de los diarios y de los
lectores en Chile (Poderopedia, 2015, septiembre 9).

Los dos diarios regionales, EI Morrocotudo y Arica al Dia, ambos
electrénicos y con base en la ciudad de Arica, tienen una indiscutida
importancia local y no pertenecen al duopolio Copesa-El Mercurio, por lo
que tienen una linea editorial independiente que facilita la tarea de contrastar
los discursos informativos nacionales y regionales.

Las noticias fueron seleccionadas luego de revisar exhaustivamente,
tanto en las ediciones digitales como en las versiones impresas de los medios
antes senalados, todo el contenido en el que se mencionara la palabra
frontera —nodo—. Se descartaron las columnas de opinién, las notas no
informativas y todos los articulos que no tuvieran relacién directa y explicita
con el tratamiento noticioso de la frontera chileno-peruana.

Como resultado, se obtuvieron 134 noticias de El Mercurio, 81 de La
Tercera, 63 de El Morrocotudo y 17 de Arica al Dia. La diferencia entre la
cantidad de noticias encontradas y seleccionadas en los diarios nacionales
y regionales —215 frente a 80— se debe al menor niimero de noticias
publicadas y almacenadas en los sitios web de estos Gltimos, y a la menor
precision de sus motores de blsqueda.

Tabla 1. Composicion del corpus.

Diarios Nacionales Regionales
El Mercurio 134
La Tercera 81

El Morrocotudo

Arica al Dia

Total

Fuente: elaboracién propia.
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2. Anadlisis del discurso informativo sobre la frontera
entre Chile y Peru

Para llevar a cabo el andlisis, se identificaron las cldusulas especificas
en las que estaba presente el término «frontera» en los 295 documentos
primarios. Esto dio como resultado 747 clausulas. En ellas se detectaron
coocurrencias relevantes con las categorias tematicas «Hecho juridico»
—942 ocurrencias— y «Hecho socialy —345 ocurrencias—, y con actores
a quienes se entrega la posibilidad de pronunciarse sobre este tema:
«Autoridades nacionales» —1340 ocurrencias—, «Autoridades localesy —221
ocurrencias—, «Ciudadania» —247 ocurrencias—.* De este modo, se pudo
reconocer algunas caracteristicas del discurso informativo sobre la frontera y
diferencias significativas entre los discursos nacionales y regionales.

2.1 Una linea en el desierto: la frontera en el discurso
de los medios nacionales

El primer hallazgo relevante es el tono monocromdtico del relato
construido por los medios nacionales. Una narrativa (Bruner, 1991) sobre
la frontera que minimiza la historicidad humana, donde practicamente no
existe el transito de personas, la construccién de lazos ni el comercio, y
donde tampoco existen —salvo raras excepciones— las ciudades fronterizas
de Tacna y Arica. En este relato, la frontera es una definicién legal, carente de
habitantes y territorio, instaurada Ginicamente por el Tratado de Lima de 1929.
Como senala Jerome Bruner (1991, p. 4), «nosotros organizamos nuestra
experiencia y nuestra memoria de los sucesos humanos principalmente en
la forma narrativa: historias, excusas, mitos, razones para hacer y para no
hacer, etcétera» (traduccion propia). Y, en este caso, los elementos utilizados
para construir la narrativa nacional sobre la frontera, son extremadamente
reducidos.

Los referentes urbanos y geograficos son remplazados por coordenadas
asépticas como Hito 1, que remiten a ese momento fundacional que parece
haber fijado un significado esencial de la frontera —en tanto linea limitrofe—,

4 El hecho de que una categoria tenga un ntimero de ocurrencias mayor al total de clausulas se explica
porque sus componentes semanticos estan presentes, en promedio, mas de una vez por clausula, por
ejemplo: ministros, presidentes, cancilleres, miembros de las comisiones de relaciones internacionales
del Congreso, en el caso de «Autoridades Nacionalesy.
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que solo puede ser puesto en cuestion por nuevas definiciones juridicas:
acuerdos interestatales y fallos de cortes internacionales. La frontera se
muestra como objeto de una disputa internacional, que se desarrolla lejos
de la zona fronteriza, principalmente en la ClJ de La Haya, Paises Bajos, y en
las capitales Santiago, Chile, y Lima, Pert. Una disputa que esta marcada por
acontecimientos puntuales como el fallo de la Corte Internacional de Justicia,
la emergencia del conflicto limitrofe por el tridngulo terrestre y la creacién
del distrito peruano La Yarada-Los Palos, los cuales refuerzan la idea de que
la frontera es, en esencia, una linea y un hecho juridico que separa a dos
entidades soberanas.

Una parte muy importante de la informacién presentada por los medios
nacionales se dedica a tratar estos temas, dejando de lado otros asuntos, no
menos importantes, como los efectos sociales del conflicto bilateral. Muestra
de lo anterior son estas citas extraidas de El Mercurio y La Tercera:

El presidente Sebastian Pifiera eludié confirmar el envio de una nota
de protesta a Peru por las diferencias surgidas sobre la soberania del
«tridngulo terrestre» en la frontera, tras el fallo de la Corte Internacional
de Justicia (Cl)) de La Haya, pero si dijo estar convencido de que «es
chileno» (El Mercurio, 2014, febrero 10).

El canciller chileno, Heraldo Munoz, informé el martes de que habia
enviado una nota diplomatica a Pert, luego de que el Parlamento
peruano aprobara el proyecto que crea el distrito de La Yarada Los
Palos, que incluye un punto de la frontera terrestre que ambos paises
consideran parte de su territorio (La Tercera, 2015, octubre 22).

Esta apreciacion queda de manifiesto al medir las ocurrencias de las
categorfas tematicas en la prensa nacional. Como se observa en la gréfica
1, de las 1022 veces en que estos diarios hacen alusién a la frontera como
«Hecho Social» o «Hecho Juridico», 817 veces (80%) lo hacen refiriéndose
a hechos puramente juridicos —a los hitos, al Punto Concordia, al Tratado
de 1929, a los tratados de 1952 y 1954, a la Corte Internacional de Justicia,
entre otros—, sin considerar el espacio geografico, la historia del territorio ni
a la poblacién que lo habita. Y solo 205 veces (20%) los medios nacionales
establecen una relacién entre la frontera y conceptos que dan cuenta de un
espacio de sociabilidad, que se habita y transita, y en el que se producen
intercambios, comercio, didlogos, encuentros y también fricciones.

Medellin, enero-abril de 2020: pp. 150-173

[161]



[162]

——— Daniel Bello Arellano, Magglio Gino Chiuminatto Orrego

Grafica 1. Categorias teméticas en la prensa nacional, ocurrencias y porcentaje.
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Fuente: elaboracion propia.

Los casos excepcionales en que la prensa nacional establece una
relacion entre la frontera y la categoria «Hecho social» suelen estar marcados
por acontecimientos policiales y por informaciones puntuales sobre el flujo
de migrantes, turistas y comerciantes entre las ciudades de Arica y Tacna, por
ejemplo:

Hasta las 20:00 horas de ayer, poco mas de 3.500 personas habian
cruzado la frontera norte en direccién a Pert por el paso Chacalluta,
ubicado a 20 km de Arica. Un flujo que solo corresponde al 35% de la
proyecciondiariaque habia hecho el Servicio Nacional de Aduanas para
este fin de semana largo de Fiestas Patrias, en el control que, con mas
de 5,5 millones de tramites migratorios al afio, es el que registra mayor
flujo de personas en todo el pais (El Mercurio, 2015, septiembre 19).

Por otra parte, el relato de los medios nacionales sobre la frontera se
construye con muy pocos actores, que «reafirmany», «reiterany, «insisteny»
sobre sus mismas declaraciones acerca del trazado establecido e «intangible»
de la frontera, creada por el Tratado de 1929 y materializada por los hitos
—el Hito 1 en particular— colocados a lo largo de la linea limitrofe. En este
sentido, a grandes rasgos, la narracién constituye un relato mitico, en donde
un nuevo orden de cosas —un nuevo statu quo— surge de la Guerra del
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Pacifico y se consolida en la accién creadora del Tratado, el cual se transforma
en la fuente de la verdad sobre la frontera chileno-peruana.

Por lo mismo, no hay espacio para interpretaciones que difieran de
la oficial —la cual ha sido sacralizada en la practica— ni tampoco para el
entendimiento entre las posiciones oficiales de ambos paises. Para los
diarios chilenos de circulacion nacional, la frontera es lo que los intérpretes
autorizados del Tratado de 1929 —las fuentes oficiales— dicen que es: una
linea y una barrera instaurada en el desierto, cuyo punto inicial es el «mitico»
Hito 1. Un buen ejemplo de esto es la declaracion del entonces ministro de
defensa chileno, Jorge Burgos, refiriéndose a la frontera y a la controversia con
PertG por el triangulo terrestre:

[El ministro] reiter6 que «la frontera comienza en el Hito 1 y no hay
ningtn tridangulo, ese es un artilugio», agregando que «Chile tiene la
absoluta conviccién juridica de que eso es asi. Si hay otro pais que
cree que juridicamente no corresponde, alla ellos» (El Mercurio, 2014,
septiembre 1).

No extrafna, por tanto, que los medios nacionales recurran en forma casi
exclusiva a las fuentes oficiales vinculadas al gobierno central y al Congreso,
y dentro de ellas a pocas, fundamentalmente los presidentes, cancilleres,
ministros del Interior y de Defensa, y a parlamentarios de comisiones de
Relaciones Exteriores. Estas fuentes, ademas, utilizan un repertorio reducido
de argumentos, basicamente legales, que se remiten al Tratado de 1929y a
otros acuerdos firmados por Chile y Perd. Clara muestra de lo anterior es la
opinién del entonces ministro de Relaciones Exteriores de Chile:

[El canciller Heraldo Mufioz] recalcé que no entraran en un debate
publico sobre esta materia [el tridngulo terrestre], e insistio en que
«nuestros derechos estan muy claramente consignados en el Tratado
de 1929, en los trabajos de las comisiones en 1930 particularmente,
de modo que en eso no hay duda y tenemos total tranquilidad respecto
a los derechos que nos asisten» (Romero, 2014, agosto 28).

Al objetivar los datos, contando las ocurrencias de los sujetos l6gicos
—actores—, de las 1414 veces que los medios nacionales dan voz a algin
actor para que se refiera a la frontera, 1197 veces (85%) la voz pertenece a
una autoridad del Gobierno central, 79 veces (5%) a una autoridad local y
138 veces (10%) a la ciudadania —diversos actores de la sociedad civil—.
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Griafica 2. Voces recogidas por la prensa nacional, ocurrencias y porcentaje.
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Fuente: elaboracion propia.

Se opera, de esta manera, una escala de reducciones, en primer lugar,
de las fuentes posibles, donde las fuentes oficiales nacionales ocupan un lugar
sin contrapeso; y de la narrativa, de los argumentos y teméticas en torno
a la frontera. El correlato que construyen estos enunciados, el «conjunto
de dominios en los que tales objetos pueden aparecer y en los que tales
relaciones pueden ser asignadas» (Foucault, 1979, p. 51) esta marcado y
delimitado absolutamente por la hoja del Tratado. Cualquier modificacién
de esta instauracion legal de la frontera es vista como una amenaza capaz de
quebrar el orden establecido. Asi, el duelo de declaraciones se articula como
una defensa de lo estable y zanjado, frente a lo negociable e indeterminado
que conduce al conflicto.

De este modo, la trama informativa, en su simpleza y reiteracién, lucha
contra la posibilidad de caos y desintegracién simbdlica contra la posible
alteracion de la frontera, en detrimento de la soberania y el «interés nacional»
de Chile, descartando de plano los intereses de la sociedad fronteriza 'y las voces
de las personas —comerciantes, pescadores, agricultores y transportistas—
que habitan aquel territorio. La limitacion de recursos dramaticos, en este
sentido, no permite ampliar el imaginario ni el conocimiento en el dmbito
nacional sobre lo que acontece en la frontera.
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En el discurso de los medios nacionales, la frontera es presentada como
un hecho juridico, una linea descrita en un tratado que atraviesa un desierto
real, el mas arido del mundo, y la cual estd inmersa en un desierto narrativo.

2.2 La frontera habitada y viva de los medios regionales

Al comparar la construccién informativa de los diarios nacionales con
el discurso generado por los medios regionales, la textura de la frontera se
despliega en sus diversos aspectos como espacio vivo, rico en intercambios
comerciales y con problemas précticos asociados a su permeabilidad —como
los que enfrentan los agricultores y los pescadores—, y aquellos relacionados
con los pasos ilegales, el narcotrdfico y la caza furtiva. Se visualizan, por otra
parte, las iniciativas que surgen entre sus habitantes e instituciones locales para
promover la integracion, tanto en el plano econémico como en el cultural y
sanitario. La frontera aparece como un espacio de encuentro social y no solo
como un asunto en disputa entre Estados.

Mientras el discurso nacional se caracteriza por su intento de asegurar
el limite, el discurso local destaca la vida junto al otro, el cual cohabita el
territorio transfronterizo. Esta es, a grandes rasgos, la distincién entre una
heterorrepresentacion centralista que ve la frontera como final y vuelca la
mirada hacia adentro, hacia el lugar desde donde se ejerce el poder —la
capital—, y una autorrepresentacion local que, por el contrario, mira hacia
afuera y ve el comienzo de un espacio geogréfico, econémico y social
compartido. Por ejemplo:

La actividad denominada «Encuentro binacional de dirigentes sociales
por la paz» congregd a mas de 200 personas, quienes en representacion
de cada ciudad caminaron desde sus respectivas fronteras hasta
juntarse en la linea que divide a ambos paises, pero que no es capaz
de dividir el espiritu de sana convivencia que se proyectan al futuro
[sic] unidos mas que nunca (El Morrocotudo, 2014, julio 11).

Por ello, a partir de la informacion regional, el tema de la frontera no es
su trazado sino su transito, su permeabilidad y su control. Los actores locales
expresan la necesidad de establecer dindmicas mas efectivas de intercambio
y, al mismo tiempo, de vigilancia, para detener el ingreso de droga y la
inmigracioén ilegal, como medios para avanzar hacia el desarrollo de la regién.
Esto se observa, por ejemplo, en la siguiente referencia al trabajo del Comité
de Integracion y Desarrollo Fronterizo Chile-Per:
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El intendente Emilio Rodriguez manifest6 que esta instancia binacional
permite no sélo afianzar el trabajo en los complejos aduaneros, sino
que potencia la integracién entre los dos paises y, especialmente,
entre Arica y Tacna. «Esta integracion busca trabajos de colaboracion
y participacién mutua; por eso es muy importante lo que se realizara
durante esos dias, avanzando en el control integrado, pero con una
mirada de unidad, donde la sinergia, la complementacion econémica,
productiva y social forma parte de la mirada de desarrollo de los dos
paises», comenté (El Morrocotudo, 2014, septiembre 4).

Al hacer el ejercicio de contar las coocurrencias de las categorias
temdticas en la prensa local, se observa con toda claridad el contraste con lo
que sucede en los medios nacionales. En este caso, las menciones a la frontera
estdn mas relacionadas con «Hechos Sociales» que con «Hechos Juridicos».
De las 265 veces en que estos medios se refieren a tales categorias, 140 veces
(53%) lo hacen aludiendo a algtn «hecho social», es decir, a conceptos como
intercambio, comercio, encuentro, didlogo, integracion y otros similares que
denotan relaciones humanas y que «construyeny la frontera como un espacio
de sociabilidad. En tanto, 125 veces (47%) lo hacen refiriéndose a la categoria
«Hecho Juridico», esto es, a los tratados de 1929, 1952, 1954, al Hito 1, al
Punto Concordia, entre otros.

[166]

Grafica 3. Categorias temdticas en la prensa regional, ocurrencias y porcentaje.
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Fuente: elaboracién propia.
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Un contraste similar se aprecia cuando medimos las coocurrencias de
los sujetos l6gicos —actores—. En este caso, de las 394 veces en que los
medios locales recurren a una fuente para que hable de la frontera, 143 veces
(36%) la fuente es una autoridad nacional, 142 veces (36%) una autoridad
local y 109 veces (28%) algtn representante de sociedad civil regional.

Grafica 4. Voces recogidas por la prensa regional, ocurrencias y porcentaje.
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A partir de estos datos se observa una diversificacion mucho mayor
de las fuentes, las cuales incorporan a autoridades nacionales, a autoridades
locales y a la ciudadania en una relacién practicamente de paridad como
voces autorizadas para referirse a la frontera. Por ejemplo:

El 10 de julio delegaciones vecinales de Arica y Tacna realizaran un
simbolico encuentro en la Linea de Concordia para fortalecer los lazos
de integracion fronteriza. Asi lo dio a conocer Eduardo Gutiérrez,
presidente de la Union Comunal de Juntas de Vecinos de Arica «San
Marcos», en la cuarta cita de coordinacién de la Subcomisién de
Desarrollo Social y Género del Comité de Integracién y Desarrollo
Fronterizo entre Pert y Chile, que sesion6 en Tacna (El Morrocotudo,
2014, julio 2).
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Equipos de salud de Arica y Tacna realizaran un simulacro conjunto
en la frontera. La seremi de Salud de Arica y Parinacota, Giovanna
Calle, explico que durante los ultimos meses los equipos de salud
de las regiones de Arica y Parinacota y Tacna, juntos al apoyo de los
ministerios de ambos paises, han estado trabajando en la planificacion
de este simulacro que tiene como fin medir la capacidad de respuesta
cuando se registre una emergencia que amerite la concurrencia de una
asistencia binacional e integrada (El Morrocotudo, 2014, diciembre 13).

El gerente de la Corporacion de Desarrollo de Arica y Parinacota,
Sergio Giaconi Moz, entrego al Embajador de Chile en Pert, Roberto
Ibarra Garcia, el documento «Arica y Parinacota, Region de Integracién
Chile-Pera», el que contiene —entre otros considerandos— iniciativas
tendientes a lograr una mayor y mejor integracion entre ambos paises
(Arica al Dia, 2015, agosto 17).

La frontera habitada comercia, migra, comparte. Es anterior, incluso,
al hecho juridico que la fija. Es el territorio que los pueblos altiplanicos
han transitado desde mucho antes que surgieran los Estados nacionales.
Esta realidad —que los medios nacionales invisibilizan— se refuerza con
iniciativas como la Feria Camélida Trinacional que, como dice el alcalde
de la comuna chilena de General Lagos, ubicada en la region fronteriza de
Arica y Parinacota, «demuestra que el pueblo aymara no tiene fronteras
y que los limites son sélo circunstanciales» (El Morrocotudo, 2015, mayo
18). Se pone asi en cuestién la nocién monolitica del limite establecido
juridicamente y su importancia para el orden internacional.

Esta diversidad de voces, de experiencias y de relatos sobre la
frontera contribuye a la construccion, por parte de los medios locales, de
una narracién compleja que recoge las multiples dimensiones y sentidos de
lo fronterizo. Una narracién que, si trascendiera el ambito local, si tuviera
cabida en los medios de comunicacién nacionales, podria enriquecer el
debate publico sobre las necesidades y posibilidades de desarrollo de una
zona que, por cierto, tiene vida més alla de los conflictos interestatales
e intereses que trascienden las disquisiciones juridicas y las barreras que
separan a chilenos y peruanos.

Conclusiones

La produccién de sentido se expresa en discursos, en circulaciéon de
signos, que en este caso se han recopilado de medios de comunicacién
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impresos chilenos, de circulacion nacional y local, lo cual permite evaluar y
comparar al menos dos tipos de discursos informativos, sin pretender agotar
con esto el repertorio de discursos existentes, lo que excede con creces las
posibilidades de esta investigacion. Desde esta perspectiva, se puede evaluar
también la contribucién que los medios de comunicacién hacen al debate
publico sobre temas de interés general, en este caso, lo que acontece en la
frontera entre Chile y Perd.

La primera conclusién es que el discurso acritico de la prensa nacional,
extremadamente limitado en su tratamiento informativo de la frontera,
sujeto Gnicamente a la discusion sobre aspectos juridicos, no permite una
amplitud de vision y elasticidad argumentativa suficientes para superar el
enfrentamiento de las posiciones en conflicto. Su utilizacién practicamente
exclusiva de autoridades nacionales como fuentes periodisticas, sin expertos
independientes o visiones contrapuestas de ningln tipo, sin presencia de
actores ciudadanos o referencias a la actividad cotidiana en el territorio, no
hace mas que cerrar el circulo sobre una versién Unica, sin fisuras, pero, al
mismo tiempo, sin posibilidades de encuentro con versiones alternativas.

En este discurso de los medios nacionales acerca de la frontera, los
actores son tan pocos y los argumentos tan limitados, que resulta practicamente
imposible construir una narrativa que remita a un correlato méas complejo que
hable no solo de los conflictos legales que se han suscitado en la definicién
de un trazado, sino también de las oportunidades y problemas que enfrenta
un territorio alejado de la capital —como el fronterizo— para desplegar sus
potencialidades y lograr su desarrollo.

La segunda conclusién es que la informacién local, a diferencia de
la nacional, diversifica las tematicas asociadas a la frontera y abre espacios
para que ingrese también al discurso informativo la experiencia de la vida
cotidiana: el comercio transfronterizo, el turismo, las relaciones culturales y
religiosas, las vinculaciones humanas que anteceden a las delimitaciones de
los Estados nacionales, asi como los problemas que enfrenta esta zona, como
son el narcotréfico o la inmigracion ilegal, entre otros.

Esta apertura es coherente, ademas, con la diversificacién de fuentes
utilizadas, que se distribuyen de manera homogénea entre autoridades
nacionales, autoridades locales y ciudadania. La frontera, de esta forma, deja
de ser la palabra juridica del tratado y la linea abstracta que cruza el desierto,
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para adquirir la materialidad del territorio habitado, con las oportunidades y
dificultades propias de la existencia humana.

Sin duda, este discurso mas complejo construye versiones menos
monoliticas. La estructura rigidamente establecida muestra fisuras y se debilita.
Los tratados pasan a ser una versién mds entre una serie de versiones posibles.
La frontera existe en tanto convencién —limite—, pero existe igualmente
como espacio de socializacién, como continuidad histérica, como tierra de
oportunidades, las cuales podrian incrementarse si disminuyeran las divisiones
y barreras.

Esta suma de elementos narrativos permite que las historias de uno y
otro lado de la frontera se encuentren y se creen espacios de confluencia
que hagan posible avanzar hacia la superaciéon del enfrentamiento entre
dos Estados —Chile y Perit— que no logran dejar atrds una guerra que tuvo
lugar hace mas de 130 afos. En este sentido, el trabajo periodistico de los
medios locales se destaca por su aporte. Las empresas que estan detras de
aquella labor cuentan con menores recursos econémicos, comparadas con
los grandes grupos periodisticos chilenos —Copesa y El Mercurio—, pero
realizan un tratamiento informativo mas complejo y diverso de la frontera.
Sin embargo, esta narracién local es practicamente ignorada por los grandes
medios y, en consecuencia, por la opinién publica nacional.

La funcion de los medios, en el marco del sistema democratico, es —o
debiera ser— multiplicar los enfoques y miradas sobre los asuntos publicos
para enriquecer —y democratizar— los debates, especialmente cuando se
trata de temas como el que se abordé en esta investigacion, los cuales tienden
a presentarse de forma maniquea, toda vez que afectan el «interés nacional»,
entendido como interés de Estado. Los medios como simples érganos
reproductores de un comunicado o versién oficial no colaboran en esta tarea.
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Resumen

Durantey posterior al proceso de solicitar la condicion de refugiado en México
los centroamericanos que inician ese procedimiento viven en situacién de (in)
seguridad. Tienen la expectativa de ser acogidos en dicho pafs, pero simultaneamente
el contexto en el cual solicitan esa medida de proteccién es incierto. Su existencia
transita entre la esperanza y la indeterminacion. Ese vaivén queda revelado en las
actitudes que manifiestan salvadoreiios, hondurefios y guatemaltecos solicitantes
de la condicién de refugio entrevistados en Tapachula, Chiapas y Tenosique,
Tabasco. Por una parte, la posibilidad de que se les otorgue la condicién genera una
perspectiva esperanzadora entre los solicitantes; por otra parte, las tasas de rechazo,
lo prolongado que suele ser el proceso y las condiciones desfavorables durante la
espera, asi como las limitadas oportunidades para la sobrevivencia, ensombrecen
ese anhelo. El andlisis de los datos muestra que su capacidad agentiva se ve limitada,
mas no plenamente suprimida. Algunos solicitantes de la condicién hacen uso de
capacidad agentiva instrumental y «apatica», mientras que otros recurren a un discurso
contestatario para sobrellevar el desaliento que permea su condicién adversa.
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Between Hope and Uncertainty. Attitudes Toward
Trajectories, Authorities, International Protection
Protocols, and (In)Security among Central American
Refugee-Seekers in Mexico

Abstract

Central Americans who seek refugee status in Mexico live in a state of (in)
security during and after the process is over. They expect to be granted protection, yet
the context in which they look for refugeehood is uncertain. Their lives swing back
and forth between hope and incertitude. Interviews with Salvadorian, Honduran,
and Guatemalan refugee seekers in Tapachula, Chiapas, and Tenosique, Tabasco
reveal attitudes indicative of such a state of fluctuation. On the one hand, the
possibility of attaining a refugee status raises hopes among claimants. On the other
hand, Mexico’s high rejection rates, the long-drawn-out time the process involves,
and the unfavorable conditions people face during the period they wait for an
answer- including the difficulty of finding employment-, discourage refugee seekers.
Analysis of interview data shows that under the aforementioned circumstances the
ability to react, i.e. to exert agency, is limited, yet not altogether suppressed. Some
refugee applicants turn to an «apathetic» type of agency, an instrumental one, while
others appeal to an anti-establishment narrative to endure their precarious and
adverse circumstances.
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Introduccién

eneralmente se conocen las apreciaciones que se forman las
personas de las sociedades receptoras sobre los migrantes que llegan a esas
sociedades. Se sabe menos sobre la manera en que los migrantes perciben sus
propias experiencias. Este trabajo pretende vislumbrar las percepciones que
los solicitantes de la condicién de refugio se forman sobre las circunstancias,
personas e instituciones que enfrentan en el proceso de obtener la condicién
de refugiado. Las actitudes sobre el cruce de una frontera, la llegada al
lugar donde se inicia el procedimiento —tramite— para solicitar refugio, las
autoridades con las cuales se relacionan los solicitantes de la condicién, las
circunstancias de vida donde se realiza el procedimiento y las expectativas
sobre el resultado de este revelan una compleja existencia caracterizada por
su vaivén entre la esperanza y la incertidumbre.

Obtener la condicion genera una expectativa optimista que se manifiesta
—si bien en ocasiones es tenue— en las actitudes. Altas tasas de rechazo a las
solicitudes, lo prolongado que suele ser el proceso, las condiciones adversas
de la espera y limitadas oportunidades para la sobrevivencia econémica
mientras se obtiene una respuesta al procedimiento ensombrecen ese anhelo.
La incertidumbre es parte de la inseguridad que permea muchas esferas de
la vida. El solicitante tiene inseguridad juridica al no contar con documentos
que le permitan un estatus legal; la inseguridad econémica se experimenta
porque sin documentos es practicamente imposible solicitar empleo formal;
se sufre inseguridad social porque el Estado no brinda apoyo en rubros como
vivienda y educacién. Las ciudades donde se realizé el estudio —Tapachula,
Chiapas y Tenosique, Tabasco, México— también son dmbitos de inseguridad
debido a los abusos de los que pueden ser objeto los solicitantes por parte de
algunos representes estatales, la xenofobia que expresan ciertos sectores de la
poblacién local hacia los solicitantes o el temor que infunden grupos criminales
entre los centroamericanos. En resumen, la existencia de un solicitante de la
condicién se caracteriza por su estado de precariedad. Asi, las respuestas de
los informantes denotaban muchas actitudes ambiguas y negativas.

Através de los resquicios de este panorama adverso se hacen manifiestas
actitudes proactivas entre algunos de los solicitantes de la condiciéon. Son
simples formas de luchar en el dmbito discursivo que muestran cémo subyace
cierta capacidad agentiva, la cual no siempre se hace visible o patente de otra
forma. Las actitudes en las que se manifiesta esa capacidad agentiva restringida
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expresan que ellos también reflexionan criticamente y son contestatarios
de narrativas normalizadas, de discursos en los cuales son representados
como «vulnerables» o «victimas», ya que ellos no lo asumen asi. Son voces
de resistencia que apuestan a la esperanza, sin perder la perspectiva de la
incertidumbre que sobrellevan.

1. Aspectos metodoldgicos

En Tapachula, el acceso a solicitantes de la condicién de refugio
se logré a través de instituciones que trabajaban con esa poblacién. En
Tenosique se obtuvo el apoyo de un refugio para migrantes. Los nombres
de estas instancias y de las personas que accedieron a ser entrevistadas se
han omitido por razones de confidencialidad. El grupo de entrevistados no
es representativo de todos los solicitantes, pero si ilustra ciertas condiciones
comunes que experimentan estas personas. Tampoco se ambicionaba que
los resultados fueran generalizables a partir de un estudio inicial, pero
si que fueran particulares para la situacion, en el tiempo y en el espacio
de los participantes. Esto es importante dado el contexto temporal de
la investigacion. Por ejemplo, a partir de la segunda mitad de 2018 las
condiciones cambiaron en Tapachula con el surgimiento de las caravanas
migrantes que atravesaron México.

Se podria argumentar que este estudio adolece de un problema
metodolégico al no haber podido hacer una escogencia al azar del grupo
objeto de investigacion. La imposibilidad de tener acceso a solicitantes de la
condicién por canales oficiales obligd a la bisqueda de otras vias. Por ello se
recurrié a instancias de la sociedad civil. Catorce solicitantes eran originarios
de Honduras, ocho de El Salvador y dos de Guatemala, con edades entre 15
y 55 afos. La heterogeneidad del grupo qued¢ reflejada en la inclusion de
personas heterosexuales, de la comunidad LGBTI+, un hombre originario del
pueblo garinagu (Honduras) y uno proveniente del pueblo k’iché (Guatemala).

La investigacion tuvo lugar entre noviembre de 2015 y agosto de
2017. El instrumento principal, la entrevista semiestructurada, se dividié
en dos partes: la primera seccion —el material principal para el andlisis
aqui presentado— recopil6é datos con la técnica «asociacion librex» (Galton,
1879), a través de lo que denominamos «reactivosy, de tal manera que el(la)
entrevistado(a) expresara lo primero que se le viniera a la mente al escuchar
esas palabras; la segunda parte de la entrevista contenia preguntas sobre
la historia de migraciéon de la persona, las razones que motivaron su huida
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del pais de origen, su condicion econémica y emocional, la fase en que se
encontraba el procedimiento al momento de la entrevista y las expectativas
futuras en caso de que la persona fuera reconocida como refugiada o no.
La informacién ampliada de la segunda parte ayud6 a comprender mejor la
razén de ciertas respuestas obtenidas por medio de asociacién libre, como se
demuestra mas adelante.

2. Percepciones y actitudes

Cada uno de nosotros organiza, interpreta y analiza de manera distinta
los estimulos del entorno circundante. El cerebro «construye» la realidad a
partir de informacién que filtra y contrasta con la memoria —recuerdos— y
otros elementos, como las expectativas, para ofrecernos «la mejor conjetura
de la realidad» (Ornstein, 1975, citado en Gross, 2007). Si bien la percepcién
individual es subjetiva, selectiva y temporal, también entran en juego los
valores, las motivaciones, las necesidades y las actitudes.

Desde la psicologia social, las actitudes estan relacionadas con la
valoracién o evaluacién positiva o negativa de un objeto, una persona,
un grupo o un tema (Franzoi, 2007, p. 172). Las actitudes son validas
y apropiadas en la medida en que las mismas creencias y opiniones se
comparten en el interior de un grupo (Festinger, Schachter y Back, 1950). Para
algunos psicélogos (Kimble et al., 2002, p. 136), las actitudes son la suma de
factores de orden cognoscitivo —las creencias— y de factores emocionales
—los valores—. Otros especialistas consideran que la actitud puede ser
reflejo de los sentimientos, las emociones y la conducta, pero la mayoria de
los psicélogos hoy en dia optan por una definicién mas simple, como la ya
expuesta (Franzoi, 2007, p. 172).

Stephen Franzoi (2007) identifica varios tipos de actitudes: las implicitas
se activan de manera automatica desde la memoria, con frecuencia sin que la
persona se dé cuenta que las posee; las explicitas son actitudes que se tiene
de manera consciente; las duales resultan de la conjuncién simultdnea de
actitudes implicitas y explicitas, y que en ocasiones pueden ser contradictorias
o ambivalentes hacia el mismo objeto.

Las actitudes pueden cumplir varias funciones psicoldgicas, entre ellas
encontrarle sentido al mundo que nos rodea, conseguir la aceptacién del
préjimo o formarse ciertas ideas para fortalecer la autoestima (Franzoi, 2007, p.
186); ademas, conllevan un sentido utilitario porque sirven como mecanismos
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que enfrentar conflictos emocionales y para proteger a la autoestima de
problemas internos y de la realidad desagradable. Una actitud de aceptacién
a las vulnerabilidades que enfrenta un migrante tiene su correspondencia en
estrategias y formas de defensa ante los riesgos que surgen en la travesia.
Es del interés de este trabajo entender la forma en que alguien se concibe
o se percibe emocionalmente frente a un concepto, instituciéon o persona
expresado a través de una actitud.

¢Qué determina las actitudes? Las personas migrantes representan
la realidad como ellos la entienden, realidad que es moldeada por sus
experiencias previas. Esto tiene que ver con aspectos tales como su historia
migratoria, con el contexto del pais de origen, con la informacién disponible
sobre el lugar de destino. Entre los solicitantes de la condicion originarios de
Centroamérica hay otros elementos que también influyen en la conformacion
de las actitudes, verbigracia el periodo en espera en el que ellos se encuentran
y el cual influye en una visién adversa o contradictoria sobre el lugar de donde
provienen, el proceso de solicitar refugio u otras medidas de proteccion, el
destino temporal —México—, y su relacion con las autoridades. Las actitudes
permiten entrever la forma en que los solicitantes de refugio edifican visiones
de su experiencia de movilidad.

3. Revision de la literatura

Las investigaciones sobre las percepciones y las actitudes se han
concentrado en cémo se percibe a los refugiados, pero son pocos los trabajos
alusivos a la perspectiva que ellos mismos tienen sobre el proceso de movilidad
forzada. Se encontraron estudios de corte cualitativo' sobre las percepciones
de poblaciones migrantes desde los paises receptores (Amenusca, 2011;
Delgado, 2008), la relacién entre discriminacién y bienestar (Fozdar y
Torezani, 2008), las percepciones desde el propio pais de origen (Masanet,
2006), la ansiedad, prejuicios y amenaza que perciben universitarios en
migrantes no autorizados y refugiados (Murray y Marx, 2013). Se senalan aqui
dos ejemplos de investigaciones especificas sobre refugiados: uno examina
las apreciaciones en Libano sobre los refugiados sirios como factor de riesgo
(Braithwaite et al., 2019); el otro analiza los contrastes que se forman los

' La Encuesta Mundial de Valores (WVS,; s. f.) es ejemplo de otra forma de medir y evaluar las actitudes
por medio de un muestreo estadistico a escala internacional. Entre otras cosas, la Encuesta indaga sobre
las opiniones que las persones tienen acerca de los inmigrantes.
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ciudadanos de Dinamarca e Israel hacia solicitantes de refugio (Hercowitz,
Raijman y Davidoy, 2017).

Hay otras vias posibles para aprehender las percepciones sobre los
migrantes y refugiados, tales como el andlisis de textos a través de la revisién de
informacién contenida en los medios de comunicacién (Morales, 2015; Fajardo
y Soriano, 2016; Galindo, 2019) y el anélisis del discurso (Clark-Kazak, 2009).
Existe también el uso extendido del modelo de las representaciones sociales
(RS) (Moscovici, 1961), a partir del cual ha dominado el interés por conocer
qué piensan las sociedades receptoras sobre los migrantes y no al revés. Dan
cuenta de este enfoque estudios sobre representaciones de los ecuatorianos
en Espafna (Pedone, 2002; Montero, 2006); extranjeros que han ido a Chile
(Martinez, 2006; Torres y Garcés, 2013) o mujeres centroamericanas en
Chiapas (Cruz, 2011). Marysol Patifio (2005) realizé un trabajo que representa
una excepcion a la tendencia dominante, al documentar los imaginarios que
los j6venes ecuatorianos indigenas emigrados a Francia se formaban sobre su
lugar de origen, la sociedad a la que llegaban y sus expectativas. Se descarté
el uso de las RS en este trabajo por algo advertido por el propio precursor:
las RS son inestables y, por tanto, dificiles de aprehender (Moscovici, 1961;
Moscovici y Markova, 1998).

La migracién es un fendmeno complejo y en constante transformacion.
En ese entramado de elementos —Ila temporalidad de una trayectoria, los
obstaculos a la movilidad e incluso aspectos personales como pueden ser la
edad o la identidad de género, entre otros— resulta sumamente complejo
«describir y explicar las relaciones entre los elementos mentales y materiales
en la vida social (Moscovici, 1988), tendiendo [con ello] un puente entre el
individuo, la cultura y la historia, es decir, entre la subjetividad y la vida social
de los seres humanos» (Avendafno, Krauser y Wrinkler, 1993, p. 108). Dicho
de otra forma, se complica «vincular el polo psicolégico con el polo social» (p.
113). El eslabén mas débil, del cual adolecen muchos de los estudios en los
cuales se emplea la teoria de RS, es precisamente la ausencia de esa interfaz
entre las esferas psicolégica y social para ofrecer un modelo explicativo
coherente (Quezada, 2007).

Para la zona de interés de esta investigacion existen pocos trabajos
sobre percepciones y actitudes relativas a personas migrantes. Uno de ellos
es el estudio de Diego Ramos, Enrique Coraza y Santiago Martinez (2018),
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el cual recoge percepciones diversas en dos ciudades fronterizas adyacentes
—Ciudad Hidalgo, México, y Tecin Uman, Guatemala—. En ese estudio
se preguntd a los habitantes locales sobre las autoridades estatales en la
frontera, tema abordado en esta investigacion. Los entrevistados calificaron
favorablemente a los militares porque representaban seguridad y ausencia
de corrupcién, en oposicion a la Policia municipal. Estos Gltimos eran «faciles
de corromper» (Ramos, Coraza y Martinez, 2018, p. 68). Esta investigacion
contribuye a llenar ese vacio detectado en la literatura al presentar las actitudes
primarias que construyen los solicitantes de la condicién de refugiado
sobre: a) su trayectoria migratoria; b) el proceso de solicitar la condicién;
c) las autoridades con las que tienen que lidiar; y d) sobre su percepcién de
seguridad e inseguridad.

4. Aspectos contextuales
4.1 Condiciones del desplazamiento

Las causas de fondo que dieron origen a los conflictos armados que
vivieron Guatemala y El Salvador en las décadas de 1970 y 1980 contintan
sin ser resueltas y, por ende, persisten los problemas. Condiciones econémicas
precarias, instituciones estatales débiles, corrupcién gubernamental, falta de
acceso a programas sociales basicos entre los sectores mas necesitados y
otras dificultades han provocado que la gente emigre en grandes nimeros. Si
bien Honduras no experimenté una situacion directa de guerra, el deterioro
socioeconémico progresivo del pais en las dltimas dos décadas agravé la
situacion de la poblacién mas pobre, provocando la emigracion masiva (Booth,
Wade y Walker, 2014). Asimismo, estas sociedades experimentan altos niveles
de violencia estructural, simbdlica, de género y, en general, un contexto de
alta criminalidad (Hiskey et al., 2018). Hace cuatro décadas la gente salia tanto
por razones econémicas como politicas. Hoy en dia sobresalen, al menos,
dos cambios cualitativos como parte del fenémeno migratorio: a) tanto el
factor econémico como el conjunto de violencias detonan la migracién desde
esos tres paises; y b) muchas personas no necesariamente contemplan como
destino anhelado Estados Unidos, pero si consideran como destino posible a
México. En ese contexto, las percepciones y actitudes de los migrantes estan
moldeadas por sociedades de origen que se encuentran en constantes crisis
y por un horizonte poco alentador de cambios. Por ello, no sorprende que
actitudes negativas predominen en las respuestas de los sujetos.
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4.2 Situacion del acceso al refugio en México

Existen varias figuras en la normatividad del Estado mexicano para
proteger a las personas en situacion de movilidad forzada: condicién
de refugiado, condiciéon de visitante por razones humanitarias (CVRH)y
proteccion complementaria.? Este trabajo se enfoca en la primera medida. En
caso de una respuesta negativa —no reconocimiento— al procedimiento, el
solicitante podia presentar una apelaciéon —revisiGn—, con una extensién de
45 dias habiles. Ante un fallo negativo, tenfa que iniciar el procedimiento otra
vez. Sin embargo, en los hechos, cada procedimiento podia tomar de dos a
tres meses (Human Rights Watch, 2016, marzo 31).

Cuando la resolucién era positiva —refugio otorgado—, las opciones
variaban dependiendo de las circunstancias personales o familiares. La gente
se inclinaba, mayormente, por moverse a otra parte de México porque
consideraban que no existian las condiciones minimas para re-hacer su vida
en Tenosique o Tapachula. Al momento de realizar la investigacién muy
pocos podian realizar el traslado inmediatamente. Desde la perspectiva de
los centroamericanos que iniciaban el procedimiento, puede decirse que el
panorama sobre el régimen de refugio en México aparecia como relativamente
adverso. Los datos oficiales de México mostraban que de 14 603 solicitudes en
2017 —de todas las nacionalidades— se concedi6 el estatus a 4195 solicitantes
(28,7%), mientras que a 2247 (15,3%) les fue negado; aproximadamente 4495
(30,7%) abandonaron o desistieron de continuar con el tramite; otros 2075
(14,2%) aparecian como casos pendientes de resolucién y el resto obtuvieron
la proteccién complementaria (Comar, 2019, enero 14). Las luces y sombras
que caracterizan el proceso para obtener alguna medida de protecciéon no
pasaban inadvertidas entre los entrevistados. Las percepciones se ubicaban
entre una expectativa remota y una batalla incierta y ardua de ganar. Esto
también tiene que ver con un asunto critico: en muchos casos, en todo el
mundo, los solicitantes de medidas de proteccién poseen nulo o escaso
conocimiento sobre las politicas migratorias y de refugio de los paises a los
cuales se dirigen (Crawley y Hagen-Zanker, 2019, p. 27). La ignorancia sobre

2 La CVRH se otorga cuando un migrante ha sido victima o testigo de un crimen. La proteccion
complementaria se extiende a personas para quienes, no obstante habérseles negado el estatus de
refugiado, se considera que existen elementos suficientes que los hacen acreedores de proteccion
porque corren peligro si regresan a su pais.
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los procedimientos influye en las actitudes que los solicitantes de la condicién
muestran al respecto, tal como se observa mas adelante.

5. Régimen «securitario», autoridades e (in)seguridad

A pesar de los importantes avances en materia de refugio y otras
medidas de proteccién en México, el manejo de la migracién no autorizada
en el pais en tiempo reciente ha sido a través de politicas mas bien restrictivas,
materializindose en acciones de contencién permanente —garitas, retenes,
redadas y deportaciones— y otras coyunturales, pero de gran envergadura,
como el Programa Frontera Sur (Arriola, 2018). Como parte del programa, en
determinados momentos las autoridades mexicanas detuvieron mas migrantes
centroamericanos que sus contrapartes estadounidenses.

En este texto se argumenta que en México existe un régimen
«securitario» en la gestion migratoria de personas migrantes en situacion
no autorizada, porque la seguridad se concibe y se aplica desde una visién
de control, por encima de otros esquemas, por ejemplo, el modelo de la
seguridad multidimensional (Waever, 1995; Buzan, Weever y de Wilde, 1998;
Watson, 2009). La seguridad multidimensional tiene una relacién cercana
con la nocién de seguridad humana, promulgada en 1994 por la ONU (Nef,
1999). Segln algunos autores (Basok y Rojas, 2018, p. 1275), la tendencia
«securitaria» para atender la migracién ha seguido un patrén de escalada en
la frontera sur mexicana en las tltimas décadas, otros (Trevifio-Rangel, 2016)
estan en desacuerdo.

Al momento de realizar esta investigacion, la seguridad estatal en México
estaba a cargo de policias federales, estatales y municipales, elementos de la
Secretaria de la Defensa y de la Secretaria de Marina. Aunque todos tienen
claramente definidas areas de accién y atribuciones especificas, sus tareas
relativas a salvaguardar el orden y la seguridad los colocan en situaciones en
las cuales entran en contacto con poblacién migrante no autorizada. Ninguno
de estos cuerpos tiene autorizacion para aprehender migrantes, pero en los
hechos la discrecionalidad y el abuso de poder dan lugar a arbitrariedades en
contra de esas personas. Esto influye en las actitudes de los migrantes.

El uso del vocablo (in)seguridad denota una tensién subyacente.
El paréntesis plantea la indeterminacién que hay en la posibilidad de que
un migrante pase de una condicién de inseguridad —fisica, econémica y
juridica— a una de seguridad o viceversa, dependiendo del contexto que
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enfrente —adverso o favorable— de su condicién migratoria —autorizado-no
autorizado—, del éxito en las gestiones de la solicitud de refugio y de otros
factores. La region fronteriza México-Guatemala representa un espacio de
acogida porque existe la posibilidad de acceso a medidas de proteccién, pero
también de rechazo via la discriminacion y la exclusién social, o bien por el
régimen «securitizado» estatal (Coraza, 2018, p. 36). Los resultados de esta
investigacion hecen patente que la (in)seguridad es la condiciéon en la que
se debaten los solicitantes de refugio, la cual los hace manifestar actitudes
contradictorias y negativas.

6. Capacidad agentiva del sujeto migrante

Con el término capacidad agentiva (CA) se da a entender que todo
migrante es capaz de reaccionar o resistir para defenderse, para reivindicar
algo, para luchar. La amplitud conceptual para concebir el nexo CA-migrantes-
refugiados esta plasmada en un creciente cuerpo de literatura (Gill, Caletrio y
Mason, 2011, p. 307; O’Higgins, 2012, p. 81; Orgocka, 2012, p. 2; Stewart,
2005, p. 499). La CA pone de manifiesto que los migrantes no deben ser
considerados seres carentes de iniciativa para enfrentar la adversidad y los
desafios que se les presentan. Es un recurso a su favor, si bien de alcance
muchas veces limitado. Lisa Malkki (1995, p. 18) ha cuestionado aquella
vision hegemoénica en la que el migrante forzado es un sujeto apolitico,
a-histérico. Ella refrenda que no debe ser asi porque eso implica negar al
individuo cualquier potencial de CA. Lo cierto es que demostrar CA puede ser
considerado como una desventaja cuando se solicitan medidas de proteccion
porque:

Cualquier evidencia de capacidad agentiva durante un viaje clandestino
puede socavar el «estado de victima» de un solicitante de asilo y con
ello debilitar su derecho de reivindicar la condicién de refugiado
[Oxford, 2005, pp. 31-33]. Los migrantes deben actuar como el sujeto
despolitizado que sufre y es incapaz de actuar y [que] necesita ser
rescatado (Mainwaring, 2016, p. 2. Traduccion propia).

Las respuestas de los participantes en este estudio muestran una amplia
gama de actitudes, ya que algunos asumen una postura contestataria a su
condicién y al sistema, y el resto se expresan, en apariencia, como sujetos
pasivos. Si bien a primera vista pareciera contrario al sentido comun, la
indiferencia en realidad puede encubrir una estrategia para autoproyectarse y
conseguir un fin —obtener un estatus de proteccién—, algo asi como una CA
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tactica (Utas, 2005) de indole «apdtica». En otro momento de la trayectoria
migratoria esa misma persona puede asumir y expresar una actitud diferente,
proactiva.

Y es que la posicién que adopte un migrante puede estar determinada
por las fuerzas que dinamizan el fenémeno migratorio y los cambios
imprevistos que le acompanan. En ese contexto dinamico, existen factores
sociales, econémicos, politicos, ambientales que hacen a los migrantes
cambiar rapidamente de parecer (McAuliffe y Jayasuriya, 2016, p. 57, citado
en Crawley y Hagen-Zanker, 2019, p. 2). La oportunidad de un empleo,
la posibilidad de la reunificacion familiar, la probabilidad de continuar un
viaje interrumpido o la inseguridad en el entorno suelen resultar cruciales
para la toma de decisiones y, a su vez, la percepcion de una trayectoria,
de las autoridades, de los destinos anhelados u otros aspectos. He aqui un
testimonio que encarna estas ideas:

Rina, Miguel y varios hijos llegaron a Tapachula solicitando la condicion
de refugiados. Ante el reactivo «refugio otorgado» la respuesta de Rina
fue «esperanza». Ante el reactivo «refugio rechazado» respondié con
la frase ;A donde ir?» Mas adelante anadié que de serle otorgada la
condicion de refugiada lo que deseaba era ser reubicada a otro lugar.
Sus planes en caso de negarsele la condicion contemplaban apelar vy,
a la vez, buscar a sus dos hijas que aliin permanecian en El Salvador. A
fines de mayo de 2016, ella y su familia consiguieron la condicién. A lo
largo de ese y el siguiente ano siguié residiendo en Tapachula a la espera
de lograr la reunificaciéon familiar, algo que se materializo; sin embargo,
no se sentia segura por la presencia de Maras [pandillas] en la colonia
donde residia. Mas adelante Rina consiguié ser trasladada a Saltillo,
Coahuila. Desde nuestra conversacién inicial Rina habia dejado entrever
que su proposito era intentar llegar a Tijuana, donde vivia una de sus
hermanas. Poco a poco estaba logrando ese objetivo (comunicacién
personal, Tapachula, 17 de mayo, 2016 y 13 de mayo, 2017).

El fragmento anterior da cuenta de los reajustes que los sujetos
migrantes hacen (Townsend y Oomen, 2015). El tiempo en espera posibilita
a los solicitantes de la condicién reconsiderar estrategias y planes, recalibrar
la CA en la toma de decisiones con relacion a destinos anhelados, rutas
posibles, pausas en la movilidad, acceso a redes, entre otros. Las actitudes
estdn marcadas por esa CA versatil, en funcién de un entorno cambiante.
Conscientes del reto analitico que esa variabilidad conlleva, se realizé el
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primer acercamiento a las actitudes expresadas por los entrevistados en un
momento particular de su trayectoria migrante, a saber, el procedimiento
para obtener la condicién de refugio.

7. Hacia un marco de interpretacion de actitudes

En aras de facilitar la interpretaciéon de datos, los reactivos fueron
agrupados en cuatro grandes bloques. Por trayectorias se entiende la travesia
que el migrante ha recorrido desde que sale de su pais para trasladarse a
México, pasando por un punto fronterizo, hasta el lugar donde se encontraba
al momento de la entrevista —reactivos: pais de origen, frontera México-
Guatemala, México, Tapachula-Tenosique—. Procedimientos y medidas de
proteccion engloba los tramites para solicitar la condicién, lo que deviene
de dichas diligencias y CVRH —reactivos: solicitar refugio, refugio otorgado,
refugio rechazado, visa humanitaria (CVRH)—. Autoridades incluye a
diversas autoridades que aparecen en la trayectoria del migrante —reactivos:
INM, estacion migratoria, Policia Federal, Policia Municipal, Ejército—. (In)
seguridad hace alusién a las percepciones relativas a la seguridad —reactivos:
ser victima, no tener papeles, riesgo, inseguridad—. En las tablas 1, 2, 3 y 4
se presentan todas las respuestas de los participantes, agrupadas en los cuatro
bloques.

Para la interpretacion de los datos se dio un giro al modelo del
diferencial seméantico (Osgood, Suci y Tannenbaum, 1957), en el cual un
concepto adquiere significado cuando un signo —palabra— puede provocar
una respuesta que se asocia al objeto que representa, es decir, se reacciona
ante el objeto simbolizado (Hernandez, Ferndndez y Baptista, 2014). En
la prueba del diferencial semdntico se presentan al sujeto una serie de
adjetivos en escala que contiene valores intermedios, para relacionarla con
el concepto —equivalente al «reactivor—. En este trabajo se dej6 al libre
albedrio la reaccién al reactivo. Para simplificar la interpretacién se optd
por dos «valoresy, positivo y negativo, si bien es cierto que las valoraciones
pueden ser diversas —favorables o desfavorables, pesimista, optimista, entre
otros— (Worchel et al., 2002).

En las tablas de calificacién de actitudes (tablas 1, 2, 3 y 4) la respuesta
corresponde a una connotacién positiva (+) en la actitud o bien una negativa
(-); la ausencia de respuesta o una respuesta no vdlida se codifica con cero
(0). Se utiliza la letra «A» para incluir respuestas en las cuales estan presentes
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dos actitudes opuestas, indefinidas o vagas. Dentro de este grupo también
se han congregado actitudes que se acercan mas a una valoracién neutral o
indeterminada. Conscientes de que «A» puede considerarse como una zona
ambivalente, no se hace uso intencional de una escala medible, sino més bien
de una gama de actitudes, en consonancia con el alcance aproximativo de este
estudio. Interesa la tendencia posible que se puede inferir de la concentracion
de réplicas para cada reactivo y cada bloque, no su valor estadistico.

8. Discusion de los datos

Al escudrinar los reactivos del bloque trayectorias (véase tabla 1), los
datos revelan muchos matices en las actitudes. Los territorios y espacios
que forman parte de una travesia migratoria evocan actitudes positivas
y negativas, asi como algunas neutrales, o de otra indole. Un itinerario
migratorio —particularmente en situacién no autorizada— se caracteriza por
un horizonte de claroscuros: la esperanza de alcanzar un destino seguro que
brinde mejores condiciones de vida que el lugar del cual se parti6, pero, a
la vez, una travesia que presenta muchos peligros potenciales. Por ello las
actitudes suelen ser contrastantes, dependiendo de las experiencias en la
salida, el trénsito y la llegada a un destino. Pueden ser dos caras de una misma
moneda, como sucede a quienes ven tanto algo positivo como algo negativo
en su pais de origen —Cesar, Sall—. De manera similar, las percepciones
sobre los destinos de las personas pueden resultar contrarias: la vision de Vico
es opuesta a la de Rina y a la de Miguel sobre las ciudades donde cada quien
solicité la condicién. La trayectoria suele encerrar dos sentimientos en juego
o en tensién: por un lado, la esperanza de conseguir proteccion, de estar a
salvo, por otro lado, la carga emocional de lo que se tuvo que dejar atrds y la
incertidumbre de lo que esta por venir.

No se encontraron en los resultados tendencias contundentes entre salir
de una situacion de peligro —negativo— a un lugar de seguridad completa
—positivo—; es decir, que se esperaria que la totalidad de las respuestas
fueran positivas sobre R3 —México— y R4 —Tapachula-Tenosique—. Si bien
al hacer la comparacion entre todas las respuestas sobre lugar de origen (R1)
y lugar de destino (R4) se vislumbra un claro gradiente que va de negativo a
positivo, también hay respuestas negativas sobre R3 y R4: violencia, racismo,
rechazo —Vico—, muerte —Lobo—, pandillas —Sergio—, no hay trabajo
—Chon—. Lo anterior sugiere que no existen las condiciones indispensables
para que México sea considerado un pafs plenamente seguro.
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En el bloque procedimientos y medidas de proteccién (véase tabla 2)
sobresalen las calificaciones positivas. Méds de la mitad de los informantes
ofrecen respuestas que podrian denominarse optimistas, segtin lo demuestran
las actitudes para R1 y R2. Merece particular atencién R3, porque ante la
adversidad se encontraron manifestaciones de actitudes proactivas: agarrar
el tren —Saull—, apelar —Sara— o pedir revision —Maco—, seguir firme —
Lobo—. Son respuestas de optimismo o resistencia, encarnan la expectativa
que albergan los solicitantes con relacién a que se les otorgue la condicién
de refugio.

No obstante, determinadas actitudes requieren de una indagacion méas
detallada: primero, la cantidad de respuestas con 0 sobre la visa humanitaria
(R4) es indicativa de que mucha gente no sabia sobre lo que se les preguntaba,
desconocian esa medida de proteccion; segundo, apelar a la intervencion
divina —Vico: seguir orando; Julia: «iJesucristo!»; Chon: en las manos de
Dios— abre interrogantes que no se pueden resolver a entera satisfaccion:
¢hay resignacién o confianza depositada en una fuerza superior que todo lo
puede?, ¢la actitud se concibe mas alla de cualquier esperanza posible o es
una manera de racionalizar que algo bueno pueda acontecer?, ése trata de un
recurso para lidiar con el trauma y la penuria (Lusk et al., 2019)? El designio
divino puede significar optimismo, pero resignarse a esa fuerza suprema
también puede interpretarse como una actitud conformista, por ello se le
atribuye simultaneamente una carga positiva y una negativa.

Dentro de todo el espectro de actitudes, el bloque autoridades (véase
tabla 3) contiene el mayor nimero de respuestas con carga negativa. Muchos
informantes fueron categéricos en su actitud de rechazo hacia diferentes
representantes de la autoridad; algunos sustentaban actitudes mixtas, es
decir, simpatia hacia ciertos cuerpos de seguridad, pero repulsa para otros
—Sara, Oscar, Lucas—; solo Javier y Leo calificaron favorablemente a todas
las autoridades. No obstante, es necesario senalar la existencia de actitudes
neutrales. Ejemplo: Reactivo: agente de INM. Respuesta: Ni mal ni bien
—Félix—. La ambigiiedad en las respuestas de Félix —y Lola— también
puede ser interpretada como un desconocimiento sobre las funciones de
cada corporacion.
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Las autoridades con menos reacciones negativas fueron los elementos
castrenses. Uno de cada tres informantes calific6 en forma positiva a los
militares, resultado afin a lo reportado por Ramos, Coraza y Martinez (2018,
pp. 67-68). La actitud positiva puede estar ligada a la percepcion de que las
fuerzas armadas son menos susceptibles de corrupcién que otras autoridades
mexicanas (para una opinion contraria, véase WOLA, 2017, noviembre).
Los centroamericanos llegan de paises en los cuales la represion policial y la
militarizacién de la vida en sociedad han desempefado un papel importante
en la historia reciente. Obviamente, las actitudes también se formaran en
funcién del contacto directo con los representantes del Gobierno mexicano,
en algunos casos son favorables, en otros no.

Indiscutiblemente la connotacién negativa mds fuerte se concentra en
los reactivos del bloque (in)seguridad (véase tabla 4). La inseguridad tiene que
ver con experiencias dolorosas que motivaron la huida. También esté asociada
a la condicién no autorizada en la que llegan los solicitantes a México, la cual
los hace enfrentar situaciones de precariedad. A la vez, refleja la incertidumbre
que experimentan quienes esperan una resolucion a su peticion de refugio. En
este punto es necesaria una explicacién. No hay manera de escapar a la carga
negativa, inherente al sentido comin, asociado a los reactivos «inseguridad»,
«no tener papeles», «ser victima». En esta investigacion se carece de una
salida metodolégica para justificar que la respuesta emocional esperada que
se les otorga a estos reactivos sea, en consecuencia, negativa. Establecido lo
anterior, se arriesga aqui el introducir un sesgo al trabajo, pero sin prejuicio
alguno. Justamente para detectar formas de pensamiento disidentes a lo
que se asume y designa como naturalmente negativo y adverso, result6 (til
e importante que aparecieran en las respuestas valores indeterminados, e
incluso positivos, a reactivos que son contrarios a la razén. Por ello se observa
que ciertas respuestas de Sara, Lobo y Julia toman particular significancia
para vislumbrar algo asi como un posicionamiento politico de resistencia, no
obstante que ese discurso es atenuado por las limitaciones y las condiciones
materiales que enfrentan los propios sujetos.

Hay muy poca ambigiiedad en las respuestas a este bloque, ya
que la gente estd consciente de la dificil realidad que enfrenta, de
encontrarse inestables y practicamente indefensos. Reactivo: «inseguridad».
Respuestas: nadie ayuda, a nadie le importa —Vico—; vivir con miedo,
en peligro —Carlos—; no tengo papeles, no tengo nada —Félix—.
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Incluso obtener la condicién no garantiza un minimo de seguridad porque
hay factores estructurales y culturales adversos, tales como la falta de acceso
a trabajo digno, escaso apoyo gubernamental y el rechazo, xenofobia
y discriminacién de que son objeto los centroamericanos en Tapachula
y Tenosique. Otro factor en contra para alcanzar la seguridad plena es la
presencia de Maras en México. La inseguridad imbrica y concentra toda la
experiencia de un migrante que solicita la condicion de refugiado, desde lo
que acaece en su viaje, pasando por enfrentarse a las autoridades, hasta el
resultado al procedimiento. Las actitudes se refuerzan y ligan unas a otras. Se
puede llegar a ser victima por estar en riesgo, a su vez, sinénimo de inseguridad.
Es no existir. Reactivo: no tener papeles. Respuestas: no somos nada porque
no tenemos papeles... como nosotros los migrantes no tenemos papeles, no
valemos nada... no existimos —Fulvia—; es como no ser nada —Karla—
(Creen, 2011). Este panorama es reflejo de una condicién de vida, sobre
el pasado —trayectoria peligrosa—, el presente —la esperanza de obtener
proteccion, enfrentar autoridades, nuevo pais, entre otros— vy, hasta cierto
punto, el futuro —incertidumbre, proteccién nominal, seguridad endeble—.

Se plantea aqui la tesis de que quienes no dieron respuesta al reactivo
«inseguridad» fue porque esa era su forma de autoproteccion, incluso de
evasion, para no pensar en un desenlace indeseado. El caso de Mauro resulta
paradigmatico. En sus respuestas para todos los bloques el entrevistado define
los reactivos, pero no los califica. No habla de sus percepciones emotivas o
sensoriales. El organiza sus respuestas de tal manera que pareciera que hay un
«rompimiento» entre sus emociones y su pensamiento, con un control volitivo
de la parte racional sobre la parte emocional, a manera de esquiva.

Allende las connotaciones positivas asociadas a los procedimientos para
solicitar medidas de proteccién y las cargas negativas que puedan vincularse a
la trayectoria, las experiencias de inseguridad o a las autoridades en México,
hay individuos que muestran actitudes no-pasivas y con ello manifiestan
CA. Se presentan primero las respuestas que dan cuenta explicita de una
proyeccion de capacidad agentiva, para luego interpretar con detenimiento
las réplicas amplias que dio a los reactivos un solicitante de la condicién.

- Reactivo: refugio rechazado. Respuesta: agarrar el tren —Satl—.
- Reactivo: ser victima. Respuesta: denunciar —Sara—.

- Reactivo: no tener papeles. Respuesta: seguir [migrando] sin papeles —
Lobo—; ver cémo los consigo —Julia—.
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Lobo, hondurefo, del pueblo garinagu, quien no revel6 su edad, es
el exponente mas sobresaliente del migrante que intenta mostrar su CA a
través de actitudes que confrontan e interpelan un discurso normalizado en
el mundo de las organizaciones sociales, de los organismos internacionales
y de la propia academia. Como parte de esa narrativa naturalizada, muchos
migrantes son vistos, en general, como victimas de sus propias circunstancias
porque se les considera inherentemente indefensos. Sin embargo, Lobo no
asume esa actitud. Sus respuestas a la posibilidad de obtener o no la condicion
(véanse tablas 1y 2) muestran que inyecta a su actitud una capacidad agentiva
potencial. El va un paso més alla e interpela con sus respuestas la construccién
simple de actitudes —positivo o negativo— y del significado de nociones
que se dan por sentadas, de la construccion de ese otro. Las siguientes citas
textuales proyectan su percepcién contestataria sobre México y la nocién de
victima:

Entrevistadora: ;Qué se le viene a la mente cuando le digo México?

Lobo: [...] en Honduras yo solo era mano de obra barata, por ser
negro y pobre. Y también era esa persona a la que le puedes quitar lo
poco que tiene, su tierra. Y bueno, a un hombre negro y pobre solo le
queda salir, solo le queda eso y claro, como es negro y pobre no tiene
opciones. La opciéon mas cercana es México, en donde también va a
ser eso, un hombre negro y pobre que nadie quiere, a quien facilmente
puedes matar, porque solo es mano de obra barata, eso es. Es asi para
nosotros, nuestras opciones son tan limitadas [...]. Es muy feo porque
estamos atrapados [...], asi vivimos, atrapados, conviviendo con la
muerte todos los dias, entre México y Centroamérica. Pero asi es si
eres pobre en este sistema [...] (comunicacion personal, Tenosique, 19
de agosto, 2017).

La cita revela a un interlocutor consciente de la situacion que vive,
del sistema imperante que lo inmoviliza y coloca en limbo —«asi vivimos,
atrapados»—, y que lo orilla a la inseguridad —«conviviendo con la muerte»—.
En términos marxistas dirlamos que tiene conciencia de clase y, por otra
parte, conciencia identitaria por ser miembro de un grupo discriminado.
Aunque su capacidad de respuesta agentiva es neutralizada por el peso del
sello securitario en torno al tema migratorio por las condiciones del contexto
en el cual pide refugio —discriminacion, poco apoyo gubernamental— vy,
hasta cierto punto, por el proceso mismo —lo prolongado del tramite, pausas
que inmovilizan—, él mantiene una firme actitud combativa, ciertamente
politizada.
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Entrevistadora: Bien Lobo, y sobre el hecho de ser victima, ;qué opina?

Lobo: Bueno, es parte de lo mismo, si lo dice un migrante es genuino
y bueno, te lo estd diciendo porque lo han danado y eso le duele.
También existen otros migrantes que lo utilizan para ganar dinero
o algo, pero quiero pensar que la mayoria somos sinceros cuando
decimos que hemos sido victimas en nuestros paises o en el camino,
igual, los elevaditos de [organismo internacional], no saben de qué
hablan y nos hacen ellos victimas, para mantener su rollo, ya sabes [...]
(comunicacién personal, Tenosique, 19 de agosto, 2017).

En esta parte Lobo da a entender que existe la posibilidad de una
manipulacién del discurso o el uso avieso de la narrativa de victimizacién
—riesgo, vulnerabilidad— (Mainwaring, 2016). Categorizar en forma acritica
a los migrantes en su papel de victimas es estigmatizar a las personas como
intrinsecamente vulnerables, para enfatizar la diferencia del otro, es asignar
ciertas formas de comportamiento a una de esas etiquetas (Brown, 2011,
p. 316), lo cual puede tener como resultado una mayor exclusién de esos
migrantes y, hasta cierto punto, una manera de despolitizarlos. La interpelacién
que hace Lobo llama al replanteamiento de un léxico que se asume de manera
convencional, pero que debe ser objeto de cuestionamiento.

Conclusiones

Gran parte de la experiencia migratoria en la bisqueda de la condicién
de refugiado en México deviene en un proceso muy adverso para los
centroamericanos que lo viven. Asi, hay muchas mads respuestas categéricas
sobre actitudes negativas y menos positivas. También las hay replicas
ambivalentes que no pueden plantearse en forma tajante, como es el caso de
las trayectorias.

La comprension de las percepciones y actitudes contribuye al andlisis
de cémo los solicitantes de refugio centroamericanos conceptualizan y
comunican su vision del mundo circundante desde su particular posicién. La
manera en que conciben su propio pafs, la percepcién del lugar en el que
se encuentran en un momento especifico de su travesia, su imaginario del
destino deseado o planeado, la visién de las autoridades y de su experiencia
con los procedimientos y el acceso a medidas de proteccion puede ser Gtil para
entender mejor la forma en que ellos se relacionan entre si, con la sociedad a
la que llegan y con los servidores publicos. Si bien existe el anhelo de rehacer
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una vida, predomina la sensacion de incertidumbre generalizada. Por las
razones ya expuestas la seguridad integral que un refugiado deberia esperar
es exigua en el mejor de los casos. Por ello se habla de indeterminacion,
precariedad e (in)seguridad. En consecuencia, resulta dificil considerar que
en el sur de México existan las condiciones adecuadas de seguridad y acogida
para la eventual integracién de estos refugiados.

Las respuestas psicoldgicas de un ser humano ante el infortunio pueden
ser negativas —manifestandose en estrés postraumatico, reaccion psicologica
angustiante—, neutrales —resiliencia— o positivas —activacién de habilidad
para enfrentar la adversidad—. La persona puede pasar de un estado a otro
al transcurrir los dias o quedar «suspendida» mas tiempo en alguna de las
primeras dos condiciones. Por ello, todo recurso cognitivo, emocional y
psicolégico es importante para superar un hecho adverso, para salir de él —
hacerle frente—. La capacidad agentiva (CA), especificamente, desempeia
un papel fundamental para no quedarse instalado en el sufrimiento, en el
dolor, en la incertidumbre.

Aunque la CA se ve coartada por factores estructurales —como
el régimen securitario que prevalece en el pais— y otros que representan
limitaciones reales, pero que podrian ser superados, por ejemplo, el limitado
conocimiento sobre las medidas de proteccion con el que arriban los
potenciales solicitantes de la condicién a México, existen personas como Lobo,
Saily Sara que no se muestran impasibles ante la adversidad o resignados a un
posible resultado desfavorable, a saber, el rechazo de la condicién. Algunos,
como Lobo, tienen claro que no necesitan ser «rescatados» para representar
el papel de victima que puede llegar a vincularse con la figura del refugiado.
Aunque ciertas actitudes transmiten algo que asemeja un posicionamiento
politico, la cruda realidad es que su alcance real resulta practicamente nulo.
La resistencia esta limitada al plano meramente discursivo por las condiciones
objetivas en las que se encuentran los solicitantes. En un entorno adverso
siempre existe la posibilidad de ir re-ajustando el potencial de CA y la
viabilidad de esa capacidad agentiva queda manifiesta en estrategias, como
iniciar nuevos procedimientos, en mostrar resiliencia a través de una CA
instrumental «apética» —los solicitantes no son seres indiferentes, pero es
algo que hacen en forma consciente para lograr ciertos fines— ya que, en el
fondo, la esperanza se proyecta por encima de la incertidumbre.
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Resumen

El articulo cuestiona el modelo de gobernabilidad migratoria adoptado por
Suramérica en su propdsito de hacerle frente al éxodo masivo venezolano. Algunos
paises de la region han optado por controlar la migracion a través de la militarizacién
fronteriza, adoptando posturas securitistas que se suman a la tendencia global de
asumir las migraciones como un problema. A partir de una revision documental
de articulos de prensa e investigaciones cualitativas, y de la revision de las paginas
web de organismos internacionales y nacionales el texto busca generar reflexiones
sobre la necesidad de tomar medidas mas coordinadas entre paises y continuar con
las premisas expuestas en el referente de gobernabilidad migratoria de la region: la
Conferencia Suramericana sobre Migraciones (CSM), en el que prima el respeto por
los derechos humanos de los migrantes. Asimismo, expone algunos de los retos del
Estado colombiano como uno de los mayores receptores de migracién del vecino pais.
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Migratory Governability, Reinforcing the Securitization
Model in South America? The Venezuelan Exodus
and its Challenges for the Colombian State

Abstract

The article challenges the model of migration governance adopted by South
America to face the Venezuelan mass exodus. Some countries in the region have
opted to control migration through border militarization, assuming securitist policies
and meassures that add to the global tendency to assume migrations as a problem.
Therefore, the text reflect on the need to take more coordinated measures among
countries and to continue with the premises outlined in the region governance
reference: The South American Conference on Migrations (SACM), in which respect
for the human rights of migrants prevails. Also, it exposes some of the challenges
of the Colombian State, as one of the largest recipients of migration from the
neighboring country.
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Introduccién

ara la década de 1990, la denominada «migracion irregular» se
posiciond en las agendas mundiales de la Unién Europea, la OCDE, la OIM,
entre muchas otras agencias, convirtiéndose, junto al comercio de armas, el
tréfico de drogas y el crimen organizado, en una preocupacién internacional
(Davell, 2008). Desde entonces, los discursos sobre inmigraciéon orientaron
los debates politicos y sociales alrededor del mundo, ganando atencién
prioritaria después de los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001 y
dando lugar a una creciente necesidad de controlar las fronteras y de reducir
los costos que suponia este tipo de desplazamiento para las sociedades de
mayor recepcion. Esto supuso una transformacion significativa en materia de
legislacion y politica migratoria que constituiria una especie de gobernabilidad
migratoria «adoptada y resignificada segin las particularidades de cada
contexto politico nacional» (Domenech, 2013, p. 3).

Algunos de los modelos mas representativos e implementados plantean,
por ejemplo, desde una postura ética, situar en el centro de toda politica
migratoria los derechos de los migrantes —modelo de desarrollo humano—,
mientras que, para otros, resulta prioritario establecer una lucha transversal
en contra de la migracion irregular —modelo de la securitizacion—. Desde
esta Ultima perspectiva, la movilidad humana debe ser gobernada por medio
de instrumentos politico-juridicos que transforman el régimen de control
fronterizo en una herramienta de proteccion en contra de las «nuevas
amenazas transnacionalesy: «la amenaza migrante» (Campesi, 2012; Naranjo,
2014). Con lo anterior, prevalece la vision que criminaliza la permanencia de
los migrantes ilegales o irregulares bajo el pretexto de que estos representan
competencia desleal en el mercado de trabajo, aumentan la criminalidad
urbana o desarrollan otras practicas que amenazan la cohesién social.

En este sentido, el argumento principal para su control o regularizacion
no es otro que «la supervivencia de la sociedady, por lo tanto, el mantenimiento
de sus caracteristicas identitarias, econémicas y sociales basicas» (Campesi,
2012, p. 5). Esta orientacién defensiva no solo hace mas evidente el nexo
entre migracién y seguridad, sino que, al tiempo, transforma los temores e
inseguridades sociales en retérica discursiva para excluir, rechazar y sefnalar
a los migrantes irregulares como potenciales enemigos del orden publico y la
estabilidad de las comunidades politicas de acogida (Solanes, 2005).
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Sin embargo, estas discursividades no se quedan sobre la base de
préacticas sociales discriminatorias, sino que calan en acciones y politicas
concretas de los Estados nacionales securitistas que transforman sus fronteras
territoriales en mecanismos del control migratorio. Este cambio se ha vuelto
evidente en realidades discursivas que interpretaron la movilidad de personas
en términos de invasién y de conflicto como, por ejemplo, «la politica de
la alambrada» en la Unién Europea, «los muros de separacion» tanto en el
sur del Mediterrdneo como para las fronteras entre Estados Unidos y México
(Zapata-Barrero y Van Dijk, 2007) y, mds propiamente, en las denominadas
«jaulas» para hijos de inmigrantes centroamericanos indocumentados como
materializacion de la politica migratoria «tolerancia ceroy.

Simultdneamente, en wuna légica de control y cooperacion, y
complementando el nexo entre migracionesy seguridad, la desterritorializacion
de fronteras y la externalizacion de las politicas migratorias son otros de los
enfoques que caracterizan las politicas contemporaneas de gestion de los flujos
irregulares de personas. Ambos describen lasacciones estatales extraterritoriales
que pueden implicar la participacion directa, bilateral o multilateral de los
Estados en su propésito por contener y prevenir la inmigracion irregular en
sus fronteras legales o territoriales (Naranjo, 2014; Podkul y Kysel, 2015).
En la practica, desterritorializacién y externalizacién pretenden contrarrestar
la ineficacia de las politicas de migracién doméstica y el control fronterizo,
acudiendo al compromiso sistematico con terceros paises —emisores o de
transito—. El propésito es abordar las «causas fundamentales» que llevan a
los migrantes a abandonar sus comunidades y a poner en peligro sus vidas,
al tiempo que reducen la presion migratoria sobre los Estados de destino
(Podkul y Kysel, 2015), a través de acuerdos econémicos y comerciales por
transferencia de responsabilidades con los migrantes.

No obstante, este tipo de politicas y practicas fronterizas afectan los
derechos humanos de los migrantes, al no hacer claras las obligaciones de los
Estados para protegerlos. En muchos casos, la responsabilidad es transmitida
a los pafses que cooperan, generandoles cargas onerosas que deben cubrir
con menos recursos y sujetos —en la practica y por ley— a garantizar la
proteccion de los derechos de los migrantes (Mirra, 2018; Podkul y Kysel,
2015). Ahora bien, para los criticos de la gobernabilidad migratoria y sus
politicas restrictivas, estas han logrado, a lo sumo, «controlar la migracién
regular, pero han producido la més grande acumulaciéon de personas en
situacion irregular de todos los tiempos» (Marmora, 2010, p. 73). Esto refleja
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la impotencia de los gobernantes frente a un fenémeno que los sobrepasa y
cuyas medidas parecen desconocer que cruzar fronteras se ha transformado
en un asunto de vida o muerte para millones de seres humanos.

Siguiendo esta reflexién, el articulo se ocupa, primero, de cuestionar
la existencia de una gobernabilidad migratoria en Suramérica, pese a la
existencia de la Conferencia Suramericana sobre Migraciones (CSM) como
principal proceso consultivo en la regién en materia migratoria, dado el
desafio que representan los movimientos poblacionales de los dltimos
afos, especialmente, los de venezolanos y que ha impulsado la creacién de
instancias ad hoc como el «Proceso de Quitoy;' y segundo, plantear los retos
que tiene el Estado colombiano frente al éxodo venezolano, teniendo en
cuenta algunos de los mecanismos que ha implementado para gestionar los
flujos de poblacién venezolana.

La investigacién se ha centrado en la revision documental de articulos
de prensa e investigaciones cualitativas para la construccion conceptual
y para sustentar algunos procesos referidos a las migraciones venezolanas;
asimismo, se recurri6 a las paginas web de organismos internacionales como
la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) y la Agencia de la
ONU para los Refugiados (Acnur), y de organismos estatales como Migracion
Colombia.

1. Gobernabilidad migratoria en Suramérica

La institucionalizacién de la CSM, con el apoyo técnico de la OIM, puede
considerarse un referente para el desarrollo de la gobernabilidad migratoria en
Suramérica.? Este es el proceso consultivo regional mas importante en materia
migratoria, pues abarca a todos los paises de la region y estd orientado a
«generar y coordinar iniciativas y programas dirigidos a promover y desarrollar
politicas sobre las migraciones internacionales y su relacién con el desarrollo
y la integracion regionaly (CSM-Osumi, s. f. a). A través de su instauracion, la
regién suramericana ha optado por «la bisqueda del didlogo entre diferentes

! Instancia multilateral que se establecio tras la Declaracion de Quito sobre movilidad humana de
ciudadanos venezolanos en la region en septiembre de 2018, en la que participan catorce paises, entre
ellos, siete suramericanos —Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Paraguay, Pert y Uruguay— y que
cuenta con el apoyo de la OIM y la Acnur.

2 Cabe aclarar que el concepto de gobernanza migratoria se introduce en la xt CSM, Santiago de Chile,
2012, y se desarrolla en conferencias posteriores: xi1 CSM, Cartagena, 2013, y x1v-CSM, Santiago de
Chile, 2015 (CSM-Osumi, s. f. b).
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actores y bajo la égida del respeto por los derechos de los migrantes» como
principio rector (Martinez, 2001, p. 90), especialmente en lo que respecta
a su libre circulacién y residencia. Légicamente, el enfoque parte de la
comprension de que los doce paises miembros se han caracterizado por ser,
principalmente, de emigracion hacia Estados Unidos y Europa, asi como de
migracion intrarregional (Estupifian, 2013).

A partir de la CSM y el plan de accién adoptado en 2009, la region se
ha centrado en generar espacios de intercambio sobre asuntos migratorios y a
cuestionar el kaumento de los dispositivos de control y sancién, asi como por
el recorte de derechos humanos en la nacionalidad o la condicién migratoria
de las personas en los paises de destino» (Ceriani, 2011, p. 69). De este modo,
las iniciativas han convivido con las normas que criminalizan la migracién
irregular, mientras abogan por otras més reformistas que atiendan las causas
de la migracion. Esto ha implicado la comprensién de los distintos papeles que
cumple la persona migrante, asi como la necesidad de una respuesta articulada
de la institucionalidad regional a los movimientos migratorios (Mdrmora,
2010). En este sentido, las politicas han intentado vincular posibilidades de
desarrollo de las comunidades de origen y han buscado estrechar relaciones
con las respectivas didsporas por medio de mecanismos econémicos, politicos
y culturales (Araujo y Eguiguren, 2009), al tiempo que advierten sobre la
necesidad de adoptar medidas para cumplir los compromisos internacionales
en materia de derechos de los migrantes (Ceriani, 2011).

No obstante, una serie de cambios se han estado gestando en el
panorama migratorio que, en lugar de constituir una postura univoca como
la planteada por la CMS y la OIM en la regién frente a las migraciones, «dan
cuenta de una verdadera crisis de gobernabilidad en este sentido o, por lo
menos, la adopciéon de una postura que, mas bien, se asimilan al enfoque
restrictivo que se cuestiona en paises de otras latitudes» (Ceriani, 2011, p.
70). La inestabilidad econémica, politica y social que atraviesa Venezuela, la
cual ha provocado un aumento en la movilidad de venezolanos, evidencia
que las normativas y practicas suramericanas no se encuentran preparadas
para afrontar plenamente este tipo de fenémenos. Si bien esta situacion
ha llevado a que varias naciones —no solo de América Latina— debatan
sobre las medidas necesarias para afrontar el éxodo venezolano, acogiendo,
en teorfa, enfoques concordantes con el respeto a los derechos humanos
de los migrantes y con la visién de fronteras abiertas que permita su libre
circulacién. Como lo especifican los instrumentos internacionales y regionales
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aplicables, cada pais ha implementado medidas individuales, dado el temor
a desbordar sus sistemas locales y a la generacion de brotes xenéfobos. Esta
situacion muestra poca unidad en la practica frente a como asumir la llegada
de migrantes a las fronteras y ha dado lugar a la apariciéon de diferentes
medidas legales por parte de varios Estados.

Diego Acosta, Cécile Blouin y Luisa Freier (2019, pp. 6-13) identifican
al menos seis grupos de Estados, segin el tipo de medidas legales adoptadas
ante la llegada de migrantes venezolanos en América Latina: a) aquellos que
han decidido usar su propia normatividad de manera extensiva para incluir a
los venezolanos; b) aquellos que han creado una normatividad especifica; c)
los que no han adoptado medida alguna; d) los que han otorgado estatus de
refugiado a partir de la definicion ampliada de la Declaracién de Cartagena
de 1984; e) los que han optado por un programa de regularizacion; vy f) los
que han criminalizado a la poblacién venezolana.

Asi pues, han primado medidas discrecionales que se traducen en
permisos de residencia especiales, de caracter temporal y que no implican,
propiamente, la autorizacién de residencia permanente. A esto se le suma que,
si bien la poblaciéon venezolana ha optado por una migracién interregional,
las dificultades en la obtencion de permisos han sido mas complejas en unos
paises que en otros por la exigencia de ciertos requisitos con los que no cuenta
la poblacién migrante, lo cual explica, entre otras cosas, las grandes diferencias
en el nimero de personas acogidas. Esta situacién abre interrogantes sobre la
apertura de los Estados suramericanos y cuestiona a la CSM como instancia
gufa para la orientacion politica de los gobiernos en Suramérica (Mdrmora,
2016), asi como la aparicion de instancias ad hoc como el «Proceso de Quito»*
en respuesta a la crisis migratoria de Venezuela.

Paises como Per( y Ecuador, que han acogido 863 613 y 385 042
migrantes y refugiados, respectivamente (Acnur, 2019, junio 7), optaron por
medidas restrictivas ante la inmigracién venezolana y empezaron a exigir el
pasaporte, en lugar de la cédula de identidad, como requisito para entrar

3 Cabe aclarar que el surgimiento de una instancia como esta da cuenta de que el fendmeno migratorio
venezolano ha desbordado la capacidad de respuesta de los paises que han recibido un mayor
impacto por el flujo de migrantes, lo que puede explicar que se hayan agrupado, dejado de lado las
recomendaciones de la CSM para actuar de manera focalizada sobre las problematicas y las soluciones
que surgen del flujo migratorio de poblacion procedente de Venezuela en sus territorios.
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a sus territorios y reducir los problemas de seguridad en las fronteras. El
Gobierno peruano, a través de la Superintendencia Nacional de Migraciones,
impuso la obligatoriedad del pasaporte para el ingreso de venezolanos en
2018 (Resolucién 000270-2018 del 24 de agosto de 2018) y, a principios
de 2019, el Gobierno ecuatoriano anadié como exigencia de ingreso a los
venezolanos a su territorio los antecedentes apostillados a través del Acuerdo
Interministerial 0000001 del 21 de enero de 2019.

Una de las dificultades que se viven en Venezuela es la obtencién
de documentos oficiales como el pasaporte y los antecedentes judiciales,
empero, estos se han transformado en requerimientos que exigen los paises
de acogida para poder regularizar a la poblacién migrante.

Muchos migrantes venezolanos no cuentan con documentos
adecuados, pues las autoridades del gobierno de Nicolas Maduro
imponen trabas para la expedicién de estos documentos, algo que no
permite al ciudadano venezolano muchas veces contar con su cédula
de identidad o un pasaporte que le permita desplazarse hacia otros
paises (Mesa, 2019, julio 28).

Ladificultad para obtener estos documentosincrementala vulnerabilidad
y la precariedad de los migrantes al dejarlos expuestos al trafico de personas y
a redes que se aprovechan de sus necesidades y de su condicion irregular para
embarcarlos en actividades ilegales. La ausencia de documentacién o algin
permiso de permanencia regular en Estados cercanos hace a los migrantes
venezolanos particularmente vulnerables a la explotacion laboral y sexual, al
trafico de personas, a la violencia, a la discriminacion y a la xenofobia (Acnur,
2019, junio 7).

Por su parte, paises como Argentina, con un aproximado de 145 000
migrantes venezolanos, han mostrado interés en mantener una politica abierta
ante la migraciéon venezolana, mientras que Chile, con 371 163 migrantes,
cre6 mecanismos de regularizaciéon de caracter mas restrictivo, como «la
visa de responsabilidad democrdtica», para garantizar el ingreso «ordenado
y seguro» a migrantes venezolanos y haitianos (Acnur, 2019, junio 7). Para
su obtencién es necesaria «la presentacién de certificados de antecedentes
penales debidamente apostillados por el Ministerio Popular de Relaciones
Exteriores (con vigencia de tres meses) y el pasaporte vigente con 18 meses
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de validez» (Acosta, Blouin y Freier, 2019, p. 8). En el caso de Brasil,* con 224
102 migrantes venezolanos (Acnur, 2019, junio 7), las politicas de inmigracién
y refugiados enfocadas al respeto de los derechos humanos, la reunificacion
familiar y el acceso a programas sociales, recaen en nudos burocréticos
y, junto a las presiones regionales por la inmigracién, donde la poblacién
limitada econdmicamente es renuente a recibir vecinos venezolanos, dejan
expuestos a los migrantes a condiciones precarias de trabajo y a la esclavitud.

Colombia es, quizas, el pais menos preparado de la regién para atender
estefendmeno (Acosta, Blouiny Freier, 2019) y se encuentra frente a una oleada
migratoria que supera la poblacién de algunas de sus capitales. Su postura ha
pretendido facilitar el ingreso de los vecinos, pero tratando de formalizarlos.
Sin embargo, este ha sido més un pais de emigracion que de inmigracién, por
lo que su infraestructura logstica, politica e internacional se ha configurado
acorde con este hecho. En todo caso, centenares de venezolanos cruzan las
fronteras, legal o ilegalmente, ya sea para instalarse en el pais o como puente
para llegar a otros Estados, y aunque es claro que Colombia se encuentra ante
una crisis que desborda sus previsiones y capacidades, la militarizacion de
sus fronteras no solo desincentiva el derecho a migrar, sino que no atiende
las causas que llevan a estas personas a desplazarse; ademas de exponer a los
migrantes a grupos armados ilegales, narcotraficantes y bandas locales que
ejercen controles en las fronteras.

Desde inicios del 2018 se han realizado controles fronterizos mas
restrictivos de la movilidad, con mayor presencia del ejército en la
frontera. [Se] adelantan procedimientos de verificacion y operativos en
parques y centros comerciales que derivan en la sancién, deportacién
y expulsion, sin que existan alternativas efectivas para la regularizacion
(Codhes, 2018).

De este modo y en términos generales, las politicas restrictivas aparecen
como las medidas mas adecuadas para controlar la migracién a través de
la militarizacién fronteriza, adoptando posturas securitistas que se suman a
la tendencia global de asumir las migraciones como un problema. Por ello,
siguiendo esta linea, resulta preciso estrechar las fronteras y crear mayores
barreras para desincentivar la migracién (Milanovic, 2017). A esto se le suma
la retérica de algunos politicos de la region que, en lo local, generan tensiones

4 A principio de 2019, Brasil abandoné el Pacto Mundial Sobre Migraciones de la ONU, bajo el
argumento de garantizar una migracion ordenada y brindar proteccion a extranjeros y locales (El
Mundo, 2019, enero 9).
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entre nativos y extranjeros, dando lugar al surgimiento de la discriminacién
xeno6foba y a dindmicas que constituyen violaciones sisteméticas a los derechos
humanos de las personas migrantes. Mientras esto sucede, los migrantes se
ven abocados a buscar nuevas rutas de transito que amenazan su seguridad y
que resultan determinantes en el aumento de personas en situacién irregular.

En Ecuador, el presidente ecuatoriano Lenin Moreno, luego de un
incidente en la comunidad de Ibarra, endurecio los controles fronterizos en
su pafs y anuncid, via Twitter, la conformacién de brigadas para controlar
la situacién de los migrantes en las calles y en los lugares de trabajo. Esto
desencaden6é que muchos venezolanos fueran victimas de agresiones por
parte de grupos de ciudadanos que los desalojaron violentamente de albergues
y residencias (Le6n, 2019, enero 28). Meses atrds, una situacion similar se
presenté en Brasil, especificamente en Paracaima, donde algunos pobladores
prendieron fuego a las pertenencias de algunos venezolanos asentados en
campamentos luego de que se desatara el rumor de que algunos de estos
habian intentado asaltar a un comerciante (BBC, 2018, agosto 20).

Dada la aparicién de formas més burdas de detener fisicamente la
migracion, resulta imperativo preguntarse si este problema debe resolverse
o, por lo menos, abordarse de una mejor manera de la que se ha seguido
hasta ahora (Milanovic, 2017, p. 170). La experiencia europea y su voluntad
de controlar los flujos migratorios «han creado la imagen de una Europa a la
defensiva, que se encierra en si misma y que diferencia de forma radical a
los ciudadanos comunitarios de aquellos que no lo son» (Mayeur, 1997, p.
20); ademéds de que ha emprendido la lucha contra la migracién irregular,
criminalizandola y generando desconfianza al extranjero, lo que se potencia
en actitudes xendfobas y nacionalistas en la opinién publica (Mayeur, 1997).

Por ello, Suramérica debe recoger esos aprendizajes y afrontar grandes
retos a la hora de dar una respuesta a la crisis que plantea el éxodo venezolano.
La solucién no debe radicarse en medidas unilaterales y desde una légica
nacional, que no solo resultan ineficaces, en virtud de la negacién de la
complejidad del fenémeno, sino también corrosivas, al establecer relaciones
de desconfianza entre paises y agudizar el drama humanitario, como se ha
venido presentando. Al contrario, es necesario trabajar coordinadamente,
pese a las diferencias, en el ambito multinacional y con el firme propésito
de garantizar los derechos humanos de quienes se esfuerzan por empezar de
nuevo en un contexto adverso (Sassen, 2003).
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2. Retos del Estado colombiano ante las migraciones
masivas venezolanas

Colombia no tiene una experiencia migratoria como la pueden
tener otros paises suramericanos. Factores econémicos, politicos y sociales
dificultaron su proyeccién como un destino de inmigracién y constituyeron
detonantes para que se convirtiera en un pais de emigracién. Los diferentes
flujos de poblacion colombiana emigrada se situaron en diferentes épocas,
con destinos y motivaciones muy especificas. Por ejemplo, entre las décadas
de 1960y 1970 el destino era Estados Unidos, ante la posibilidad de acceder
a mejores oportunidades laborales, dada la necesidad de migracién de mano
de obra calificada. Para las décadas de 1970 y 1980, la bonanza petrolera en
Venezuela dio como resultado una coyuntura especial para los inmigrantes,
particularmente colombianos. Mientras que en la década de 1990 la crisis
politica y econémica, sumada a la agudizacién del conflicto armado interno y
el narcotréfico dieron lugar a una tercera oleada a Europa, especialmente con
direccion a Espana (Alvarez, 2004; Mejia, 2012).

En el caso de la migracién de colombianos hacia Venezuela, este se
prolongé por casi tres décadas, de manera progresiva, sin alterar la estabilidad
y crecimiento econémico del que gozaba para entonces el vecino pafs.
Sin embargo, el desplome de los precios del petréleo y la disminucion de
exportaciones redujeron drasticamente el flujo migratorio de colombianos
y algunos decidieron retornar, aunque no de manera acelerada dado, el
panorama politico, social y econémico por el que entonces atravesaba el pais
(Mejia, 2012). Posteriormente, esto cambi6 y Venezuela volvié a ser atractiva
para los migrantes colombianos de escasos recursos en la década de 2000,
gracias a los incentivos en materia social que brindaba el gobierno de Hugo
Chavez.

Por su parte, la oleada de migrantes venezolanos hacia Colombia
puede considerarse un fenémeno opuesto. En menos de tres anos, el flujo
de personas que llegan desde Venezuela ha sido masiva. Se estima que la
cantidad de refugiados y migrantes venezolanos supera los cuatro millones,
siendo Colombia, con mas de 1.4 millones, el pais que mdas alberga, seguido
por Pert, con 863 613 y Ecuador con 385 042 (Acnur, 2019, junio 7). Es
importante resaltar que muchas de estas personas también son colombianos
retornados o expulsados desde Venezuela. En este sentido, estan intentando
reintegrarse y mejorar las condiciones que los llevaron a cruzar las fronteras.
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Para que esto sea factible, Colombia tiene que asumir varios retos
para afrontar el éxodo venezolano y, de esta manera, generar acciones
que permitan, paulatinamente, la integracién de migrantes a la sociedad
colombiana. Paralelamente, el pais deberd atender profundos conflictos
que lo aquejan: la polarizacién tras los Acuerdos de Paz, los graves casos de
corrupcién que afectan la institucionalidad, la poca presencia del Estado en
muchas regiones, asi como las desigualdades sociales y la pobreza extrema
que generan un ambiente de zozobra entre los locales y puede ser caldo de
cultivo para reacciones xenéfobas, al considerar la presencia de los migrantes
venezolanos como una amenaza més en su complejo panorama. Esimportante
resaltar que los migrantes no pueden cargar con la culpa de la ausencia del
Estado en muchos de los territorios a los que llegan, estos, a lo sumo, actGan
como catalizadores de tensiones locales ya existentes.

Ahora bien, son muchos los retos no solo del Estado colombiano, sino de
Suramérica para afrontar la migracion masiva de venezolanos, que dependera
de una agenda de trabajo articulado que permita extender la reflexién sobre el
deber de brindarle acogida a seres humanos que no tuvieron otra opcién que
cruzar fronteras. Abordar una crisis no es facil, la regién carece de respuestas
institucionalizadas y ninguna sociedad esta preparada para los escenarios que
imponen los desplazamientos masivos de personas. Sin embargo, es la unién
de voluntades, en todos los ambitos, la que permitird hacerle frente a este y
otros flujos migratorios en el futuro. Lo anterior serd el primer eslabén para
que la integracién de la comunidad venezolana a los paises receptores no se
quede en un asunto meramente formal, sino que trascienda hacia el goce
efectivo de los derechos, el intercambio de valores y practicas, asi como el
acceso a oportunidades por parte de los migrantes. Asi pues, algunos de los
retos que deberan ser abordados por Colombia con el firme propésito de
revertir la condicién de vulnerabilidad de los migrantes son:

En el &mbito global, es necesario que siga cuestionando las politicas
migratorias restrictivas de los Estados mas securitistas en su tratamiento
de la migracion irregular, las cuales son una clara expresion de xenofobia
y vulneracién a los derechos humanos. Es fundamental hacer parte de
visiones mds reformistas que tengan como eje rector el respeto por los
derechos de los migrantes, como lo expresan los modelos e instrumentos
de gobernabilidad migratoria de las instancias creadas con tal propésito en
Latinoamérica y El Caribe.
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En el ambito suramericano, Colombia debe impulsar el trabajo articulado
entre los paises de la region, acudiendo al compromiso de los gobiernos con
el fin de hacerle frente a la oleada migrante de venezolanos. Para ello es
necesario unificar criterios para el tratamiento de los migrantes a través de
las fronteras, evitando su cierre y brindando ayuda humanitaria, mientras
a través de instancias como la CSM, por ejemplo, se discutan mecanismos
que puedan, a largo plazo, responder mas y mejor al éxodo venezolano y a
futuros flujos migratorios. Es comprensible que la instauracién del «Proceso
de Quito» y la participaciéon del Gobierno colombiano en su mesa técnica
regional ha buscado actuar articuladamente con aquellos Estados que se han
visto mayormente impactados con la llegada de ciudadanos de Venezuela, a
través del intercambio de experiencias y la puesta en comun de legislaciones,
capacidades y recursos: [El Proceso de Quito] ha emitido declaraciones
conjuntas en las que se reafirma el objetivo principal de conseguir una
estrategia para garantizar una migraciéon segura, ordenada y regular. Més alla
de eso no se destaca ninguna operacién. Uno de los principales obstaculos
es por el problema de recursos (El Espectador, 2019, noviembre 14). No
obstante, esto no puede considerarse un ejercicio aislado ante los avances
de la CSM, al contrario, representa la profundizacién en los mecanismos y
compromisos para atender a los migrantes, en la que el pais debe asumir la
crisis migratoria como una oportunidad para reafirmar su compromiso con
mejorar su historial de derechos humanos.

En el ambito nacional, si bien Colombia ha sido, principalmente, un pais
de emigracioén, es fundamental un cambio de perspectiva. No es suficiente
participar en los procesos consultivos en materia de politica migratoria
enfocada en la salida de nacionales, sino tomar en cuenta experiencias que
ayuden a comprender el fenémeno desde sus diferentes aristas, asi como llevar
a cabo los procesos de inmigracion, transito y retorno desde los principios de
coherencia, igualdad y no discriminacién (CSM, 2019).

En el ambito local, el reto es doble. Por un lado, hacer un llamado a la
solidaridad del pueblo colombiano para acoger a los migrantes venezolanos
que han debido abandonar su pais, asi como aportar al proceso de integracion,
ya que, como se ha sefialado, muchos de estos migrantes son colombianos
retornados o personas con las que se tienen muchos elementos en comuin:
no hay diferencia lingliistica, étnica, cultural o religiosa que genere barreras;
ademas, es importante brindarles un trato digno y condenar practicas que
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vulneren su integridad. Por el otro, y en un aspecto mas institucional, se
requiere mayor cooperacion y articulacion de esfuerzos entre la sociedad
civil, el Estado, las organizaciones no gubernamentales, las agrupaciones
comunitarias, las personas migrantes y demds actores sociales para que las
acciones implementadas tengan un mejor impacto en la poblacién migrante,
especialmente con miras a algin proceso de regularizacién para quienes
deseen permanecer de manera temporal, a mediano o a largo plazo.

En este aspecto se destaca la creacién del proceso de Registro
Administrativo de Migrantes Venezolanos (RAWV), el cual «busca ampliar
la informacién sobre la migracion de venezolanos en el pais que [...]
servird como soporte para la formulacién y disefio de la politica integral de
atencion humanitaria» (UNGRD, 2018, marzo 27). Este es un proceso que
permitié, durante los dos meses que estuvo en funcionamiento en 2018, la
caracterizacion sociodemogréfica de la poblacién venezolana, tanto regular
como irregular, que se encontraba en Colombia. Para ello se habilitaron
alrededor de 1019 puntos en 30 departamentos y 413 municipios en todo el
pais. 23 entidades del orden nacional, departamental y municipal apoyaron
esta gestion que, entre otras cosas, ofrecia herramientas para distribuir
recursos de cooperacion internacional y un manejo mas ordenado del ingreso
de extranjeros al territorio.

Asimismo, se destaca la creacién del Permiso Especial de Permanencia
(PEP), el cual ofrece residencia temporal a ciudadanos de Venezuela en
Colombia.® Este Gltimo funcioné entre julio de 2017 y diciembre de 2018.
«En marzo de 2018, se cre6 también un registro administrativo de migrantes
venezolanos, el cual sirvié luego para ampliar el PEP a las personas registradas
a partir de agosto y también en diciembre de 2018» (Acosta, Blouin y Freier,
2019, p. 9). Con estos procedimientos los migrantes pueden permanecer un
periodo de noventa dias en territorio colombiano, prorrogable hasta por dos
afnos. Con este se ha pretendido que los migrantes puedan acceder a servicios
que les garanticen sus derechos basicos: atencién sanitaria, educativa y de
seguridad, entre otros. Sin embargo, luego de completado el tiempo de
dos afos, no se ha previsto mecanismo alguno que dé acceso a residencia
permanente. De igual manera, es fundamental informar y sensibilizar a

5 Durante las primeras veinticuatro horas de entrada en vigor del servicio se expidieron mas de veintidés
mil permisos (Migraciéon Colombia, 2017, octubre 26). Para mayo de 2019, 593 mil venezolanos
habian accedido a este beneficio (Migracion Colombia, 2019, mayo 2).
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funcionarios publicos, empresas y a la poblacién en general sobre los cambios
en la legislacion migratoria y las realidades que estas personas deben enfrentar
para contrarrestar las practicas discriminatorias y las barreras institucionales
que se les presentan para acceder a servicios.

Consideraciones finales

La Conferencia Suramericana sobre Migraciones (CSM) es un proceso
consultivo de vital importancia en la regién, no solo por contar con la
participacion de todos los Estados de Suramérica, sino por la oportunidad
que representa, en materia de gobernabilidad, la unificacién de criterios,
experiencias y recursos en la comprension y atencién de fenémenos como el
migratorio, especialmente por la contribucién que hace al propender por el
respeto de los derechos humanos de los migrantes ante la primacia de visiones
que equiparan el fenémeno como un problema de seguridad. Sin embargo, el
éxodo venezolano le ha planteado un escenario de grandes desafios que han
cuestionado su pertinencia y la posibilidad de afrontar de manera articulada
grandes oleadas migratorias.

Durante el desplazamiento masivo intrarregional de casi cuatro millones
de ciudadanos de Venezuela han primado las medidas discrecionales,
unilaterales de los Estados que, por miedo de desbordar sus sistemas locales
ante la magnitud del fenémeno, se han caracterizado por la adopcién de
enfoques securitistas que les permitan, de cierta manera, lograr una migracion
ordenada, segura y regular. Para ello, han debido extremar los controles y
elevar las exigencias a los migrantes para que puedan acceder a sus territorios.
Lo problemético de esto es que muchos de los migrantes venezolanos no
cuentan con estos requisitos y mucho menos con los recursos que les permitan
obtenerlos, lo que no ha desincentivado la migracion, pero si ha logrado hacer
mas vulnerable la condicién de los migrantes.

Asimismo, la aparicién de instancias ad hoc como el «Proceso de
Quito» que, si bien responde a una necesidad mas focalizada por parte de
los Estados que se han visto mas impactados en la region ante la llegada de
migrantes venezolanos, demuestra poca cooperacién y solidaridad entre los
pafses de mayor y menor recepcion de la region de cara a su compromiso
y participacion en la CSM; ademas, abre interrogantes sobre la apertura
de los Estados suramericanos para recibir potenciales migrantes o afrontar
fenémenos de igual o mayor magnitud.
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La gobernabilidad migratoria de la regién insta a trabajar en conjunto,
articuladamente, sin dejar de lado instancias como la CSM que, en dltimas,
permite socializar experienciasy practicas que respondan masy mejora desafios
globales como las migraciones masivas. Es necesario reforzar compromisos y
seguir abogando por visiones reformistas que adviertan sobre la necesidad
de adoptar medidas para cumplir con los compromisos internacionales en
materia de derechos humanos, asi como reducir las précticas securitistas que
ponen en riesgo la integridad de los migrantes.

Los retos son mdiltiples, especialmente para el Estado colombiano, ya
que alberga al mayor nimero de migrantes venezolanos en su territorio. Por
ello, deberd apoyar todas las iniciativas que permitan aunar esfuerzos tanto en
Suramérica como con en el resto de Latinoamérica para seguir construyendo
una gobernabilidad migratoria que dé lugar a respuestas multilaterales que
distribuya las cargas, con el fin de evitar colapsar sus sistemas locales, asi
como el de otros paises ante la presion.

Parte de esa tarea consistird en ratificar su compromiso con la CSM
e incentivar a los paises que, haciendo parte de esta, no lo hicieron del
«Proceso de Quito», para que unan esfuerzos ante esta crisis que representa
el éxodo venezolano y los aprendizajes que puede llegar a generar, dado el
caso de que se siga extendiendo o que se presenten, desde otros Estados,
manifestaciones similares en el futuro.

Finalmente, Colombia tendrd que transformar su vision de pais de
potencial emigracién y adoptar una postura que comprenda el fenémeno
desde todas sus aristas; asimismo, trabajar desde sus instituciones, con
apoyo de las organizaciones y la sociedad civil y demas actores sociales, para
lograr la integracion de los migrantes desde sus potencialidades, asi como
crear mecanismos que no solo gestionen, de manera temporal, el flujo de
migracién venezolana como el RAWV vy el PEP, sino instrumentos que les
permitan residir permanentemente y, por ende, acceder efectivamente al
goce de sus derechos.
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omo se destaca en la contraportada de la obra que aqui se resefa,
hace tiempo que Guillermo O’Donnell alert6 acerca de la necesidad de
librarse de la excesiva «fijacion en las organizaciones complejas y altamente
formalizadas» para analizar las reglas informales que caracterizan el
funcionamiento real de las democracias latinoamericanas. Este es el principal
proposito de Clientelismo, patronazgo y corrupcion en México y Colombia:
describir y analizar las reglas informales de intercambio politico y distribucion
de recursos, con el objetivo de explorar la relacién y las consecuencias de la
existencia del clientelismo dentro de un régimen democrético, estableciendo
al mismo tiempo una mejor fundamentacién conceptual del fenémeno
clientelar, asi como una mayor comprensién del funcionamiento de las
democracias latinoamericanas a través de los casos de Colombia y México.

La obra dirigida por Luis Antonio Gonzalez Tule, estd estructurada a
partir de dos grandes apartados, con seis estudios de caso enfocados en el
analisis del clientelismo, el patronazgo y la corrupcién en Colombia, y tres en
las redes clientelares, los programas sociales y las elecciones en México. En su
introduccién, Gonzalez resalta la necesidad de indagar en el funcionamiento
de las democracias latinoamericanas a través de las reglas informales de
intercambio politico, a partir de fundamentos teéricos y empiricos diversos,
asi como a partir de tradiciones metodolégicas diversas, con el objetivo de
analizar la compleja relacion entre clientelismo y democracia.

Asi, en la primera parte, dedicada al caso de Colombia, Carolina
Guevara aborda el ambito nacional, con el objetivo de desentrafar los
posibles indicios de clientelismo en la Corte Suprema de Justicia. Desde el
punto de vista de los estudios sobre clientelismo judicial, la autora argumenta
que esta instancia no ha sido ajena al intercambio desigual de favores, ligados
a la seleccion de jueces o la falta de control y sancién efectivo.

Los capitulos siguientes incluyen un abordaje a menor escala, en los
ambitos regional y local, y desde la perspectiva del andlisis electoral. En
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Clientelismo de mediacién en Barranquilla, Luis Antonio Gonzalez Tule,
Carlos Enrique Guzman Mendoza y Angel Tuirdn Sarmiento destacan, a
partir de entrevistas a informantes clave de una red clientelar, la pertinencia
de abordar el fenémeno, ya no a partir de la diada «patrén-clientey —
uno de los problemas clasicos en el estudio del clientelismo—, sino desde
la triada «patrén-intermediario-cliente» activa durante tiempos electorales
en el municipio de Barranquilla. Por su parte, Luis Fernando Trejos y Jolie
Guzmaén Cantillo buscan esclarecer, en el marco de la violencia de los
grupos paramilitares que imper6 durante las décadas de conflicto interno
con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo
(FARC-EP), cémo determinados actores politico-ilegales han disputado al
Estado el espacio publico a través de lo que los autores han denominado
«clientelismo armado».

Por otro lado, Néstor Restrepo y Carlos Berrio exponen cuales han sido
las herramientas clientelares en el departamento de Antioquia, identificando
las dos principales: estructuras clientelares conformadas por las familias
latifundistas y estructuras clientelares integradas por empresarios que surgieron
a partir del proceso de industrializacién que tuvo lugar a mediados del siglo xx.
Restrepo y Berrio enfatizan que, utilizadas para acceder a recursos publicos
y mantener influencia politica, el surgimiento de estructuras clientelares ha
sido propiciado por la incapacidad del Estado colombiano para garantizar
la seguridad. Paralelamente, en Participacién y caudal electoral: el caso de
Bogotd, Rodrigo Triana aborda los factores explicativos del clientelismo en
el Concejo de Bogotd, argumentando que la baja participacion politica y la
concentracién del voto son variables clave para el mantenimiento de las redes
clientelares, por lo que resulta fundamental considerar estos factores a la hora
de estudiar el fenémeno.

Finalmente, en Financiamiento partidista en Colombia y rendicién de
cuentas: un intento por limitar la corrupcion electoral, el Gltimo capitulo
del primer apartado, Fernando Giraldo ofrece un analisis sobre los estudios
sobre corrupcién y rendicién de cuentas en Colombia, pasando revista a las
reformas de transparencia y participacion ciudadana, asi como de los rasgos
generales del financiamiento a los partidos en el pafs, entre otras cuestiones.

La segunda parte inicia con el andlisis de Emanuel Rodriguez, a través de
la etnografia, de la coexistencia de repertorios de accién que buscan ampliar la
democracia con aquellos que la erosionan a través de practicas clientelares de
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distribucion particularista. El autor aporta evidencia sobre como las distintas
opciones partidistas en México han obtenido rédito politico a través de los
programas de transferencia directa, reforzando las lealtades hacia un grupo
o lider determinado, mientras que los grupos mas desfavorecidos solamente
han obtenido beneficios de caracter inmediato.

Jorge F. Eufracio observa, a partir de a una metodologia de corte
cualitativo y en el ambito microelectoral, el clientelismo a partir de actores
politicos y candidatos a la Alcaldia del municipio de Autlan de Navarro.
Eufracio identifica pautas de negociacion e intercambio politico que denomina
de «coercion simbélica», demostrando que las redes clientelares no son
necesariamente verticales ni coercitivas, por el contrario, en determinados
contextos de competitividad electoral pueden surgir condiciones equitativas
para la negociacion y el intercambio politico.

Finalmente, el Gltimo estudio del libro, Yasser Terrazas y Gabino Solano
abordan, a partir de datos de encuesta, aquellas practicas clientelares mas
recurrentes y su influencia en el proceso democrético en el Distrito 7 del
Municipio de Acapulco, Guerrero. En este sentido, los autores reflexionan
sobre el ejercicio de elegir de manera libre y secreta, luego de evidenciar la
participacion activa en redes clientelares de un gran nimero de electores en
los comicios celebrados en 2015.

Por Gltimo, las conclusiones aportan una serie de reflexiones valiosas y
complementarias para analizar la relacién entre clientelismo y democracia, a
la luz de los distintos estudios de caso descritos y la revision literaria realizada
a lo largo de la obra. Pese a que algunos estudios identifican al clientelismo
COMO un mecanismo nocivo que asigna recursos de manera selectiva,
afectando la rendicion de cuentas y la representacion politica, hay otros que
—sin negar lo mencionado— consideran que el clientelismo complementa
los procesos democréticos en paises cuyos Estados han sido incapaces de
llegar a la poblacién mas vulnerable.

De ahi que, la obra representa una valiosa contribucién a los estudios
sobre clientelismo y democracia en América Latina. Pese a que se trata de
estudios de caso, los capitulos ofrecen un panorama general del fenémeno
en distintas regiones y ambitos de gobierno, asi como un marco analitico
y herramientas metodolégicas diversas para explorar distintos hallazgos e
hipétesis en otros paises de la regiéon. Como se resalta a lo largo de la obra,
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la evaluacién sobre la relacion entre clientelismo y democracia en muchas
ocasiones estd condicionada por la perspectiva a partir de la cual se analiza el
régimen democratico.

En este sentido, Clientelismo, patronazgo y corrupcién en Meéxico
y Colombia representa un punto de partida para futuras investigaciones
que busquen contribuir al estudio de uno de los principales déficits de
las democracias latinoamericanas, cuyo analisis resulta clave para aportar
erramientas que permitan entender fenémenos como la representacion
h t t tender f l t
politica, la participacién ciudadana y la rendicién de cuentas en la region.

Cristian Marquez Romo (México)™

[233]

" Politdlogo. Miembro del Instituto de Iberoamérica, Universidad de Salamanca, Espafa. Correo
electronico: cmarquez@usal.es

Medellin, enero-abril de 2020: pp. 230-233



[234]

©0Re)

Valencia Agudelo, German Dario. (2019).
Organizarse para negociar la paz: Gobernanza
de la paz negociada en Colombia, 1981-2016. Medellin:
Universidad de Antioquia.’

ste libro del docente e investigador German Darfo Valencia Agudelo,
publicado por la Editorial Universidad de Antioquia (2019) en la coleccién de
Conflicto, Paz y Memoria, es el resultado de cinco afios de un riguroso trabajo
doctoral que incluyé el seguimiento y monitoreo a una serie de variables y
categorfas sociales, organizativas, institucionales e histéricas asociadas a los
diferentes procesos de negociacién —paz negociada— que se han surtido en
Colombia desde principios de la década de 1980.

A partir de una amplia documentacién bibliografica sobre la historia del
conflicto armado en el Gltimo medio siglo, una robusta bidsqueda de fuentes
primarias y la revisién de agendas de negociacion y estructuras de gobernanza
—comisiones, consejerias y oficinas— que han constituido la politica nacional
de paz desde 1981, el autor logra construir una obra con vocacién académicay
una narrativa agil que presenta una serie de variables tedricas e institucionales
que han condicionado la paz negociada en los gobiernos de Julio César Turbay
(1978-1982), Belisario Betancourt (1982-1986), Virgilio Barco (1986-1990),
César Gaviria (1990-1994), Ernesto Samper (1994-1998), Andrés Pastrana
(1998- 2002), Alvaro Uribe (2002-2010) y Juan Manuel Santos (2010-2018).

Es un periodo en la historia reciente del pais que el investigador analiza
con precisiéon cronolégica para concluir en un titulo de referencia para
entender el entramado histérico, social e institucional que motivé a ocho
gobiernos —con matices y excepciones— a explorar a lo largo de 35 anos la
salida negociada al conflicto. Dado que el largo conflicto armado en Colombia
se ha visto cruzado por momentos donde se registran niveles desiguales de
intensidad o grados de victimizacién —con un pico entre 1998 y 2003—,
cada proceso de negociacién como resultado de ciertas fases de intensidad o
desescalamiento en la confrontacién —incertidumbre— es analizado desde
una légica particular, ya que hay elementos coyunturales en el plano nacional
e internacional que activan la agenda de paz o conllevan a las organizaciones
armadas a encontrar en la salida negociada una ventana de oportunidad.
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A partirde laanterior premisa en la introduccién temdticay metodolégica
se reflexiona sobre las posibilidades de la paz negociada en Colombia entre
1981y 2016. Aunque la literatura académica sobre este tema es abundante,
los caminos que Valencia busca trazar pretenden ampliar el horizonte de las
investigaciones en el marco del posconflicto y acerca a la ciencia politica a
estudios mas comprehensivos de los procesos de paz como fenémenos sociales
de gran complejidad y magnitud institucional. Procesos que han concluido
con el desarme de miles de efectivos de diferentes grupos al margen de la
ley desde 1981 o, por el contrario, que han contribuido estratégicamente
al fortalecimiento del aparato militar estatal, insurgente o contra insurgente
paramilitar —especialmente a finales de la década de 1990).

En el primer capitulo, El nuevo institucionalismo transaccional: teoria y
métodos, se presenta una vision panoramica de los nuevos institucionalismos.
Destacando que, desde la ciencia politica, los nuevos institucionalismos
hacen una propuesta integradora, multidisciplinar y comprensiva de las
organizaciones vy las instituciones. Sin embargo, Valencia va més alld de la
vision clasica del institucionalismo y conecta el objetivo central de la obra
con una teorfa que enfatiza y combina los elementos y variables mds cercanos
al andlisis de los procesos de organizacién para negociar la paz. Se decide
por el denominado nuevo institucionalismo transaccional (NIT), propuesta
tedrica que se viene desarrollando en la ciencia politica continental desde
hace varias décadas. A partir de ese enfoque, Organizarse para negociar la
paz se convierte en el primer estudio de la ciencia politica colombiana que
integra el NIT, el andlisis de las estructuras de gobernanza especializada y la
reflexion tedrica sobre la paz negociada desde 1981.

Segln Valencia, el NIT propone un didlogo interdisciplinar alrededor
de las organizaciones y las instituciones. Es sobre la base de ese didlogo que
el NIT posibilita entender mejor a las organizaciones politicas en escenarios
complejos e inciertos con presencia de instituciones. La variable determinante
que emerge en este punto es la de transaccion, categoria polisémica que
es asimilada por el autor como un equilibrio en el intercambio politico de
las partes en tension —organizaciones—individuos— en una atmdsfera de
confluenciay didlogo. Esta premisa resulta de gran importancia para el objetivo
del libro porque va trazando el camino de una condicién sine qua non para
cualquier proceso de negociacién: una serie de macro y microtransacciones
politicas en un contexto institucional mediado por organizaciones. El capitulo
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concluye con la observacién de la incertidumbre politica como una categorfa
analitica clave en perspectiva de comprender el intercambio de intereses en
una negociacioén para alcanzar la paz.

El segundo capitulo, Las transacciones de la paz en Colombia, 1980-
2016, es de sumo interés porque aborda de forma secuencial e histérica la
frecuencia de las transacciones de paz negociada en Colombia a partir de
cuatro periodos de incertidumbre politica, entre 1980y 2015. Tras identificar
estos periodos —1980-1987, 1998-1993, 1994-2002 y 2003-2015— con un
abundante y constante uso de graficas, mapas, cuadros y tablas comparativas,
el autor hace una revisién de los principales acontecimientos en cada periodo,
presentando los hechos victimizantes relacionados con el accionar de las
organizaciones armadas que conllevaron a elevar la incertidumbre politica
y posicionar una agenda de negociacion integrada a la politica nacional de
paz, que junto con el disefio e implementacién de estructuras de gobernanza
especializada —comisiones, consejerias y oficinas—, permitieron entre el
tercer y cuarto periodo de incertidumbre el desarme de organizaciones como
el M-19, el EPL, el PRT, entre otras.

Con el desarme de estos grupos se avanzé en la consolidacién de una
politica nacional de paz que buscé infructuosamente el desarme de las dos
principales guerrillas del pais: las FARC-EP y el ELN. Sin embargo, tras el
fracaso de los procesos adelantados entre el tercer (Caracas-Tlaxcala) y cuarto
periodo (El Caguan), generados por hechos directamente relacionados con
la dificultad de negociar en medio del conflicto —circunstancia que eleva
la incertidumbre—, como lo fue el bombardeo al comando de Casa Verde
en la administracion Gaviria, dando asi inici6 a la denominada «guerra
integral» en 1990, o las arbitrariedades —secuestro, narcotréfico, extorsion—
que las FARC-EP cometieron en la zona de distension de El Caguan entre
2000 y 2002, la posibilidad de avanzar en la negociacién con dos de los
actores histéricos del conflicto armado se desdibujé y se torné impensable
con la llegada, en el cuarto periodo, de un gobierno de «mano dura» que
no reconoci6 el conflicto y se aline a los intereses internacionales de lucha
contra el terrorismo. Otro factor que recrudeci6 el conflicto entre el tercer y
cuarto ciclo fue la expansion y consolidacién del paramilitarismo como un
proyecto contrainsurgente de caracter nacional.

Finalmente, el tercer capitulo presenta el estudio externo mas
completo y minucioso que se ha realizado de las estructuras de gobernanza
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especializada de la paz. Este capitulo presenta las comisiones, consejerias y
oficinas que se han creado a lo largo de 35 afos en ocho gobiernos, entre
1981 y 2016, para facilitar la construccién de los consensos institucionales
y sociales necesarios para sentarse a negociar la paz en Colombia, desde
la «primera» Comisién de Paz creada por Julio César Turbay tras la toma
de la Embajada de Republica Dominicana por parte del M-19, al Consejo
Nacional de Paz creado en el gobierno de Ernesto Samper en 1998 vy
activado por Juan Manuel Santos para dinamizar la negociaciéon con las
FARC-EP desde 2015. Cada una de estas instancias ha desempefiado un
papel preponderante para ambientar un clima favorable —ambientar la
paz— al principio de las negociaciones, y con posteridad se han destacado
en las fases de monitoreo o seguimiento de los procesos de Desarme,
Desmovilizacién y Reincorporaciéon (DDR).

El principal activo del dltimo capitulo consiste en la elaboracién
de un detallado andlisis de cada una de estas instancias, enunciando las
circunstancias histéricas o sociales que rodearon su creacién, sus avances,
sus fortalezas, sus dificultades, su organizacién y el legado contintio que
fue dando vida a un acumulado histérico que convirti6 a Colombia en
uno de los paises con mayor experiencia en la creaciéon de ese tipo de
estructuras de gobernanza en el mundo. Asimismo, el andlisis de Valencia
se enlaza tedricamente con lo abordado en los capitulos precedentes, ya
que presenta las estructuras como parte esencial de una politica publica
de paz que en clave de gobernanza facilita la construccion de consensos
mas amplios e integrales. Por ejemplo, el Consejo Nacional de Paz
desescala territorialmente a lo departamental y local, aspecto que no tiene
antecedentes en los procesos de negociacion a mediados de la década de
1950 con las guerrillas liberales y que trazan una ruta metodolégica para
eventuales procesos de negociacién, tanto en el pais —con los actores que
siguen en armas, como el ELN—y en el mundo.

El libro termina con una breve conclusién sobre los caminos sin
recorrer, ante todo, una invitaciéon a continuar profundizando en las lineas
de investigacion abiertas en su obra y en la edificaciéon de una tradicion
académica sobre estudios de paz. A pesar de que la paz se convirtié en un
relato constante en los Gltimos anos, sintetizando una intensa narrativa en
torno a las implicaciones de la salida negociada al conflicto que no se vivia
en el pais desde el proceso de El Caguan —y que conté y sigue contando con

Medellin, enero-abril de 2020: pp. 234-238

[2371

Valenc



[238]

Fredy Alexander Chaverra Colorado

una fuerte oposicién—, todavia hay mucho que investigar, indagar y aportar
desde la condicién humana y académica. A esos senderos se debe aventurar
una investigacién que desde la ciencia politica transite caminos que no se
han recorrido y que Valencia recorri6 en Organizarse para negociar la paz,
como un primer paso en ese deseo constante de caminar hacia la utopia y
el suefio ancestral de generaciones enteras de colombianos: la oportunidad
de la paz.

Fredy Alexander Chaverra Colorado (Colombia)* *

™ Politdlogo. Correo electronico: chaverra0l@gmail.com
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Indicaciones para autores y proceso de evaluacion

Estudios Politicos es una publicacién cuatrimestral del Instituto de Estudios
Politicos (IEP) de la Universidad de Antioquia, la cual desde 1992 se dedica
a la difusiéon de articulos producto de investigacion, articulos de revision,
de reflexién y resefas criticas que brinden elementos para la explicacion
de la problemética politica contemporanea en Colombia, América Latina y
otras partes del mundo. La Revista publica textos de autores de procedencia
nacional e internacional dedicados a las ciencias sociales y humanas que
tengan como objeto de conocimiento los fenémenos politicos.

Para garantizar la rigurosidad y calidad académica y cientifica, los articulos
deben superar el arbitraje doble ciego por pares del ambito nacional e
internacional; responder a los criterios de pertinencia, relevancia, novedad,
originalidad y responsabilidad, y cumplir los principios éticos propios de la
investigacion en Ciencias Sociales y Humanas.

Estudios Politicos se adhiere al movimiento y précticas de acceso abierto,
sus contenidos estan disponibles en revistaestudiospoliticos.udea.edu.co bajo
licencia Creative Commons Reconocimiento-NoComercial-Compartirlgual.
Asimismo, la Revista no realiza cobros por el procesamiento o la postulacion
de articulos.

La omisién de los siguientes requerimientos puede acarrear la devolucién del
articulo y no incluirse en el proceso de evaluacién por pares académicos.

1. Periodos de recepcién y publicacién de articulos. A través de esta pagina
web. A partir de 2019 la revista cambiara su periodicidad de semestral a
cuatrimestral. Los periodos de recepcién de articulos se realizaran en los
meses de febrero, junio y octubre, y la publicacién el 25 de enero, el 15 de
mayo y el 15 de septiembre.

2. Enfoque tematico. Los articulos postulados deben enfocarse en alguna de
las siguientes areas temdticas y quedar consignado en el formulario de envio
en el apartado Disciplina académica y subdisciplinas:

— Disciplina
— Instituciones politicas
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— Comportamiento politico

— Politica comparada

— Relaciones internacionales

— Teorfa politica

— Administracién y politicas pablicas
— Economia politica

— Metodologia politica

Asimismo, la Revista incentiva la publicacién alrededor de los siguientes
temas, los cuales corresponden a las lineas de investigacion del Instituto de
Estudios Politicos, Universidad de Antioquia:

— Migraciones, fronteras y reconfiguraciones politicas

— Sistemas politicos locales y estudios de opinién publica
— Ciudadanfas, culturas politicas y subjetividades

— Conflicto armado, paz negociada y posconflicto

— Gobernabilidad, fuentes de riquezas vy territorios

— Campo estatal, poder local y conflictos

— Seguridad, conflictos, violencia y politicas

— Memoria, conflicto armado y guerra

Adicionalmente, es fundamental que los articulos establezcan un vinculo entre
los contextos nacionales particulares con la realidad regional e internacional.

3. Formato general. El articulo debe adjuntarse a través de la plataforma
web en formato Microsoft Word 97-2003; fuente Times New Roman,
12 puntos; margenes de 3 cm; espacio interlineal doble y alineado a la
izquierda, incluyendo los pies de péagina, excepto en tablas y figuras. La
extension no debe exceder las 7500 palabras. Si el articulo incluye graficas,
tablas y cuadros, no debe ser superior a 31 paginas. En el caso de las resenas
criticas se sugiere que la extension no sobrepase las 2000 palabras.

Se debe indicar si el articulo es resultado de un proceso de investigacion, si es
un articulo de revisién o si es de reflexion. Si es un producto de investigacion
debe establecerse el nombre del proyecto, la institucién que lo apoya y el
codigo de registro (si lo tiene); si es producto de un trabajo de tesis debe cons-
tar el titulo académico al que se opt6 y el titulo o tema general de la misma.
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Los articulos deben ser inéditos —incluidos sitios web— y no podran ser
sometidos a consideracion simulténea de otras publicaciones. Junto con el
articulo se debe presentar una carta en la que se observe la firma del autor
—ya sea digital o manuscrita— que certifique el cumplimiento de dichos
requisitos; adicionalmente, debe incluir una declaracién de conflicto
de intereses que indique filiacién, financiamiento para la investigacion,
participacion en acciones o propiedad de una empresa, pago por ponencias
o viajes, consultorfas y apoyo de una empresa.

4. Informacion sobre los autores. En los metadatos de envio, los autores
deben diligenciar completamente el formulario, por lo que se les aconseja
leer atentamente cada punto; alli debe constar el nombre completo del autor
o autores, correo electrénico —preferiblemente institucional—, la filiacién
institucional, el resumen biografico —nacionalidad, formacién académica de
los autores, cargo actual, entidad en la que trabajan, ciudad, pais, cargo que
desempenan y grupo o centro de investigacion al que pertenecen—; y para
aquellos que lo tengan disponible la URL institucional del autor. No debe
olvidarse diligenciar la disciplina académica y subdisciplinas, las palabras
clave y el tipo de articulo, el método o enfoque, asi como los organismos
colaboradores o financiadores.

Asimismo, la Revista alienta la identidad digital de sus autores, lo que
contribuye notablemente a la visibilidad e impacto de las publicaciones.
Por eso se deben crear integramente los perfiles ORCID y Google Scholar,
el primero tiene un campo especifico en la plataforma para diligenciar el
coédigo, mientras que el segundo se diligencia en el campo URL.

5. Proceso de evaluacién. La revista dard noticia a los autores del recibo
de los articulos y de su aceptacién para la publicacién, pero en ningtin caso
se devolveran originales. Cada articulo pasara por un proceso de revision
de estilo y de criterios basicos por parte del equipo editorial, asi como una
verificacion de originalidad a través de software antiplagio CrossCheck
iThenticate; posteriormente, se remitird a arbitraje doble ciego por pares
académicos nacionales e internacionales, a través de la plataforma Open
Journal System.

Los pares académicos se convocan por comunicacién directa del Comité
Editorial, de acuerdo con su nivel académico —maestria, doctorado—,
publicaciones en los Gltimos tres afos, especialidad en el tema, entre otros.
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Una vez aceptada la solicitud de arbitraje, los evaluadores se comprometen a
enviar su concepto en un plazo no mayor a 30 dias. Cada articulo tiene como
minimo dos arbitros. En caso de que haya un conflicto en los dictdmenes se
recurrird a un tercer arbitro para dirimirlo.

Con fundamento en el concepto de los pares académicos el Comité Editorial
de la revista emite la decision final sobre la publicacion de los articulos y se le
transmite al autor las observaciones hechas por los arbitros, comprometiéndose
a devolver el articulo en un plazo maximo de dos semanas. El autor debe
dar cuenta de los cambios realizados en la version final y el Comité Editorial
revisara que se hayan hecho adecuadamente. Este también se reserva el
derecho de sugerir las modificaciones formales que demanden las dimensiones
de la revista o su linea editorial. En la etapa de modificaciones de estilo no se
admite ninguna alteracion del contenido del texto.

6. Propiedad intelectual. Los autores son los titulares de los derechos morales
de sus articulos y pueden archivar y divulgar citando la fuente. Estudios
Politicos asume los derechos de reproduccién. Las opiniones expresadas por
los autores no comprometen al Instituto de Estudios Politicos de la Universidad
de Antioquia.

Los articulos y los documentos adicionales deben ser enviados a
través del portal electronico Open Journal System registrandose en
https://revistas.udea.edu.co/index.php/estudiospoliticos

Cualquier inquietud al correo electrénico revistaepoliticos@udea.edu.co

7. Tipos de textos

Resefa critica. Es un texto breve —se sugiere no sobrepasar las 2000
palabras— en el que se presenta y sintetiza una obra de actualidad —en
este caso, sobre alguna problematica politica—, y que incluye una valoracién
argumentada de la obra, sea positiva o negativa, en la que se establece su aporte
y relevancia al conocimiento. El autor debe procurar exponer la tesis central
y sus componentes, contextualizar la obra, analizar y no solamente resumir,
argumentando su validez y relevancia, finalizando con unas conclusiones que
den cuenta de la obra y su valoracién a partir de lo argumentado. La resefia
también debe incluir un titulo, de 4 a 6 palabras clave y un resimen analitico
de no més de 120 palabras.
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Articulo producto de investigacion.* Presenta los resultados originales de
proyectos terminados de investigacion.

Articulo de revision.* Presenta resultados de investigacién a partir de una
perspectiva analitica, interpretativa o critica de un autor, recurriendo a fuentes
originales.

Articulo de reflexion.* Resultado de una investigacion donde se analizan,
sistematizan e integran los resultados de investigaciones sobre un campo en
ciencia o tecnologia, con el fin de dar cuenta de los avances y las tendencias de
desarrollo. Se caracteriza por presentar una cuidadosa revision bibliogréfica.

* A partir del Documento guia de Colciencias, 2010.
8. Estructura general de los articulos

Titulo. En espaiiol y en inglés; si se trata de un articulo en portugués debe
presentarse en los tres idiomas. Debe ilustrar el tema principal, las variables y
los aspectos tedricos que se investigan. No debe sobrepasar las 30 palabras o
los 150 caracteres.

Resumen. Debe oscilar entre 120 y 180 palabras. En espafol y en inglés; si se
trata de un articulo en portugués debe presentarse en los tres idiomas. Debe
ser de tipo analitico, elaborado en tercera persona y en tiempo presente;
debe contener la pregunta a la cual responde el escrito, la tesis defendida por
el autor, el enfoque tedrico-metodoldgico y las conclusiones mas relevantes;
igualmente, se deben resaltar los aspectos mas originales de la propuesta en
contraste con estudios anteriores sobre el tema en cuestion.

Palabras clave. Deben oscilar entre 4 y 6. En espafiol y en inglés; si se trata
de un articulo en portugués deben presentarse en los tres idiomas. Deben
evidenciar los temas y conceptos principales del articulo, de acuerdo con
los tesauros especializados en Ciencias Sociales y Ciencias Politicas —se
recomienda el tesauro de la Unesco—.

Introduccion. En este apartado se consigna de manera argumentada y
sintética la informacién contextual, el enfoque tedrico y metodolégico, asi
como el objetivo del articulo.
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Discusioén. En este apartado se exponen los resultados o se presentan los
argumentos, evidenciando la articulacién de estos con el fundamento teérico
y metodolégico.

Conclusion. Es el apartado que presenta e identifica los principales hallazgos
e interpretaciones del autor a la luz de las evidencias y los argumentos.

Citas en el texto. Las referencias bibliograficas se hardn en el cuerpo del
texto, segln establecen las normas APA sexta edicion: apellido del autor, afio
de publicacién y pagina, segln sea el caso:

— Forma basica para la citacion indirecta: (Montoya, 1997).
— Forma basica para la citacion directa: (Montoya, 1997, p. 143).

— Si la cita textual es inferior a 40 palabras se realiza en el mismo parrafo
entre comillas, seguida de la informacion de la fuente de acuerdo con la
forma de citacion directa.

— Si la cita textual es superior a 40 palabras se inicia un nuevo parrafo,
antecedido por dos puntos (:) aparte, con 1 cm. de sangria.

— Si la oracién incluye el nombre del autor, solo se escribe la fecha entre
paréntesis, ejemplo: ...Como anota con acierto Andrés Quintana (2006), la
idea...

— Si la obra tiene mas de dos autores, se cita la primera vez con todos los
apellidos, en las menciones subsiguientes, solo se escribe el apellido del
primer autor, seguido de «et al.», ejemplo: (Klein et al., 2004). Si son mas de
seis autores, se utiliza «et al.» desde la primera mencioén.

— Las referencias a La Biblia y el Coran, se citan en el texto, pero no se
incluyen en la lista de referencias. Entre paréntesis (Titulo. Versién. Edicion.
Lugar de publicacién: Editorial, afo. Libro: capitulos y versiculos), ejemplo:
(Sagrada Biblia. Traducido de la Vulgata Latina por José Miguel Petisco. 9 ed.
Madrid: Editorial Apostolado de la Prensa, 1964. Sabiduria 18: 5-25).

— Segln la Norma Técnica Colombiana NTC-5613, las comunicaciones
personales, observaciones no publicadas, diarios de campo, talleres y
entrevistas, se citan solamente cuando proporcionan informaciéon esencial
que no esta dispuesta en fuentes publicas; como no proporcionan datos
recuperables no deben ser incluidas en la lista de referencias. Por ejemplo: El
Dr. Luis Serra (comunicacién personal, junio 20, 2008) sefalé en su trabajo
que...
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Cada cita de entrevistas, grupos focales, entre otros, deben estar respaldados
por un consentimiento informado, de lo contrario a la fuente se le asignara
un seudénimo.

Notas al pie de pagina. Estas se emplean fundamentalmente para
hacer aclaraciones o para aportar datos adicionales; se utilizan para citar
observaciones no publicadas, documentos legales o normas juridicas, y fuentes
de archivo o histéricas. Los documentos legales y las fuentes de archivo son
los dnicos que se incluyen también en las referencias bibliogréficas.

Referencias bibliograficas. Deben ubicarse al final del articulo; estas incluyen
solo las fuentes que sustentan la investigacién y que se citan en el cuerpo
del texto, a diferencia de la bibliografia, que incluye las fuentes que sirven
para profundizar en el tema. De acuerdo con las normas APA, las referencias
se elaboran conforme a las siguientes consideraciones: nombres completos,
orden alfabético por la primera letra de la referencia; las obras de un mismo
autor se ordenan cronolégicamente. Si hay varias obras de un mismo autor y
de un mismo ano, se diferencian unas de otras agregando al afto una letra del
alfabeto, ejemplo:

5. Uribe de Hincapié, Maria Teresa. (1998a)...
6. Uribe de Hincapié, Maria Teresa. (1998b)...
¢ Material impreso

Libros

— Apellido, Nombre. (Afo). Titulo. Ciudad: Editorial.
Con editor (ed.), coordinador (coord.) o compilador (comp.):
— Apellido, Nombre (ed.) o (coord.). (Afo). Titulo. Ciudad: Editorial.

e Capitulos

— Apellido, Nombre. (ARo). Titulo del capitulo. En: Apellido, Nombre
(ed., coord., comp., si es el caso). Titulo del libro (pp. xx-xx). Ciudad:
Editorial.
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Articulos de revistas académicas

— Apellido, Nombre. (Ano). Titulo del articulo. Nombre de la revista.
Volumen (nGimero), pp. XX-xx.

Articulos de publicaciones periédicas

— Apellido, Nombre. (Afo, mes dia). Titulo del articulo. Nombre de la
publicacién, pp. xx-xx.

Ponencias

— Apellido, Nombre. (Ao, dia, mes). Titulo de ponencia. Nombre del
evento. Institucién que realiza el evento, ciudad.

Memorias

— Apellido, Nombre. (Ano). Titulo de la ponencia. En: nombre editor
o compilador (eds.) o (comp.), titulo del evento (pp. xx-xx). Ciudad:
Editorial.

Escritos no publicados

— Apellido, Nombre. (Afo). Titulo. Manuscrito inédito.

Si es una tesis:

— Apellido, Nombre. (Aho). Titulo. (Tesis inédita de pregrado, maestria o
doctorado). Nombre de la institucién, localizacién.

Documentos legales

Son las leyes, los reglamentos, las 6érdenes ministeriales, los decretos,
las resoluciones vy, en general, cualquier acto administrativo que genere
obligaciones o derechos. Se citan tanto en el cuerpo del texto como en pie de
pagina, segin Norma Técnica Colombiana 5613:

— Jurisdicciéon (pafs, departamento o municipio, en maytsculas fijas).
Ministerio o Entidad Responsable (en mayusculas fijas). Designacion
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(Ley, Resolucién, Decreto, etc.) y nimero de la norma juridica. (Fecha
de la norma juridica: dia, mes, aiio). Nombre de la norma juridica (si lo
tiene). Titulo de la publicacién en que aparece oficialmente. Lugar de
publicacién, Fecha de publicacién. Nimero. Paginacién.

¢ Fuentes de archivo

Para este tipo de referencias se ha adoptado la pauta de Trashumante. Revista
Americana de Historia Social.

— Autor, «Titulo del documentoy, ciudad y fecha. Siglas del archivo, Lugar
del Archivo, Fondo, Seccién, Serie, volumen / tomo / legajo, folio (s).

¢ Informe técnico
— Apellido, Nombre. (Afo). Titulo. (Informe N.? xxx). Ciudad: Editorial.
e CD-ROM

— Apellido, Nombre. (Fecha). Titulo (Version). [Software de cémputo].
Lugar de publicacién: casa publicadora.

Cibergrafia
¢ Formato general

— Apellidos, Nombre. (fecha de publicacién). Titulo del articulo. Nombre
de la pdgina web. Recuperado de URL o DOI

Aunque no todos los documentos electrénicos tienen DO, si lo tiene debe
ser incluido como parte de la referencia.

En el caso de los demas tipos de publicaciones se mantiene la forma general
del material impreso agregando la URL o el DOI.
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