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los informes del Centro de Estudios en Mi-
gracién (CEM) exploran los aspectos mds re-
levantes y problemdticos de la gestion de la
migracién en Colombia. El cuarto informe del
CEM pretende responder si existe una politi-
ca migratoria integral en Colombia. Creemos
que esta es una cuestion particularmente im-
portante en este momento, pues nos encon-
framos ante el inicio de un nuevo periodo
presidencial, la expedicion de la ley 2136 de
2021, la adopcién del Estatuto Temporal de
Proteccién para Migrantes Venezolanos vy el
restablecimiento de las relaciones consulares
y diplomdticas con Venezuela.

Para alcanzar el objetivo del informe, expo-
nemos lo que entendemos por politica publi-
ca, teniendo en cuenta los dos documentos
CONPES adoptados para responder a la
migracion desde Venezuela. luego, analiza-
mos una serie de tematicas que consideramos
representativas de los avances, refrocesos y
desarrollos a medias de la respuesta a la mi-
gracion adoptada por el Estado colombiano.
En especial, ahondamos en la apuesta por la
regularizacion migratoria de los nacionales
venezolanos en Colombia y en los limites de
tales medidas; también, en la respuesta insa-
fisfactoria que se ha dado a la situacion de
apatridia de los nifios y nifias que nacen en
terriforio colombiano de padres extranjeros,
en la deuda que tenemos respecto a la re-
forma del sistema de refugio, cada vez mas
inadecuado respecto a la realidad del pafs,
y en lo que todavia queda por hacer ante la
proteccién y garantia del derecho a la sa-

lud de las personas migrantes y refugiadas,
la necesidad mas demandada en Colombia.
Por ofra parte, reflexionamos sobre las barre-
ras que fodavia permanecen para la plena
garantia del derecho a la educacion de las
nifias, nifios y adolescentes migrantes y so-
bre las medidas que serian necesarias para
saldar la deuda que todavia tenemos ante la
inclusion financiera de esta poblacion. Final-
mente, nos enfocamos en los refrocesos que
hemos observado en las medidas de priva-
cién arbitraria de la nacionalidad de colom-
bianos nacidos en el extranjero y en los obs-
taculos que estos nacionales enfrentan para
el registro extempordneo de su nacimiento.

Tras el andlisis de cada uno de estos temas,
realizamos propuestas concretas para res-
ponder a los limites que identificamos y resol-
ver las barreras que todavia impiden un goce
pleno y efectivo de tales derechos por par-
te de la poblacion migrante y refugiada en
Colombia. Con esfo, pretendemos sentar los
minimos de una politica publica integral para
el Estado colombiano. Asf, concluimos que
Colombia actualmente no cuenta con una
politica publica integral en materia de migra-
cién, aunque hay elementos para pensar que
el pals se dirige en esa direccion.

Palabras clave: politica publica, migracion,
Venezuela.



Summary

The reports of the Center for Migration Studies
(CEM) explore the most relevant and proble-
matic aspects of the management of migra-
fion in Colombia. The fourth CEM report aims
at answering the question of whether there is
an integral public policy on migration in Co-
lombia. We believe this is a matter of outmost
importance in this moment, since a new pre-
sidential period is starting, Law 2136 of 2021
was recently issued, the Temporary Protection
Status for Venezuelan Migrants was adopted,
and consular and diplomatic relations with
Venezuela have been reestablished.

To fulfill the purpose of this report, we explain
what we understand for public policy, having
into account the CONPES documents adop-
ted to respond to the migration coming from
Venezuela. Then, we analyze a series of to-
pics that we consider representative of the
progress, setbacks and half-way answers of
the Colombian State's response to migration.
Specially, we delve info the effort to regula-
rize Venezuelan nationals in Colombia, as
well as into the limits of such measures; also
in the unsatisfactory answer given to the situa-
fion of statelessness faced by children born in
Colombian soil of foreign parents, in the debt
we hold on the reform of the refugee system,
ever more inadequate for the reality of the
country, and in all that is left to do for the pro-
tection and guarantee of the right to health of
migrants and refugees, the most demanded
need in Colombia. On the other hand, we re-
flect on the barriers that still remain in order for

children and adolescents to access education
and on the measures necessary to settle the
debtwe have regarding the financial inclusion
of this population. Finally, we focus on the re-
gressions we have observed in the measures
of arbitrary depravation of the nationality in
the case of Colombian natfionals born abroad
and the obstacles those nationals face in or-
der to do the extemporary registration of their

birth.

After the analysis of each of these topics, we
formulate specific proposals to respond to the
limits we identify and tackle the barriers that
still prevent the full and effective enjoyment of
those rights by migrants and refugees in Co-
lombia. With this, we pretend to set the mini-
mum standards of an integral migratory policy
for the Colombian State. Therefore, we reach
to the conclusion that Colombia does not cu-
rrently have an integral public policy in mat-
ters of migration, although there are elements
to think the country is headed in that direction.

Key words: public policy, migration, Vene-
zuela.



Os relatorios do Centro de Estudos Migra-
torios (CEM) exploram os aspectos mais re-
levantes e problematicos da gestdo da mi-
gracdo na Colémbia. O quarto relatério do
CEM aponta responder & questdo de saber
se existe uma politica publica integral de mi-
gracéo na Colémbia. Acreditamos que este
é um assunto de extrema importancia neste
momento, i@ que um novo perfodo presiden-
cial estéd comecando, a lei 2136 de 2021
foi recentemente promulgada, o Estatuto de
Protecdo Tempordria para Migrantes Vene-
zuelanos foi aprovado e as relacdes consu-
lares e diplomdticas com a Venezuela estdo
sendo restabelecidas.

Para cumprir o objetivo deste relatério, ex-
plicamos o que enfendemos por politica
publica, tendo em conta os documentos
CONPES adotados para responder & mi-
gracdo proveniente da Venezuela. Em se-
guida, analisamos uma série de temas que
consideramos representativos dos progres-
sos, refrocessos e acdes insuficientes que
compdem a resposta do Estado colombiano
& migracdo. Em especial, aprofundamos no
esforco de regularizacdo dos venezuelanos
na Colémbia, bem como nos limites de tais
medidas; também na resposta insatisfatéria
dada & situacdo de apatridia enfrentada por
criancas nascidas em solo colombiano de
pais estrangeiros, na divida que femos com a
reforma do sistema de refugiados, cada vez
mais inadequado para a realidade do pafs,
e em fudo o que falta fazer pela protecéo e

garantia do direito & satde dos migrantes e
refugiados, a necessidade mais demandada
na Colémbia. Por outro lado, refletimos sobre
as barreiras que ainda persistem para o aces-
so de criancas e adolescentes & educacdo
e sobre as medidas que seriam necessdrias
para saldar a divida que ainda temos em re-
lacdo & inclus@o financeira desta populacdo.
Finalmente, enfocamos os refrocessos que ob-
servamos nas medidas de privacdo arbitrdria
da nacionalidade dos colombianos nascidos
no exterior e os obstéculos que esses nacio-
nais enfrenfam para o registro extemporaneo
de seu nascimento.

Apos a andlise de cada um desses temas, for-
mulamos propostas especificas para respon-
der aos limites que identificamos e enfrentar as
barreiras que ainda impedem o pleno e efetivo
gozo desses direitos por parte dos migrantes
e refugiados na Colémbia. Com isso, preten-
de-se estabelecer os minimos de uma polftica
publica integral para o Estado colombiano.
Assim, concluimos que a Colémbia atualmente
ndo possui uma politica publica compreensiva
sobre migracéo, embora existam elementos
para pensar que o pais esté caminhando nes-
sa direcdo.
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INTRODUCCION

sExiste en Colombia una polftica piblica integral migratoria? Esta es la pregunta que orienta
y guia el andlisis que presentamos en el cuarto informe del Centro de Estudios en Migracién
(CEM) de la Facultad de Derecho de la Universidad de los Andes'. Se trata de un interrogante
fundamental ante las novedades importantes que han marcado el desarrollo del marco nor-
mativo en materia migratoria y la adopcién de documentos que pretenden enmarcar el actuar
de las autoridades publicas respecto a la migracién en el largo plazo. En especial, hacemos
referencia a la ley 2136 de 20217, ol Estatuto Temporal de Proteccion para Migrantes Vene-

zolanos y al documento CONPES 4100 de 2022.

Este es un momento propicio para preguntarse si existe una politica publica migratoria en Co-
lombia. Ademds, de cara a la posesién del gobierno del presidente Gustavo Petro, el nuevo
gobierno hereda un conjunto de medidas en materia migratoria que han recibido el aplauso
internacional y han marcado la presidencia de su predecesor. Al mismo tiempo, el restableci-
miento de las relaciones consulares y diplomdticas con la Republica Bolivariana de Venezuela
podrian ser acontecimientos que marquen el desarrollo de las medidas que se adopten en
materia migratoria en el futuro cercano.

Desde su primer informe®, el CEM reflexiond sobre las medidas que, en diferentes dmbitos, se
vienen adoptando para responder a la migracién en territorio colombiano. En diferentes oca-
siones, a fravés de nuestros informes, hemos llamado la atencién sobre las dificultades que se
generaban por la reactividad y fragmentacién de las medidas a través de las cuales se preten-
dia gobernar el fenéomeno migratorio en Colombia. Esto lo hemos manifestado en relacién con
las normas adoptadas para la proteccion del derecho a la salud y educacion de la poblacion
migrante®, respecto a la situacion de apatridia de los nifios y nifias nacidos en Colombia de
padres venezolanos® y en relacién a la adopcion del Estatuto Temporal de Proteccién para
Migrantes Venezolanos®. En estas ocasiones, afirmamos que un marco normativo reactivo,

1 Universidad de los Andes. Facultad de Derecho. Centro de Estudios en Migracion (CEM).

hitps:/ /derecho.uniandes.edu.co/es/investigacion-publicaciones/ cijus/grupos-de-estudio,/migracion

2 Congreso de la Republica, Ley 2136 de 2021: Por medio de la cual se establecen las definiciones, principios y lineamientos para la reglamentacion y
orientacion de la Politica Infegral Migratoria del Estado Colombiano - PIM, y se dictan ofras disposiciones, (D.O. N.° 51.756 de 4 de agosto de 2021,
Colombia).

3 Juan Manuel Amaya-Castro; Carolina Moreno V. y Gracy Pelacani, La gestion de la migracién en Colombia hoy: Propuesta de didlogo para una politica
publica con enfoque de derechos en educacion y salud (Informes CEM, Informe N.° 1-2019, Centro de Estudios en Migracién (CEM), julio 2019). Disponi-
ble en: https://derecho.uniandes.edu.co/sites/default/files /Informe-cem.pdf

4 lbid.

5 Carolina Moreno V.; Gracy Pelacani y Juan Manuel Amaya-Castro, La apatridia en Colombia: Fragmentos dispersos de una conversacién pendiente
(Informes CEM, Informe N.° 2-2020, Centro de Estudios en Migracion (CEM), junio 2020). Disponible en: htips://derecho.uniandes.edu.co/sites/default/
files/informe-cem-2020.pdf

6 Gracy Pelacani et al., Estatuto temporal de proteccién para migrantes venezolanos: reflexiones de una politica de regularizacién migratoria, (Informes
CEM, Informe N.° 3-2021, Centro de Estudios en Migracién (CEM), julio 2021). Disponible en: https://migracionderecho.uniandes.edu.co,/wp-content/
uploads/Informe-CEM-3-Estatuto-Temporal-de-Proteccion-para-Migrantes-Venezolanos-reflexiones-de-una-politica-de -regularizacion-migratoria-2.pdf




fragmentario y que no responde a unos fines claros y de largo plazo se traduce en refos de
profeccion para los derechos de las personas migrantes y refugiadas, asf como en desafios, a
veces insuperables, para quienes trabajamos en la defensa de esta poblacién.

En vista de lo anterior, en este informe exploraremos la respuesta del Estado colombiano al
contexto migratorio actual. Este se ha caracterizado recientemente por una alta presencia de
poblacion proveniente de Venezuela, pero también de ofros flujos migratorios, muchas veces
invisibles y al margen de acciones estatales concretas. Como lo ampliaremos en las distintas
secciones de este informe, la respuesta del Estado colombiano ha consistido en un conjunto
de medidas que no necesariamente responden a un lineamiento o plan concreto de accién
que guia el quehacer estatal. En su lugar, se frata de decisiones especificas con las que se ha
querido responder de manera puntual a las presiones que la migracion proveniente de Vene-
zuela ha ejercido en determinado momento y que han logrado movilizar la agenda publica.

Fiemplo de esto son las medidas de regularizacion migratoria -Permiso Especial de Permanen-
cia (PEP)” o Permiso por Proteccién Temporal (PPT)2-y el acceso a la nacionalidad de los hijos
e hijas de padres venezolanos nacidos en territorio colombiano. Regularizacién y nacionali-
dad son materias en las que reconocemos avances importantes, aunque se frate de decisiones
publicas dirigidas a las personas venezolanas Unicamente, a pesar de que poblaciones de
otras nacionalidades también hacen presencia en territorio colombiano y pueden requerir de
una respuesta institucional similar.

La situacién del sistema de refugio es particularmente llamativa en el caso colombiano debi-
do a que no ha sufrido modificacién normativa de ningun tipo. Por el contrario, ha sido una
institucion que se ha mantenido inalterada a lo largo de los dltimos afos, a pesar de las trans-
formaciones notorias del contexto migratorio. Este es un caso interesante de politica piblica
porque, precisamente, no hay un lineamiento o plan publico que indique hacia dénde orientar
la accién insfitucional en este dmbito, lo que implica que se trata de una politica publica de
abstencion. Asi, la inaccion sistemdtica y deliberada de las autoridades en esta materia es
indicativa de la desactivacién y precarizacion del refugio en Colombia.

Asimismo, se ha avanzado en la proteccion y garantia de los derechos a la salud y educacion
de la poblacion migrante, en particular la proveniente de Venezuela. Sin embargo, ponemos
en evidencia los numerosos retos que todavia persisten para que el goce de estos derechos
sea pleno y efectivo. Desafios que, si bien no se deben a la falta de produccion normativa
en estas materias, responden a una inoportuna implementacién de las medidas adoptadas,
al desconocimiento del marco normativo por parte de las autoridades y de la poblacion

7 Miinisterio de Relaciones Exteriores, Resolucién 5797: Por medio del cual se crea un Permiso Especial de Permanencia, (Colombial).
8 Ministerio de Relaciones Exteriores, Decreto 216 de 2021 Por medio del cual se adopta el Estatuto Temporal de Proteccion para Migrantes Venezolanos
Bajo Régimen de Proteccién Temporal y se dictan ofras disposiciones en materia migratoria, (Colombia).
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migrante y a las actitudes discriminatorias y xenofébicas, en algunos casos, por parte de los
prestadores de estos servicios.

También, reflexionamos sobre los progresos alcanzados en relacién con la inclusion financie-
ra de las personas migrantes, tema que no ha recibido la atencion que amerita. En este caso,
advertimos las dificuliodes que se presentan para la inclusién financiera oportuna de estas
personas en aspectos como la regularizacién migratoria, el desconocimiento del alcance del
Estatuto Temporal de Proteccién para Migrantes Venezolanos (ETPV) y, en consecuencia, la
insuficiente coordinacién con las insfituciones que presfan servicios bancarios.

Finalmente, nos enfocamos en los retrocesos que se han presentado en relacién con el reco-
nocimiento del derecho a la nacionalidad de nacionales colombianos nacidos en el extranje-
ro, particularmente en Venezuela. Por un lado, personas han sido privadas arbitrariamente de
su nacionalidad colombiana tras la anulacion de su registro civil de nacimiento y, en conse-
cuencia, la cancelacion de su cédula de ciudadania por la Registraduria Nacional del Estado
Civil (RNEC). De un dia para otro, estos nacionales han pasado a ser personas extranjeras en
situacion migratoria iregular, en evidente vulneracion de su derecho fundamental al debido
proceso por parte de la autoridad registral. Por ofro lado, no se permite registrar los nacimien-
tos ocurridos en el extranjero de forma extempordnea ante la falta de documentos apostilla-
dos, en desconocimiento del marco normativo vigente.

El analisis que desarrollamos en este cuarto informe CEM tiene como propésito alimentar e in-
formar la reflexion alrededor de la pregunta que abrié esta infroduccién: sExiste en Colombia
una politica publica integral migratoria? Aunque la respuesta que damos no pretende ser la
Unica posible, ni la definitiva a esta cuestién, si aporta elementos fundamentales e imprescin-
dibles de cara al futuro de la politica piblica migratoria del Estado colombiano. Es por ello
que, luego de haber analizado los avances y refrocesos en cada uno de los temas que abor-
damos, hacemos propuestas concretas de medidas y actuaciones que son necesarias para
avanzar hacia la construccion de una politica piblica migratoria con enfoque de derechos.

1



Una cuestién previa: lo que
entenderemos por politica piblica
migratoria

Entendemos el dmbito de las politicas piblicas como un enfoque o campo disciplinar 0til para
abordar y solucionar situaciones problematicas con relevancia piblica. Este ha tenido un de-
sarrollo prolifico en las dliimas décadas’. Las polificas publicas, debido al tipo de cuestiones
sociales complejas que abordan, involucran distintas disciplinas como la ciencia politica, la
economia, la psicologla, la sociologia y la antropologia. Asimismo, estan conectadas con el
derecho, debido a la relacion que estas tienen con la actividad estatal y las normas mediante
las cuales dichas politicas se adoptan y se desarrollan.

Como lo explican Roth y Cano,

En un Estado de Derecho, el despliegue de las politicas publicas pasa obligatoriamen-
te por un proceso de creacion de normas juridicas. Sin el derecho, no pueden actuar
los agentes publicos y tampoco se pueden sancionar comportamientos indeseados; de
modo que sin derecho no podria existir polifica publica efectiva. El derecho es la expre-
sién normativa y reglamentaria, la manifestacion concreta de la voluntad politica de la
autoridad de ejercer su dominacién sobre la sociedad (p. 8)'°.

Conviene precisar desde el comienzo que la existencia de un conjunto de normas no constitu-
ye per se una politica publica, aunque lo fuera, eso no garantizaria su cumplimiento efectivo.
Es mds, en ciertos escenarios, las normas pueden “[...] plasmar una declaracion de buenas
intenciones para cerrar un debate, pero sin identificar los instfrumentos que permitiran la ejecu-
cién de la politica” (p. Q). Entonces, si bien en este informe partimos del reconocimiento de
que el derecho no es la herramienta disciplinar Gnica para abordar el andlisis de una politica
publica, la perspectiva legal si es muy relevante. Esto es asf, al menos, por dos consideracio-
nes: primero, el andlisis de polftica publica pasa necesariomente por la revisién critica de las
normas juridicas contentivas de la politica, en caso de que esta exista. Segundo, se trata de

9 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Politicas Publicas Con Enfoque de Derechos Humanos, (Organizacién de Estados Americanos (OEA),
sepliembre 15, 2018). Disponible en: http:/ /www.oas.org/es/cidh/informes/ pdfs/PoliticasPublicasDDHH.pdf.

Luisa Fernanda Cano Blandén, “La Narrativa de Las Politicas Publicas en la jurisprudencia de la Corte Constitucional colombiana”, Papel Politico 19, 2
(2015): 435-58. Disponible en: htps://doi.org/10.11144 /Javeriana.PAPO 19-2.nppj

Gonzalo Ordéiiez-Matamoros, Manual de andlisis y disefio de politicas piblicas, (1 ed., Bogotd: Universidad Externado de Colombia, 2013).
André-Nosl Roth, “Enfoques y teorias para el andlisis de las politicas publicas, cambio de la accién piblica y transformaciones del Estado” en Ensayos
Sobre Politicas Pablicas, (Bogotd: Universidad Externado de Colombia, 2007).

Daniel Camacho Monge, “Politicas publicas: de la teoria a la préctica”, Revista de Ciencias Sociales, 169 (2020), 1-6.

10 André-Noél Roth Deubel y Luisa Fernando Cano Blandén, “Las poliicas pablicas: Un campo interdisciplinar en el que estd presente el derecho y los
derechos”, Estudios de Derecho /9, 173 (2022): 8-11.

1M Ibid.



un andlisis que confronta el quehacer de las autoridades publicas en la safisfaccién de las
necesidades sociales, enmarcado en los fines esenciales del estado social de derecho que
dicta el marco normativo.

Para efectos de este informe, abordaremos el andlisis de las politicas publicas en materia mi-
gratoria, si las hay, desde el “enfoque relacional”, propuesto por Graglia, segun el cual:

[L]as politicas publicas son planes y actividades que tienen al Estado como responsable
principal y a la sociedad como participe necesaria y primera destinataria. Esta definicion
que se propone implica que el Estado decide y acciona a través de su gobierno y admi-
nistracion, pero no a solas sino junto con otros actores privados y ciudadanos y, ademds,
que lo hace en la busqueda del bien comin, la safisfaccién social y la aprobacién ciu-

dadana (p. 37)".

Las politicas son “publicas” por dos cuestiones principales. En primer lugar, porque sittan al
Estado, sus gobiernos y administraciones como responsables y primeros respondientes del di-
sefo y ejecucion de las politicas. En segundo lugar, porque el objeto de dichas politicas debe
ser una sociedad “como participe necesaria y primera destinataria” (p. 38)". Enfonces,

Fl Gobiermno y la administracion del Estado no deben decidir ni accionar a solas, sino
junfo con actores provenientes de los sectores privados y ciudadanos y, ademds, deben
hacerlo en la busqueda del bien comin, la satfisfaccién de las necesidades insatisfechas
y la aprobacion de los resultados conseguidos (p. 38-39) ™.

Desde el campo de estudio de las politicas publicas, es clave el principio planificar antes
y ejecutar después. Asi, no hay politicas publicas sin planeacién previa, pero tampoco hay
politicas publicas si esta planeacion no se traduce en acciones concretfas a fin de resolver un
problema o satisfacer una necesidad. Los planes, con perspectiva de realizacion a largo plo-
7o, abarcan el conjunto de programas y proyectos para atender una situacion problematica
identificada. Visto asi, el alcance de las politicas publicas engloba los planes, desde un nivel
mds general, hasta las actividades, en el nivel mas concreto, pasando por los programas, en
lo intermedio.

Como bien lo advierte Graglia:

Los planes sin actividades no son politicas piblicas; son simples planes que hasta pueden
estar bien formulados y demostrar la preocupacién de un gobierno en la satisfaccion de

12 José Emilio Graglia, “Modelo relacional de politicas publicas” En Politicas publicas, retos y desafios para la Gobernabilidad, ed. Dulfary Calderén
Sénchez (Ediciones USTA, 2016).

13 Ibid.

14 Véase nota 12.
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una necesidad. Las actividades sin planes tampoco son politicas publicas, pues son sim-
ples actividades que hasta pueden estar bien implementadas y mostrar la ocupacién de
una administracion publica en la resolucién de un problema. Reiteradamente, se formulan

planes que nunca se implementardn como actividades o se implementan actividades que

jamas se formularon como planes. Desde un punto de vista critico no son politicas publi-

cas. (Subrayas afiadidas) (p. 40)".

Entonces, las polfticas publicas son la conjuncién de la planeacién y la ejecucién con un pro-
posito: la integracion légica entre los planes y sus actividades, orientados por metas concretas.
Cuando los autoridades se hallan en presencia de planes sin actividades, el curso de accién
que esfas deben tomar es el de revisar dichos planes y ponerlos en marcha; ahora, frente a
actividades sin planes, se deben formular los planes inexistentes a partir de las actividades
existentes. Si bien se planifica el futuro,

[L]a salida alas actividades son planes: es planificar el presente, no lo que se hard sino lo
que se esfd haciendo. Esto significa agrupar las actividades que se estan implementando
en proyectos, programas y planes, con objetivos y metas a corto, mediano y largo plazo

(p. 40)%.

El andlisis que haremos en las secciones subsiguientes parte de las normas adoptadas para
gestionar la migracion en ferritorio colombiano, pero no se agota en una revision meramente
formal de las mismas. Por el contrario, trata de identificar las apuestas institucionales, las na-
rrativas de las autoridades y las elecciones de gestion piblica conforme a las cuales se ha
gobernado la cuestién migratoria en Colombia. Como se verd a lo largo de este informe, en
muchos casos, lo que cofidianamente identificamos como la “politica migratoria colombiana”,
tiene un apellido singular, “venezolana”, lo cual excluye a unos mientras acoge a ofros. Esas
medidas de “polftica publica migratoria”, en ocasiones son también temporales o de corto
plazo, lo cual es muestra de un curso de accién reaccionario y poco visionario.

Las lineas precedentes nos permiten enmarcar varias preocupaciones que animan el presente
informe. En primer lugar, ofrecen elementos tedricos Utiles para establecer cémo se definen las
politicas publicas y, a partir de alli, analizar si las distintas acciones adoptadas por las auto-
ridades colombianas, principalmente en los Gltimos 7 afios", encajan en una polftica publica
en materia migraforia. En este senfido, una respuesta afirmativa deberfa apuntar a un conjunto
de acciones y proyectos coherentes, enmarcados en un plan de mediano vy largo plazo. En
segundo lugar, en el escenario de una respuesta negativa o no conclusiva sobre la articula-

15 Véase nota 12.

16 Véase nota 12.

17 En esfe texto asumimos como momento de inicio de nuestro andlisis el afio 2015. Sin embargo, aun reconociendo que se trata de una fecha hito para
la migracién venezolana en Colombia, asumimos una postura critica al respecto. Véase: Carolina Moreno V. y Gracy Pelacani, “El contexto de la migra-
cién venezolana en Colombia: un andlisis de 175 la respuesta insfitucional en perspectiva regional”. En A. Fajardo, y A. Vargas (Eds.). (2021). Comunidad
Venezuela. Una agenda de investigacion y accién local. CODS-IDRC. pdgs. 175-176.
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cién de planes, programas y proyectos, la ruta a seguir debe ser una evaluacion de los instru-
mentos y acciones vigentes, con el fin de determinar si la salida es la formulacion de nuevas
acciones y de un plan que articule las acciones en curso, la puesta en ejecucion de acciones
que materialicen los planes disefiados o la articulacion entre planes y acciones que pueden
encontrarse a medio hacer.

Enfonces, el presente informe pretende ser un andlisis de las politicas publicas existentes en
materia migratoria que alimente el proceso de disefio y gestion de politicas publicas. En térmi-
nos de Graglia’®, antes de disefiar (o redisefiar) una nueva polftica publica, es preciso descri-
bir, interpretar y crificar las politicas existentes, con el fin de establecer el nivel de coherencia
entre lo que se deberia hacer y lo que se hace real y efectivamente.

Los documentos CONPES sobre la migracién proveniente de Venezuela

En relacion con las narrativas institucionales y los documentos que planean la politica pablica,
es pertinente mencionar los dos documentos CONPES concernientes a la migracion prove-
niente de Venezuela, que se han formulado en una ventana de cuatro afos. Llos CONPES
39507 de 2018 y 4100?° de 2022 fueron expedidos durante el gobiermno del expresidente
Ivan Duque, uno al inicio de su periodo presidencial y el ofro al cierre de su mandato. Ambos
se refieren especificamente a la migracion desde Venezuela y a ninguna ofra. Aunque en-
tendemos que la mera adopcién de documentos CONPES no equivale al desarrollo de una
politica publica integral en materia migratoria, consideramos importante incluirlos en este anda-
lisis dado que se trata de documentos que ilustran la forma en que un determinado gobierno
entiende la migracién y cémo pretende hacerle frente en su gestién.

El documento CONPES 3950 de 23 de noviembre de 2018, “Estrategia para la atencion de
la migracion desde Venezuela”, seiald el enfoque que el gobierno de ese enfonces preten-
dia darle a este flujo migratorio en Colombia. Tal como su nombre lo indica, este documento
determiné la manera como las autoridades colombianas debian organizarse para “atender”
a la poblacion venezolang, la cual se habia venido incrementando de manera significativa en
los afos anteriores. Asi, el CONPES 3950 priorizéd dos objefivos generales: la identificacion
de las rutas de afencion de la poblacion venezolana y el fortalecimiento de la institucionali-
dad existente para atender a estas personas. Bajo esta premisa, el CONPES 3950 muestra el
comportamiento de esta migracién en términos cuantitativos, en contraste con los municipios
colombianos receptores de la mayor cantidad de personas migrantes. Con ello, el CONPES
3950 resaltaba el fortalecimiento insfitucional para que esas autoridades locales pudieran

18 Véase nota 12.

19 Departamento Nacional de Planeacion y Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, Documento CONPES 3950: “Estrategia para la atencidn
de la migracién desde Venezuela”, (23 de noviembre de 2018, Colombia).

20 Departamento Nacional de Planeacién y Consejo Nacional de Poliica Econémica y Social, Documento CONPES 4100: “Estrategia para la Infegra-
cién de la Poblacion Migrante Venezolana como Factor de Desarrollo para el Pais”, (11 de julio del 2022, Colombial.
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ofrecer los servicios y bienes que las personas que alli se asentaban o fransitaban demanda-
ban, tales como: salud, educacion, vivienda, agua y saneamiento bdsico, entre ofros. Aunque
entonces se reconocian algunos avances que el Gobiemno Nacional habia logrado en al-
gunos aspectos relacionados con el acceso a la salud y la educacion, se mencionaba ex-
plicitamente que el desaffo era mayor y que ameritaba la implementacion de un conjunto de

medidas adicionales. Por ello, dicho CONPES declaré que:

A través del presente documento CONPES se buscard establecer e implementar estrate-
gias de atencién en salud, educacién, primera infancia, infancia y adolescencia, fraba-
jo, vivienda y seguridad, articular la institucionalidad existente y definir nuevas instancias
para la atencién de la poblacién migrante desde Venezuela en un horizonte de tres afios.
Para esto, se han identificado acciones a 2021, por un costo estimado de 422.779 millo-
nes de pesos (p. 3)7.

El CONPES 3950 se formulé en un confexto en el que, segun datos oficiales de Migra-
cién Colombia recogidos en el documento, se estimaba que habia “(...) aproximadamente
1.032.016 migrantes regulares e iregulares desde Venezuela residiendo en su territorio” (p.
14)%. Esto, de alguna manera, advertia esa vocacién de permanencia de esta poblacion,
muy a pesar de que la politica de regularizacion del momento -el PEP- no lo reconocia asf.
Esta vocacion de permanencia de las personas venezolanas, asi como de la continuidad del
contexto migratorio, que ameritan una respuesta institucional coordinada y de largo alcance
queda ratificada por el incremento cuantitativo de esta poblacién, que, segin los datos de
Migracién Colombia, actualmente ronda los 2.500.000%.

Para su ejecucion, el CONPES 39507 establecié 22 lineas de accion agrupadas en dos
grandes “estrategias para la atencién e integracién de la poblacién migrante desde Venezue-
la”: (i) atencién e integracion de la poblacién migrante v (i) fortalecimiento de la instituciona-
lidad para afrontar el fenémeno migratorio. En la primera estrategia, se destacan las lineas de
frabajo en acceso a salud, educacion, atencion humanitaria, habitacion, agua y saneamiento,
asi como el impacto de la migracion en seguridad y conflictividad. La segunda estrategia se
enfocé en mejorar la capacidad de articulacion y gestién de la oferta institucional para po-
blacién migrante, asi como en armonizar y mejorar la informacién estadistica migratoria para
la consolidacion del sistema estadistico migratorio de Colombia. A pesar de que se fijan estra-
tegias para mejorar la situacion laboral de la poblacion migrante procedente de Venezuela,
lo cierto es que este fue un asunto en el que se enfocd el CONPES 4100, expedido al cierre
del gobierno Duqgue.

21 Véase nota 19.

22 Véase nota 19.

23 Migracion Colombia, Distribucion de Venezolanos en Colombia. Febrero 2022, (Ministerio de Relaciones Exteriores, 21 de julio de 2022). Disponible
en: htps:/ /www.migracioncolombia.gov.co/infografias/distribucion-de-venezolanos-en-colombia-corte 28-de-febrero-de-2022.

24 Véase nota 19.
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Por su lado, el CONPES 4100%° de 2022 fue adoptado el 11 de julio de 2022 y establece la
"Estrategia para la Integracion de la Poblacion Migrante Venezolana como Factor de Desa-
rrollo para el Pais”. Este documento identifica siete lineas de accién, las cuales enmarcaran las
medidas que deberdn implementarse entre el afio 2022 y 2032, es decir, durante la préxima
década. El objetivo de este CONPES es “adaptar la respuesta institucional a las nuevas ne-
cesidades en materia de integracion social, econémica y cultural de la poblaciéon migrante
venezolana, de manera se materialice su contribucion al desarrollo y la prosperidad del pafs”

lp. 3)%.

En el marco de este documento, se reconoce que las medidas adoptadas para responder a la
migracion desde Venezuela han permitido brindar atencion humanitaria y responder a las ne-
cesidades bdsicas de estas personas, asf como avanzar en su integracién social, econdmica
y cultural. Sin embargo, tras reconocer la vocacién de permanencia de los nacionales vene-
zolanos en Colombia y las brechas que todavia persisten entre la poblacién migrante vene-
zolana y las comunidades de acogida, se hace necesario tomar medidas para avanzar hacio
la integracién sostenible de esta poblacién, con el fin de que esta sea un factor de desarrollo
para Colombia. Para ello, este CONPES se propone lograr dos obijetfivos especificos: “Cons-
fruir una ruta de accién unificada para la atencién e integracién de la poblacion migrante
venezolana, que contemple la oferta y el acceso integral a mercados y servicios” y “Fortalecer
el esquema de gobernanza para la atencién e integracion de la poblacion migrante vene-
zolana, promoviendo la toma de decisiones basadas en evidencia” (p. 91)%. El costo que se
estima para las acciones a realizar es de 13.295.095 millones de pesos (p. 100)%,

Hay por lo menos tres elementos que llaman la atencién de este CONPES. El primero tiene
que ver con el momento en el cual ha sido adoptado —julio del 2022-, a pocos meses de la
finalizacién del mandato del gobiermno del expresidente Ivan Duque. El segundo elemento, en
estrecha relacién con el primero, es su periodo de implementacion ~2022 a 2032, inclu-
yendo en su totalidad los mandatos de los siguientes dos gobiernos de Colombia y la primera
mitad de un tercer mandato. En este sentido, no parece ser una casualidad que el Estatuto
Temporal de Proteccion para Migrantes Venezolanos también sea una medida cuya duracion
inicial es de una década (2021-2031). El tercer elemento es el marco tedrico en el cual se
fundamenta este documento CONPES: el de la migracion para el desarrollo y la toma de
decisiones basadas en evidencia. Es asi como una herramienta fundamental para esta visién
de la migracién es el indice multidimensional de integracion socioecondmica de la poblacion
migrante venezolana en Colombia (IMI) del Observatorio Colombiano de Migracién desde
Venezuela (OMV) del Departamento Nacional de Planeacién (DNP), el cual fue disefiado en

25 Véase nota 20.
26 Véase nota 20.
27 Véase nota 20.
28 Véase nota 20.
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alianza con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)??. El objetivo del IMI es “medir y visi-
bilizar los niveles de integracién socioeconémica de la poblacion migrante de Venezuela, con
vocacion de permanencia Colombia. Lo anterior como herramienta de gestion publica para
la identificacion de vacios y consecuente priorizacion de acciones que optimicen el proceso

de integracion” (p. 5)%.

29 Departamento Nacional de Planeacién y Observatorio Colombiano de Migracién desde Venezuela, Indice Multidimensional de Integracion Socioe-
condmica de la poblacién migrante venezolana en Colombia (IMl), (mayo de 2022, Colombia). Disponible en: hitps://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/
Prensa,/Indice_Multidimensional_de_Integracion.pdf

30 Vésase nota 29.
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Para responder a la pregunta guia de este informe (3Existe en Colombia una politica publica
integral migratoria?), presentamos el andlisis de algunos temas que consideramos represen-
tativos de las medidas adoptadas para gobernar el fenémeno migratorio en Colombia. Estos
son: regularizacion migratoria, nacionalidad y apatridia, refugio, salud, educacion, inclusion
financiera y reconocimiento de la nacionalidad de personas colombianas nacidas en el ex-
franjero. Para cada tema, (1) reconstruimos brevemente el estado del arte, (2) reflexionamos
criticamente sobre las medidas adoptadas sefialando los avances y las limitaciones y vacios
que fodavia permanecen y (3] hacemos propuestas concretas de medidas y acciones ne-
cesarias para avanzar hacia la construccion de una politica publica migratoria integral con
enfoque de derechos. Para ello, en la tercera seccién de este informe, hacemos explicitos los
minimos innegociables de una politica publica migratoria integral.

Uno de los dmbitos en los cuales hay una accién institucional mas prolifica y protagénica en
materia migratoria en Colombia es, sin lugar a dudas, la regularizacion migratoria de la po-
blacién migrante procedente de Venezuela. Las dos grandes apuestas de regularizacion de
los nacionales venezolanos son el Permiso Especial de Permanencia (PEP)®' vy el Permiso por
Proteccion Temporal (PPT)* del Estatuto Temporal de Proteccion para Migrantes Venezolanos
(ETPV) le han merecido a Colombia reconocimiento internacional como modelo a seguir por
su generosidad y politica de puertas abiertas®. Esto en medio de un comportamiento regional
que, en muchos casos, opté por el endurecimiento de las condiciones de ingreso de las per-
sonas venezolanas a sus pafses.

El PEP fue la medida de regularizacion migratoria especialmente disefiada para responder
a la llegada de los nacionales venezolanos a territorio colombiano. Durante su tiempo de
vigencia, antes de que fuera eliminado paulatinamente por el ETPV, el PEP les permitio a las
personas venezolanas en Colombia permanecer de manera regular y realizar actividades

31 Véase nota /.

32 Véase nota 8.

33 LF Freier y LS.G. Garcia, “Temporary protection for forced migrants: A commentary on the Colombian temporary protection status”, International
Migration, 60, (2022): 271~ 275. Disponible en:
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econdmicas como trabajar, ingresar al sistema de seguridad social en salud y acceder al siste-
ma educativo, a pesar de ciertas barreras™. Esta fue una medida disponible Unicamente para
nacionales venezolanos y que se otorgaba por el término méximo de dos afos, prorrogable
a discrecién de Migracion Colombia por un periodo igual. Si bien este mecanismo permitié la
regularizacion de la situacion migratoria de un sector de la poblacién venezolana en Colom-
bia®, también es cierto que mosird algunas deficiencias® a las que el ETPV intenté responder.

El ETPV es una politica de regularizacién migratoria también exclusiva para los nacionales
venezolanos que se adopté mediante el Decreto 216 de 2021 del Ministerio de Relaciones
Exteriores y la Resolucion 971 del mismo afio, expedida por Migracién Colombia®. El ETPV
esté compuesto por el Registro Unico de Migrantes Venezolanos (RUMV) y el PPT, que es un
documento de identfificaciéon y mecanismo de regularizacion de la situacion migratoria de las
personas venezolanas en Colombia. A diferencia de lo que ocurria con el PEP, el PPT, al reco-
nocer la vocacién de permanencia de las personas venezolanas en Colombia, es vdlido por
10 afios y le permite a su titular acumular tiempo de residencia en el pais para transitar a una
visa de residente o fipo R.

La implementacién del ETPV es una sefial muy positiva de la voluntad del Gobierno Nacional
(de turno) de regularizar la situacion migratoria de la poblacion venezolana. Sin embargo,
conviene advertir que no debe fratarse de una politica sometida a la voluntad discrecional de
un gobierno en particular y que debe ofrecer a las personas destinatarias una mayor seguri-
dad sobre su permanencia regular en el pafs. Lo anterior, teniendo en cuenta que el ETPV, si
bien tiene un término inicial de 10 afios, puede darse por terminado de forma anficipada por
el gobierno de turno, si asf lo considera. Ademds, desde una politica en materia de migracion,
y no solo para la migracién venezolanag, es deseable que las bondades de este mecanismo
de regularizacién migratoria se abrieran también a ofras nacionalidades.

Al cierre de este informe, una vez consultado el sitio web de Migracién Colombiag, la autori-

dad reporta que se han aprobado 1.632.817 PPT, de los cuales se han entregado 1.492.275

34 Al respecto, véase nuestro primer Informe CEM: “La gestién de la migracion en Colombia hoy: Propuesta de didlogo para una politica publica con
enfoque de derechos en educacién y salud”. Disponible en:
35 De acuerdo con datos oficiales de Migracion Colombia, se estimaba que, para 2020, habia aproximadamente 1.717.352 nacionales venezolanos
en el pafs, de los cuales 770.246 se encontraban en situacién migratoria regular y 947106 en irregular. Vale la pena mencionar que, durante 2019 y
2020, la poblacién venezolana con estatus migratorio iregular superé a la regularizada. Para mdés informacién, consultar: Migracién Colombia, Total
de Venezolanos en Colombia corte a 31 de octubre de 2019,

(Consultado el 7 de noviembre de 2022) y Migracién Colombia, Radiografia Venezolanos en Colombia corte a

30 de Octubre de 2020,

(Consultado el 7 de noviembre de 2022).

36 Solo se abria en algunas oportunidades, segun la voluntad de las autoridades. No permitia acumular tiempo de residencia en el pais para optar por
una visa, pues explicitamente se negaba la vocacién de permanencia de esta poblacién. Ademds, en la mayoria de los casos, establecia como requisito
contar con un pasaporte y haber ingresado por un puesto de control migratorio con el correspondiente sello del documento de viaje. Este requerimiento
excluia a una porcién muy significativa de la poblacién venezolana, que no contaba con un pasaporte y que ingresaba por pasos irregulares, incluso, sin
ningun documento de identificacién.

37 Para un andlisis amplio del ETPV, véase nuestro tercer Informe CEM: “Estatuto Temporal de Proteccién para Migrantes Venezolanos: reflexiones de una
politica de regularizacién migratoria”. Disponible en:
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PPT3¢. Sin embargo, no se cuenta con informacion actualizada sobre el nimero de personas
venezolanas presentes en Colombia, con el fin de evaluar qué tan representativos son los
datos anteriores. El Ultimo reporte publicado por la autoridad migratoria, con fecha de corfe
febrero de 2022, indica que hay casi 2.5 millones de personas venezolanas en Colombia, de
las cuales 333.806 estén en situacion regular y 295.038 en situacion irregular®. En cuanto
a la poblacién restante, se indica que se encuentra “en proceso” del ETPV, sin dar mayores
explicaciones sobre el avance concreto de la regularizacién de esta poblacion. La falta de
informacién concluyente y piblica es una cuestién preocupante que no permite hacer un se-
guimiento juicioso a la implementacion del ETPV. A lo anterior, se afiade que no existen men-
sajes claros por parte del Gobierno Nacional, encabezado por el presidente Gustavo Petro,
sobre la apertura de nuevas ventanas de tiempo que permitan la regularizacion migratoria
de las personas venezolanas que llegan a Colombia y se encuentran en situacién migratoria
iregular.

Otra cuestién inquietante, sobre la cual no hay mayor informacion publica, son los largos tiem-
pos que esté tomando Migracién Colombia para aprobar, requerir o negar el PPT. Lo anterior
en contravia de lo dispuesto en el articulo 17 de la Resolucién 971 de 2021, en el que se
prevén Q0 dias calendario luego de la formalizacion de la solicitud del PPT, es decir, una vez
concluido el registro biométrico. Esta situacion la hemos podido conocer a partir de los casos
que acompafa la Clinica Juridica para Migrantes de la Universidad de los Andes®, sin que
exista informacién publica y clara al respecto mas allé de respuestas puntuales que la autori-
dad migratoria ha dado a algunos de los usuarios y que, en todo caso, no explican el porqué
de los prolongados tiempos de espera, sin una respuesta conclusiva sobre la solicitud del PPT.

Entonces, en materia de regularizacién migratoria, consideramos relevante priorizar los si-
guientes aspectos:

1. Abrir nuevos escenarios de regularizacién migratoria para las personas migrantes ve-
nezolanas que hayan ingresado y permanezcan de forma irregular en territorio colom-
biano.

2. Considerar la posibilidad de abrir el ETPV, 0 mecanismos de regularizacion migratoria
con bondades similares, a ofros flujos migratorios que hacen presencia en ferritorio
colombiano.

3. Contar con informacién oficial, publica y actualizada, que permita a la sociedad cono-
cer el avance del ETPV y el comportamiento de la migracién venezolana en Colombia.

38 Migracién Colombia, Visibles Estatuto Temporal de Proteccién, (Consultado el 7 de noviembre de
2022).
39 Al cierre de este informe, el Gltimo reporte de datos oficiales de Migracién Colombia, a corte de 28 de febrero de 2022, indica que habia 2.477.588
personas venezolanas en el pafs. Migracion Colombia, Distribucién de Venezolanos en Colombia - Corte 28 de febrero de 2022,

(Consultado el 7 de noviembre de 2022).

40 Universidad de los Andes. Clinica Juridica para Migrantes.
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4. Adoptar los cursos de accion necesarios, por parte de Migracién Colombia, de
modo que se cumplan estrictamente los tiempos previstos en la normativa sobre expe-
dicién o negacién del PPT.

Un segundo aspecto en el cual se ha avanzado en la construccién de la politica publica
migratoria del Estado colombiano es la apatridia, a través de la adopcion de medidas que
facilitan el acceso a la nacionalidad colombiana para nifios y nifias nacidos en el territorio
nacional de padres extranjeros. En esta seccién, hacemos referencia a las Resoluciones 8470

de 20194y 8617 de 2021*? de la Registraduria Nacional del Estado Civil (RNEC), asf como
a las leyes 1997 de 20194 y 2136 de 202144, Asi mismo, mencionamos los fallos de la Cor-
te Consfitucional que han permitido avanzar en la proteccion del derecho fundamental a la
nacionalidad. Finalmente, ponemos de presente aquellos aspectos en los cuales no se ha
progresado lo suficiente en esta materia y se hardn explicitas las modificaciones necesarias al
marco normativo.

Sin lugar a duda, la medida denominada “Primero la Nifiez” ha sido fundamental para res-
ponder a la situacion de apatridia de los nifios y nifias nacidos en el ferritorio colombiano de
padres de nacionalidad venezolana®. La Resolucion 8470 de 2019 de la RNEC, prorrogada
y modificada por la Resolucion 8617 de 20214, establece que los nifios y nifias nacidos en
Colombia de padres venezolanos serén nacionales colombianos sin la necesidad de que sus
progenitores demuestren que, al momento de su nacimiento, estaban domiciliados en el terri-
torio nacional. Esta medida evita que estos nifos y nifias sean apdtridas, ante la imposibilidad
de registrarlos como nacionales venezolanos, y se aplica a los nacimientos ocurridos desde el
15 de agosto de 2015 hasta el 20 de agosto de 2023. Sin embargo, si las circunstancias que
dieron lugar a la adopcién de esta medida llegaran a cambiar, la resolucion podria perder
vigencia con anterioridad a esta fecha. Ademds, entre el 17 de septiembre de 2019 y el 16 de
septiembre de 2021, estuvo vigente la ley 1997 de 2019, por la cual se presumiria el domi-
cilio en el territorio nacional de los nacionales venezolanos con el fin de que sus hijos e hijas

41 Registraduria Nacional del Estado Civil, Resolucién 8470 de 2019: Por la cual se adopta una medida administrativa de cardcter temporal y excepcio-
nal, para incluir de oficio la nota “Vélido para demostrar nacionalidad” en el Registro Civil de Nacimiento de nifias y nifios nacidos en Colombia, que se
encuentfran en riesgo de apatridia, hijos de padres venezolanos, que no cumplen con el requisito de domicilio, (5 de agosto de 2019, Colombia).

42 Registraduria Nacional del Estado Civil, Resolucién 8617 de 2021: Por la cual se modifica parcialmente la Resolucion N.© 8470 de 5 de agosto de
2019, y se prorroga su vigencia, (19 de agosto de 2021, Colombia).

43 Congreso de la Republica, ley 1997 de 2019: Por medio del cual se establece un Régimen Especial y Excepcional para Adquirir la Nacionalidad
Colombiana por Nacimiento, para hijos e hijas de Venezolanos en Situacién de Migracién Regular o Irregular, o de Solicitantes de Refugio, Nacidos en
Territorio Colombiano, con el fin de Prevenir la Apatridia, (D.O. N.° 51.078 de 16 de septiembre de 2019, Colombia).

44 Véase nota 2.

45 Véase para un andlisis extenso sobre el tema de la apatridia: Carolina Moreno V.; Gracy Pelacani y Juan Manuel Amaya-Castro, La apatridia en Co-
lombia: Fragmentos dispersos de una conversacién pendiente (Informes CEM, Informe N.° 2-2020, Centro de Estudios en Migracién (CEM), junio 2020).
Disponible en:

46 Véase notas 41 y 42.
47 Véase nota 43.
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nacidos en Colombia, desde el 1 de enero de 2015 hasta la perdida de vigencia de la men-
cionada ley, adquirieran la nacionalidad colombiana por nacimiento. Aun con diferencias, la

ley 1997 de 2019 vy la Resolucion 8617 de 2021 son equivalentes en sus resultados.

Para poderse beneficiar de estas medidas es necesario contar con los documentos que de-
muestren la relacion paternofilial, que el nacimiento ocurrié en el territorio nacional en los
periodos preestablecidos por las resoluciones y que por lo menos uno de los padres pueda
identificarse y demostrar que es nacional venezolano. El cumplimiento de estos requisitos con-
leva la expedicion del registro civil de nacimiento del menor de edad con la anotacion “va-
lido para demostrar nacionalidad”. Este registro Unicamente se puede realizar en el ferritorio
nacional y por personas que son nacionales venezolanas.

Los extranjeros de nacionalidades diferentes a la venezolana, cuyos hijos e hijas se encuentran
en situacién de apatridia, deberdn acudir al procedimiento establecido por la Circular Unica
de Registro Civil e Identificacion de la RNEC#®, el cual se fundamenta en el inciso cuarto y el
pardagrafo 3 del arficulo 5 de la ley 43 de 1993%°. Aunque en estos casos se exime a los pa-
dres de tener que demostrar su domicilio en Colombia para que sus hijos adquieran la nacio-
nalidad colombiang, se requiere que el Ministerio de Relaciones Exteriores emita un concepto
técnico en el cual evaluard la situacién de apatridia del menor de edad. La adopcion de este
concepto requiere que el Ministerio oficie a la misién diplomdtica o consular del estado de la
nacionalidad de los padres del menor de edad, con el fin de comprobar la imposibilidad de
acceder a la nacionalidad de este pais. Con fundamento en este concepto, la RNEC adop-
tard un acto administrativo por medio del cual ordenard que se incluya en el registro civil del
menor de edad la anotacion “vdlido para demostrar nacionalidad”.

A la par de estas medidas, los aportes de la jurisprudencia constitucional han sido esenciales
para la proteccion del derecho fundamental a la nacionalidad, sobre todo de nifios y nifias.
En particular, la Sentencia T-079 de 2021°° permitié insistir en que, en lo relacionado con la
adquisicién de la nacionalidad, el concepto de domicilio debe interpretarse segun lo esta-
blecido en el Cédigo Civil, es decir, como residencia y animo de permanencia. Asi, la Alta
Corte establecié que, si bien es posible requerir al extranjero que demuestre su domicilio en
Colombia a través de la titularidad de algunos tipos de visa, deben admitirse otros medios de
orueba de este requisito. A raiz de este fallo, la RNEC modificé la Circular Unica de Registro
Civil e Identificacién, ampliando los medios por los cuales un extranjero puede demostrar que

al momento del nacimiento de su hijo se encontraba domiciliado en el territorio nacional®'.

48 Registraduria Nacional del Estado Civil, Circular Unica de Registro Civil e Identificacion — Version 6, (20 de octubre de 2021, Colombia). Disponible
en:

49 Congreso de la Republica, Lley 43 de 1993: Por medio de la cual se establecen las normas relafivas o la adquisicion, renuncio, pérdida y recupera-
cién de la nacionalidad colombiang; se desarrolla el numeral séptimo del articulo 40 de la Consfitucién Politica y se dictan otras disposiciones, (D.O. N.°
40.735 de 1 de febrero de 1993, Colombia)

50 Corte Constitucional, Sentencia T-079 de 2021, (26 de marzo de 2021, Colombial).

51 Registraduria Nacional del Estado Civil, Circular Unica de Registro Civil e Identificacion — Versién 6, (20 de octubre de 2021, Colombia), p. 67-68.
Disponible en:
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Por ofro lado, la Sentencia T-155 de 2021°% de este Alto Tribunal protegié el derecho a la
nacionalidad de una nifia nacida en Venezuela en riesgo de apatridia, dado que esta no con-
taba con los documentos que permitieran tener certeza de que su nacimiento habia sido re-
gistrado en ese pafs. Con esta decision, la Alta Corte evidencié el hecho de que Colombia no
contaba con un mecanismo para determinar la situaciéon de apatridia de personas nacidas en
el extranjero. Si bien este vacio ha sido colmado a través de la ley 2136 de 20217, el proce-
dimiento establecido por su articulo 65 no ha sido reglamentado todavia por el Ministerio de
Relaciones Exteriores, lo cual sigue dejando a estas personas en un estado de desproteccion.

En conclusion, los avances relacionados con la eliminacion o reduccion de la apatridia en
Colombia son innegables. Sin embargo, las medidas vigentes se pueden perfeccionar. Para
seguir avanzando en la proteccién del derecho a la nacionalidad y evitar la apatridia se ne-
cesita:

1. Reglamentar de manera urgente el procedimiento para el reconocimiento de la situa-
cién de apatridia de personas nacidas en el extranjero, asi como lo establecio el arti-
culo 65 de la ley 2136 de 2021°4,

2. Ampliar los medios de prueba que permitan demonstrar el dnimo de permanencia en
Colombia por los extranjeros mdés alla de los previstos en la Circular Unica de Registro
e |dentificacion de la RNEC. Esto con el fin de que puedan demostrar su domicilio en
el territorio nacional y sus hijos e hijas accedan a la nacionalidad colombiana.

3. Reformar el procedimiento para la constatacién de la situacion de apatridia de nifios
y nifias nacidos en Colombia por parte de la RNEC. En particular, para considerar las
circunstancias de las personas con necesidad de proteccién internacional y la fijacion
de términos claros para el desarrollo del procedimiento administrativo correspondiente.

4. Establecer medidas que protejan el derecho la unidad familiar de aquellos nifios y nifas
nacionales colombianos cuyos padres se encuentran en situacién migratoria irregular.

5. Prorrogar la medida “Primero la Nifiez” siempre que permanezcan las circunstancias
que han dado origen a su adopcion, no obstante el restablecimiento de relaciones
consulares y diplomdticas con Venezuela.

El refugio y el procedimiento de reconocimiento de la condicion de refugiado es uno de los
aspectos mds problemdticos del marco normativo migratorio del Estado colombiano, tema
respecto al cual no se ha avanzado lo suficiente para responder a la situacion del pais como
estado de desfino de personas que buscan proteccién infernacional. En esta seccion reflexio-

52 Corte Constitucional, Sentencia T-155 de 2021, {26 de mayo de 2021, Colombia).
53 Véase nota 2.
54 Véase nota 2.
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namos sobre los limites de este procedimiento y su impacto en las condiciones de vida de las
personas solicitantes de refugio. Concluimos haciendo explicitos los ajustes urgentes y necesa-
rios que deben realizarse en esta materia.

los asuntos relativos a la condicién de refugiado se encuentran regulados por el Decreto
1067 de 2015 del Ministerio de Relaciones Exteriores™. Este determina quiénes se considera-
ran como personas refugiadas, las diferentes etapas del procedimiento, cudles entidades infer-
vienen y foman las decisiones respectivas, cuéndo y de qué forma deberd solicitarse refugio,
los deberes del solicitante, las causales de rechazo de la solicitud, las causales de exclusion
y cesacion de la condicion de refugiado, algunas salvaguardas para nifios, nifias y mujeres y
el principio de unidad familiar. Aunque la Lley 2136 de 2021°¢ incluye el tema del refugio en
los aspectos que regula, este cuerpo normativo no hace aportes significativos a la materio,
limitandose a reenviar al Decreto 1067 de 2015 (o a la normativa que en futuro lo derogue).

A esfe respecto, el CONPES 4100 de 2022% afirma que, a abril del 2022, se encontraban
pendientes de decisién 42.106 solicitudes de reconocimiento de la condicién de refugiado
ante la Comisién Asesora para la Determinacion de la Condicion de Refugiado (CONARE),
de las cuales el 98.8% era de nacionales venezolanos. Asi mismo, sefiala que, entre 2017 v
2022, solamente 1.289 personas han sido reconocidas como refugiadas por el Estado co-
lombiano, de las cuales el 95% son nacionales venezolanos. Considerando que Colombia es
pafs de destino de poco menos de 2,5 millones de nacionales venezolanos, estas son cifras
extremadamente bajas.

El represamiento de las solicitudes de reconocimiento de la condicién de refugiado conlleva
que el tiempo de espera para recibir una respuesta definitiva alcance a ser de varios afos,
durante los cuales los solicitantes no estén autorizados para realizar actividades econémicas
en Colombia®®. Trabajar para procurarse un sustento diario a pesar de esta prohibicion puede
fraer como consecuencia la cancelacién del permiso (salvoconducto) que se otorga a los so-
licitantes y que les permite estar en situacién migratoria regular mientras se tramita su solicitud,
asf como acceder al sistema de seguridad social y la atencién integral en salud.

No obstante, a pesar del refraso acumulado en las decisiones sobre las solicitudes de refugio,
hasta el momento, no se ha hecho uso de la posibilidad de reconocimiento como refugiados

55 Ministerio de Relaciones Exteriores, Decreto 1067 de 2015: Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo de
Relaciones Exteriores, (D.O. N.° 49.523 de 26 de mayo de 2015, Colombia).

56 Véase nota 2.

57 Departamento Nacional de Planeacién y Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Documento CONPES 4100: “Estrategia para la Integra-
cién de la Poblacion Migrante Venezolana como Factor de Desarrollo para el Pais”, (11 de julio del 2022, Colombia), 13-14.

58 La Corte Constitucional seleccioné para revision el caso Pietre Wilmer Antonio y otros contra el Ministerio de Relaciones Exteriores, bajo el nimero de
expediente T-8.118.741. Al momento del cierre de este informe, ain no existe decisién de la Corte en el mismo. Se trata de un grupo de personas prove-
nientes de Venezuela, solicitantes del reconocimiento de la condicién de refugiado, sin que hubiese decisién de parte del Ministerio de Relaciones Exterio-
res durante varios afios y siendo portadoras de un documento (el salvoconducto de permanencia) que no les permite realizar actividades econémicas en
Colombia. En ese caso, se busca la proteccién del derecho al debido proceso administrativo, al trabajo, al minimo vital y a la dignidad humana.
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prima facie de estas personas, con fundamento en la definicion ampliada de refugiado de
la Declaracion de Cartagena™. Esta es una situacion que sorprende. Una decisiéon en este

°°, en los pronunciamientos de

sentido encontraria sustento en el marco normativo naciona
diferentes érganos internacionales® y en decisiones en este mismo sentido de otros pafses de

la region®.

A esta falta de accién se afiade que, con la adopcion del ETPY, se ha consolidado la practica
de sugerir a los solicitantes de reconocimiento de la condicién de refugiodo que renuncien a
su solicitud y opten por el PPT, como ha podido conocer la Clinica Juridica para Migrante en
el marco de los casos que acompania. Sin embargo, esta es una préctica extremadamente
problemdtica porque el ETPV es una medida de regularizacion migratoria y no de proteccién
complementaria®. Ademds, desde el mes de octubre del 2021, la CONARE adopté una de-
cisién por la cual todas las solicitudes presentadas con una extemporaneidad superior a dos
(2) afios, contados desde el ingreso al territorio nacional del solicitante y no desde la admisién
del trémite, serén rechazadas de plano por esta Comision bajo el argumento de que se trata
de solicitantes de nacionalidad venezolana que pueden acogerse al ETPV.

A la luz de estas reflexiones, consideramos que es necesario y urgente:

1. Establecer en la normativa aplicable un término méximo dentro del cual debe adop-
tarse una decisién definitiva sobre una solicitud de reconocimiento de la condicion
de refugiado y cumplirlo sin dilaciones indebidas, en atencién a las obligaciones del
estado en materia de debido proceso.

2. Permitir a los solicitantes de reconocimiento de la condicion de refugiado ejercer
actividades econémicas mientras se surte el procedimiento de examen de su solicitud
y se adopta una decision definitiva sobre la misma.

3. Hacer uso de la definicion ampliada de refugiado de la Declaracién de Car-
tagena, incorporada en la ley 2136 de 2021,% para reconocer prima fa-
cie a grupos de solicitantes del reconocimiento de la condicion de refugiado.

59 Isabel Berganza Sefién; Cécile Blouin y Luisa Feline Freier, “El Elemento situacional de violacién masiva de Derechos Humanos de la definicién am-
pliada de Cartagena: hacia una aplicacion en el caso venezolano”. Revista Chilena De Derecho 47, 2, (2022), 385-410. Disponible en:

60 A pesar de que la Declaracién de Cartagena no es un instrumento juridicamente vinculante, la definicién ampliada de refugiado contenida en la
Declaracién es parte de la definicion de refugiodo consagrada en el Decreto 1067 de 2015, art. 2.2.3.1.1.1.
61 CIDH, Resolucién 2/18, Migracién forzada de personas venezolanas, (2 de marzo de 2018, Colombia). Disponible en:

; Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), Nota de orientacién sobre el
flujo de venezolanos, (marzo, 2018, Venezuela). Disponible en: . Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados (ACNUR), Nota de orientacién sobre consideraciones de profeccién internacional para los venezolanos: Actualizacién |, (21
de mayo de 2019, Venezuela). Disponible en:

62 liliana Lyra Jubilut y Jodo Carlos Jarochinski Silva, “El reconocimiento grupal de los venezolanos en Brasil: 3un nuevo modelo adecuado?”, Forced
Migration Review, 65, (2020), 42-44.

63 Véase a este respecto: Gracy Pelacani et al., Estatuto temporal de proteccién para migrantes venezolanos: reflexiones de una politica de regulariza-
cién migratoria, (Informes CEM, Informe N.° 3-2021, Centro de Estudios en Migracién (CEM), julio 2021), 30-34. Disponible en:

64 Véase nota 2.
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Desde sus inicios, el CEM ha advertido sobre la relacion intrinseca que existe entre la regulo-
rizacion migratoria y el acceso a derechos, siendo el derecho a la salud uno de los ejemplos
mas palpables de ello®. En Colombia, el derecho fundamental a la salud es considerado un
derecho "autbnomo e irrenunciable en lo individual y en lo colectivo”® y debe prestarse, de
conformidad con el articulo 49 de la Constitucién, como servicio publico esencial obligatorio.
Como bien lo establece la normativa colombiana®, las personas que no tengan un estatus
migratorio regular y que no estén afiliodas al Sistema General de Seguridad Social en Salud
(SGSSS), solo tienen derecho a la atencién en urgencias.

De la comprension de los obstaculos que hay para la regularizaciéon migratoria en Colombig,
descritos en el apartado 2.1. de este informe, se desprende que existen barreras para el acce-
so a la salud integral asociadas, precisamente, al estatus migratorio. Ademas, bajo el enten-
dido de que muchas de las personas que emigran hacia el territorio colombiano lo hacen en
condiciones de vulnerabilidad y con enormes necesidades humanitarias, el acceso a la salud
se convierte en un asunto central. Esto es cierto para la poblacién proveniente de Venezuela
que huye de una emergencia humanitaria compleja®®, pero también lo es para personas que
vienen de paises como, por ejemplo, Haitl y Cuba, para las cuales no existen medidas con-
cretas de regularizacién migratoria y el consiguiente acceso a salud. Esta seccion del informe
parte de reconocer los avances que ha hecho el gobierno desde el punto de vista normativo
y préctico para lograr la afiliacién y atencion de la poblacion migrante y refugiada. En segui-
da, nos referimos a algunos vacios y refos enconfrados en materia de acceso a salud de esta
poblacion. Luego, planteamos algunas propuestas importantes.

Un aspecto central y que ha resultado problemdtico para el Estado colombiano en materia de
atencién en salud, tomando en cuenta la masividad y las necesidades de la migracion pro-
veniente de Venezuelo, ha sido la disponibilidad de recursos. El deber de brindar la atencién
en urgencias estd a cargo de las entidades territoriales de salud y en subsidio a la Nacién
cuando se requiera, lo que implica que los ferritorios necesiten contar con un presupuesto
robusto y una necesaria coordinacién y articulacion con el orden nacional. En ese sentido, es
clave destacar que los territorios tienen una limitacién legal pues se requiere que la persona

65 Véase nota 3.

66 Congreso de la Republica, Ley Estatutaria N.° 1751 de 2015: Por medio de la cual se regula el derecho fundamental a la salud vy se dictan otras
disposiciones, 16 de febrero de 2015, Colombual, articulo 2.

67 las siguientes normas indican que la afencién en urgencias debe brindarse independientemente de la capacidad de pago de la persona que la
requiera: Ministerio de Salud y Proteccion Social, Decrefo N.° 412 de 1992: Por el cual se reglamentan parcialmente los servicios de urgencias y se dictan
ofras disposiciones, (6 de marzo de 1992, Colombia); Ministerio de Salud y Proteccién Social, Decrefo N.° 780 de 2016: Por medio del cual se expide

el Decreto Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccién Social, (6 de mayo de 2016, Colombia), cap. 2; Ministerio de Salud y Proteccién Social,
Decreto N.° 2408 de 2018: Por el cual se sustituye el Capitulo 6 del Titulo 2 de la Parte 9 del Libro 2 del Decreto 780 de 2016, (24 de diciembre de
2018, Colombia).

68 HumVenezuela, (consultado el 27 de noviembre de 2022). Disponible en:
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esté en situacién migratoria regular y cuente con un documento de identificacion vdlido para
poder afiliarla al SGSSS*?, aunque la politica en materia de regularizacién migratoria estd en
cabeza del Poder Ejecutivo en el nivel nacional. Es decir, sin politicas para la regularizacion
migratoria de poblacion extranjera en situacion de vulnerabilidad, los territorios estén limitados
brindar nicamente atencion en urgencias, escenario desfavorable tanto para la poblacion
como para el propio estado™.

Se han emitido un conjunto de decisiones administrativas desde el MSYPS con el fin de asig-
nar recursos a los territorios para la atencién de poblacion migrante” e incluir documentos de
regularizacion migratoria disefiados para poblacion venezolana como documentos vdlidos
para la afiliacién en el SGSSS™2. Sin embargo, si bien se han destinado recursos piblicos para
brindar atencion en salud a la poblacién migrante venezolana, el vacio sigue estando en el
acceso a la regularizacién migratoria, que es lo que permitiria al Estado poder afiliar a estas
personas al SGSSS y reducir los costos de la atencion”. Siempre que persistan las barreras
sefialadas en el apartado 2.1 de este informe y que solo se incluya a una nacionalidad como
beneficiaria de estas medidas, persistira el cuello de botella para el acceso a la salud de la
poblacién migrante y refugiada.

Por ofro lado, para quienes se desempefian en el sector salud, es complejo poder comprender
y consultar el marco normativo en materia de salud, pues es fragmentario y disperso. El MSYPS
publica regularmente boletines normativos™ con un amplio nimero de decisiones de cardcter
administrativo y no es plausible pensar que quienes estan a cargo de la prestacion del servicio
puedan mantenerse actualizados sobre toda esa informacion. Esto se fraduce en un descono-
cimiento de las normas vigentes por parte de las personas encargadas de hacerlas cumplir y
de prestar servicios de salud.

En el marco de la implementacion del ETPV, se destaca como una buena prdactica que, en las
jornadas organizadas por Migracion Colombia para la entrega masiva de PPT, se ha procu-
rado la presencia de miembros de la Secretaria de Planeacion del municipio o distrito del que
se frate, asi como de las Entidad Prestadora de Salud (EPS). Lo anterior con el propésito de
que la persona en la misma jornada pueda retirar su permiso, solicitar la encuesta SISBEN vy,

69 Ministerio de Salud y Proteccion Social, Decreto N.° 780 de 2016: Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Salud y
Proteccion Social, (6 de mayo de 2016, Colombial.
70 Valentina Rozo, "3Cudnto le cuesta a Colombia no atender la salud de los venezolanose,” Dejusticia, (12 de diciembre de 2018). Disponible en:

71 Por ejemplo: Presidencia de la Republica, Decreto N.° 866 de 2017: Por el cual se sustituye el Capitulo 6 del Titulo 2 de la Parte @ del Libro 2 del
Decreto 780 de 2016, Unico Reglamentario del Sector Salud y Profeccion Social en cuanto al giro de recursos para las atenciones iniciales de urgencia
prestadas en el territorio colombiano a los nacionales de los pafses fronterizos, (25 de mayo de 2017, Colombia). También véase: Ministerio de Salud y
Proteccion Social, Plan de Respuesta del Sector Salud al Fenémeno Migratorio, (Colombia). Disponible en:

72 En el caso del PPT, se expidié la siguiente norma: Ministerio de Salud y Proteccion Social, Resolucién 0572 de 2022: Por la cual se incluye el Permiso
por Proteccién Temporal — PPT como documento vélido de identificacion de los migrantes venezolanos en los sistemas de informacion del Sistema de
Profeccién Social y se definen sus especificaciones, (8 de abril de 2022, Colombia).

/3 Vease nota /0.

74 Disponibles en:
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en caso de ser elegible para ello o ya contar con el puntaje del SISBEN, proceder inmediata-
mente a la afiliacién a la EPS en régimen subsidiado o contributivo, segin corresponda.

También, debe sefialarse que, en materia de acceso a salud, la Corte Constitucional ha juga-
do un rol determinante al ampliar su linea jurisprudencial sobre qué ha de considerarse una
urgencia. La Corte se ha pronunciado sobre situaciones particulares, como el caso de las
personas gestantes, indicando que el embarazo también requiere de una atencién urgente, lo
que incluye la practica de cuidados prenatales, posnatales y la atencién del parto™. También
ha desarrollado una linea jurisprudencial especificamente para la proteccién del derecho a
la salud de la nifiez migrante en situacion migratoria irregular, asi como una linea relativa a
pacientes de enfermedades catastroficas como cancer”. Vale la pena destacar que la Corte
también ha establecido que, cuando la entidad no pueda practicar un tratamiento que se re-
quiere de forma urgente debido a su complejidad, es su obligacién remitir la persona a una
IPS con la capacidad para llevarlo a cabo™.

Las criticas que se formulan en este apartado parten, en gran medida, del conocimiento que se
fiene de las barreras que padece la poblacién migrante y refugiada para el goce del derecho
a la salud a partir del acompafiamiento a casos que realiza la Clinica Juridica para Migrantes
de la Facultad de Derecho de la Universidad de los Andes. En primer lugar, debe sefialarse
que el ETPV tiene unas limitaciones temporales y por origen nacional, lo que imposibilita que
las personas en situacion de vulnerabilidad e irregularidad migratorio puedan acceder al
derecho a la salud. Esto, a su vez, pone de presente que no existen medidas similares al ETPV
ni disposiciones normativas como las que han sido citadas en esta seccién para personas de
nacionalidades distintas a la venezolana. En cuanto a la implementacion del ETPV, es posible
destacar una situacién que, desafortunadamente, es bastante comun: el articulo 38 de la Re-
soluciéon 0971 de 202178 de Migracién Colombia establecié un régimen de transicién del PEP
al PPT, conforme al cual aquellos PEP que se encontfraran vigentes al momento de la entrada
en vigor del ETPV serfan prorrogados automdticamente por dos afios. Lo que la Clinica ha en-
confrado es que muchas EPS desvincularon a sus titulares, desconociendo que se encontraban
en esfe régimen de transicion hacia el PPT?, pues la prérroga se hizo de forma electrénica en
el sistema de Migracién Colombia, pero no se expidieron nuevos carnés ni se enviaron cer-
fificados a sus portadores.

En segundo lugar, si bien es cierto que el Ministerio de Salud y Proteccién Social [MSYPS) ha

75 Corte Constitucional, Sentencia SU-677 /17, (15 de noviembre de 2017, Colombia).
76 Carolina Moreno V., Gracy Pelacani y Lina Maria Moya Ortiz, Bitédcora Jurisprudencial de la Migracion, (Centro de Estudios en Migracion y Clinica
Juridica para Migrantes de la Universidad de los Andes, 2021),

77 Corte Constitucional Colombia, Sentencia T-244,/2022, (1 de julio de 2022, Colombial.

78 Unidad Administrativa Especial Migracién Colombia, Resolucion 0971 de 2021: Por la cual se implementa el Estatuto Temporal de Proteccién para
Migrantes Venezolanos adoptado por medio del Decreto 216 de 2021, (28 de abril de 2021, Colombial.

79 Para consultar el estado de validez del PEP, la persona debe ingresar los dafos correspondientes a esta plataforma:
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adoptado medidas para garantizar la disponibilidad presupuestal necesaria para atender a
la poblacion migrante®, esto ha sido posible gracias a la participacién de la cooperacion
internacional. Para el cierre del 2021, el Grupo Interagencial de Flujos Migratorios Mixtos
(GIFMM) reportd haber invertido 18.2 millones de délares en el sector salud de Colombia®.
Esto no necesariamente es negativo, pero si es clave advertir que los planes de atencion a
personas migrantes y refugiadas deben ser sostenibles en el tiempo y no depender de recursos
cuya disponibilidad puede variar con los afios. Ello bajo el entendido de que la migracién es
un fenémeno global y permanente y comprendiendo que la migracion proveniente de Vene-
zuela es una con vocacién de permanencia.

Tercero, hay limitaciones que son propias del sistema de salud colombiano y de la alta de-
manda que padecen también las personas colombianas, como es el caso de la demora en
el cumplimiento de érdenes médicas. Sin embargo, desde la Clinica Juridica para Migrantes,
se han documentado barreras en la précfica que obedecen a un alto indice de xenofobia e
intolerancia, en donde muchas veces es la persona de las empresas que prestan el servicio de
seguridad privada quien niega el ingreso de una persona extranjera a un hospital. A ello se
suman estigmatizaciones en razén de la identidad de género, expresiéon de género u orienta-
cién sexual que hacen urgente un plan de respuesta con un enfoque diferencial y de derechos
humanos, que incluya la formacién de las personas encargadas de brindar el servicio en los
ferritorios.

Finalmente, debe considerarse que, en junio de 2022, el MSYPS sefald que se habia logrado
la afiliacién de 740.000 migrantes a la seguridad social®. Si bien es una cifra significativa,
cabe reiterar que en Colombia hay actualmente 2.5 millones de personas provenientes de
Venezuela®® —cifra en constante aumento- y no hay datos oficiales de las personas migran-
tes y refugiadas de otras nacionalidades que habitan en Colombia. Ante la baja cobertura
en salud de esta poblacion y las barreras antes mencionadas, la accién de tutela se termina
conviriendo, finalmente, en el Unico mecanismo disponible para la proteccion del derecho a
la salud, aun cuando no es un mecanismo exento de riesgos. Desde la Clinica Juridica para
Migrantes se ha conocido de casos en los que el juez de tutela vincula de oficio a Migracién
Colombia o en los que niega el amparo a la salud, bajo el argumento de que la persona debe
regularizar su situacién migratoria, sin considerar que en muchos casos no hay ningin meca-
nismo habilitado para que esa persona cumpla con tal obligacién y que los requisitos para la
regularizacion migratoria resultan abierfamente desproporcionados.

80 Proteccion Social, Plan de Respuesta del Sector Salud al Fendmeno Migratorio, (Colombia). Disponible en:

81 Plataforma R4V, "Colombia Key Figures: end of year 2021”,
82 Esta cifra es cercana a la que estd disponible en la pagina del Observatorio de Migracién Venezolana del DNP,
(Consultado el 27 de noviembre de 2022).
83 Unidad Administrativa Especial Migracién Colombia, “Distribucién de Venezolanos en Colombia (febrero 2022),
(Consultado el 17 de octubre de 2022).
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Con fundamento en este andlisis, formulamos las siguientes recomendaciones:

1. Incorporar a la poblacién migrante y refugioda en situacion de vulnerabilidad en
los planes, programas y normativas dispuestas para la atencion en salud, indepen-
dientemente de su origen nacional. Esto es particularmente necesario a la luz de la
situacion actual de la zona fronteriza con Panamé.

2. Establecer mecanismos permanentes de regularizacién migratoria para personas en
situacion de vulnerabilidad y sin acceso a documentos de su pais de origen, inde-
pendientemente de su nacionalidad. A partir de ello, implementar estrategias efecti-
vas para la aplicacién pronta de la encuesta SISBEN v afiliacion al SGSSS de esta
poblacion.

3. Promover y llevar a cabo una mayor articulacion entre el orden nacional y el orden
territorial, asi como a nivel sectorial e intersectorial, para el disefio e implementacion
de estrategias y procurar los recursos necesarios para garantizar el derecho a la
salud de la poblacién migrante y refugiada.

4. Implementar programas de capacitacion y formacion a los actores del sector salud a
nivel territorial, con el propésito de que se promueva la convivenciay la erradicacion
de la xenofobia, asi como para que se gestione de forma adecuada la atencién
en salud de las personas migrantes y refugiadas, de conformidad con las normas y
jurisprudencia aplicable.

La proteccion del derecho a la educacion de nifios, nifias y adolescentes migrantes provenien-
tes de Venezuela ha encontrado una pronta respuesta por parte de las autoridades naciona-
les. Los obstdculos para el ingreso a las instituciones educativas oficiales, debido a la situacion
migratoria de estos menores de edad, fueron uno de los primeros en encontrar una respuesta
a fravés de la adopcion de medidas de cardcter diferencial. Sin embargo, el paso del tiempo
mosird que existian ofras barreras para que el goce de este derecho fuera pleno y efectivo por
parte de esta poblacién. En esta seccién, abordamos las diversas medidas adoptadas para la
profeccion del derecho a la educacion de nifios, nifias y adolescentes migrantes. Reflexiona-
mos sobre aquellos aspectos que no han encontrado todavia una respuesta oportuna, por lo
que consideramos la educacion como uno de aquellos dmbitos a los cuales se ha respondido
a medias.

Desde el afio 2015, el Ministerio de Educacion Nacional (MEN) ha adoptado una serie de

circulares® con el fin de que las entidades territoriales, secretarias de educacion y los esta-

84  Ministerio de Educacion Nacional, Circular N.° 45 de 2015, (Colombia). Disponible en:
; Ministerio de Educacién Nacional, Circular N.° 7 de 2016, (Colombia); Ministerio de Educacién Nacional y
Migracion Colombia, Circular Conjunta N.° 1 de 2017, (Colombia). Disponible en:
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blecimientos educativos acogieran las medidas y desarrollaran las acciones necesarias para
garantizar el derecho fundamental a la educacion de los nifos, nifias y adolescentes migran-
tes, especialmente los provenientes de Venezuela. El mayor obstaculo que presentaron estos
menores de edad es que no contaban con la documentacién necesaria para poder cursar
estudios en Colombia y documentar los estudios previos realizados en su pais de origen.

Con la circular conjunta entre el MEN y Migracién Colombia N.° 16 de 2018% se fijan los
lineamientos a seguir por las instituciones educativas con el fin de garantizar el derecho a la
educacion en los niveles preescolar, bdsico y medio. Para ello, se determina que la situacion
migratoria del menor de edad, asi como la de sus padres, no debe ser un obstaculo para que
el nifio o la nifia sea matriculado. Asi mismo, en materia de promocion, se establecen orien-
taciones relativas a la convalidacion de estudios previos y validacién de grados. Finalmente,
respecto a las estrategias de permanencia, se determina que los nifios, nifias y adolescentes
migrantes no podrdn ser discriminados en el acceso al transporte escolar y programa de ali-
mentacién escolar.

En este contexto, el documento CONPES 4100 de 2022% sefiala que, en abril del 2022,
559.605 nifios, nifias y adolescentes venezolanos estaban matriculados en instituciones edu-
cativas. De estos, el 67,2% estaba registrado con nimero NES asignado por las secretarias de
educacién. EI NES es un nimero asignado a los menores de edad extranjeros que no cuentan
con ningun documento de identificacién vdélido en Colombia, lo cual lleva a pensar que la
mayoria de estos nifios y nifias no han tenido acceso todavia a un mecanismo que les permita
regularizar su situacion migratoria o no han actualizado sus datos en el sisema. Ademas, estas
cifras muestran que para esta poblacién se presentan obstdculos en cuanto a su permanencia
en el sislema educativo y los logros escolares. Aspectos ulteriores, como la falta de docentes
en numero suficiente y las carencias de la infraestructura escolar, también figuran como moti-
vos que explican las dificultades que esta poblacién encuentra para acceder y permanecer
en el sistema educativo?.

A estos obstaculos deben anadirse las dificulfades experimentadas en la promocion y el egre-
so del sistema educativo por parte de las y los adolescentes migrantes, debido a su situacién
migratoria irregular. Los menores de edad que no cuentan con un documento de identificacion
vdlido en Colombia experimentan barreras para obtener las certificaciones de los estudios
realizados en el pafs, asi como para graduarse y obtener su titulo de bachiller. De la misma for-
ma, no pueden acceder a los programas de formacién técnica durante la educacion mediag,

85 Muinisterio de Educacién Nacional y Migracién Colombia, Circular Conjunta No. 16 de 2018, (Colombia). Disponible en:

86 Departamento Nacional de Planeacién y Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Documento CONPES 4100: “Estrategia para la Integra-
cién de la Poblacién Migrante Venezolana como Factor de Desarrollo para el Pais”, (11 de julio del 2022, Colombia), 46-47.

87 lbid.
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los cuales son ofrecidos en colaboracién con el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)8E.
En respuesta a estas dificultades notorias, los nifios, nifias y adolescentes venezolanos matri-
culados en una institucion educativa en los niveles de educacion inicial, preescolar, basica y
media recibieron un frato preferencial en el marco de la adopcién del ETPV. Por un lado, se
establecio que para ellos el RUMV estard habilitado hasta el 30 de mayo de 2031, es decir,
durante toda la vigencia del Decreto 216 de 2021. Por el ofro, quienes hayan culminado sus
estudios de educacion media y no hayan podido recibir su titulo de bachiller por la falta de
un documento de identificacion serdn priorizados en la realizacion del registro biométrico pre-
sencial, con el fin de que la expedicion de su PPT sea expedita®”. Mediante concepto juridico
del 8 de julio del 2022, ademds, Migracién Colombia aclaré que los nifios, nifias y adoles-
centes que hayan ingresado con posterioridad al 31 de enero de 2021 y estén matriculados
en una institucion educativa en el nivel inicial, preescolar, basica y media también podrén ac-
ceder al RUMV hasta el 30 de mayo de 2031, independientemente de la forma en que hayan
ingresado al territorio.

Para que el acceso al derecho a la educacion y a la regularizacién migratoria de estos me-
nores de edad sea efectivo se necesita que los dos mecanismos, el ETPV y el concepto de
Migracién Colombia, sean conocidos y aplicados por los rectores de las instituciones educa-
tivas. La Clinica Juridica para Migrantes conoce varios casos en los cuales los colegios exigen
al menor de edad venezolano haber realizado el RUMV o el PPT como requisito previo para
acceder al cupo escolar, asi como que el nifio o nifia esté afiliado a una EPS. Una vez mas, los
obstaculos para el acceso a la regularizacion migratoria encuentran respuesta en la adopcion
de medidas con enfoque diferencial, pero no se materializan por el escaso conocimiento de
su funcionamiento y por su falta de aplicacién por las instituciones educativas de las cuales
depende la materializacién del derecho a la educacion.

Sin lugar a dudg, es extremadamente positivo que se haya querido incentivar la escolariza-
cién de esta poblacion al relacionar una medida de regularizacién migratoria al hecho de
encontrarse matriculados en una institucién educativa. Sin embargo, este tipo de acciones pre-
ocupan en la medida en que los obstaculos relativos al ingreso y permanencia en el sistema
educativo de esta poblacion pueden ser en una barrera insuperable para su acceso a una
situacion migratoria regular, profundizando asi su situacion de vulnerabilidad.

Para avanzar en la proteccién de este derecho, consideramos que se debe:

1. Socializar el concepto juridico del 8 de julio de 2022 de Migracién Colombia, asi

88  Silvia Ruiz, Lucia Ramirez Bolivar, Valentina Rozo, Acceso, promocién y permanencia de nifios, nifias y adolescentes migrantes en el sisema educativo
colombiano: Avances, retos y recomendaciones. (UNICEF y Dejusticia, Editorial Dejustica, 2022).

89 Unidad Administrativa Especial Migracién Colombia, Resolucion 0971 de 2021: Por la cual se implementa el Estatuto Temporal de Proteccién para
Migrantes Venezolanos adoptado por medio del Decreto 216 de 2021, (28 de abril de 2021, Colombial), articulo 26, parégrafo segundo y articulo 33.



como el ETPV con las entidades territoriales, secretarias de educacion, los rectores y
docentes.

2. Redlizar jornadas de busqueda activa de poblacion migrante desescolarizada y de
socializacion de esta medida con la poblacién migrante y con las comunidades de
acogida.

3. Ampliar la disponibilidad de cupos escolares, sobre todo en aquellos territorios en
los cuales la demanda por parte de la poblacion migrantes es mas alta.

4. Establecer mecanismos de regularizacién migratoria con enfoque diferencial para
nifios, nifias y adolescentes de ofras nacionalidades y garantizar su derecho a la
educacién sin discriminacion.

Cuando hablamos de inclusién financiera, nos referimos “al acceso que tienen las personas
y los empresas a diversos productos y servicios financieros Utiles y asequibles que atienden
a sus necesidades —transacciones, pagos, ahorro, crédito y seguros— y que se prestan de
manera responsable y sostenible””. la poblacién migrante y refugiada, particularmente la
venezolana, enfrenta numerosos obstéculos para el acceso a documentos oficiales. Esta ha
sido histéricamente una barrera que impide el acceso a mecanismos de ahorro, créditos o un
aspecto tan bdésico de la cotidianidad como lo es enviar y recibir dinero. Esta seccion pretende
abordar las medidas normativas adoptadas al respecto, reconocer los esfuerzos hechos por
la autoridad migratoria para promover que el PPT sea aceptado por las entidades bancarias
como un documento vélido de identificacion en Colombia y mostrar algunos obstaculos y va-
cios que aun persisten.

La Lley 2136 de 2021 dedica su capitulo quinto a la integracién socioecondmica y productiva
de las personas migrantes, retronadas y comunidades de acogida. En la ley se fomenta una
vision de la migracion como un factor que puede contribuir al desarrollo y beneficiar a la po-
blacion del pais de acogida®. En ese sentido, se sefiala que el gobierno nacional promoverd
el acceso efectivo y en condiciones de igualdad, tanto a nacionales como a migrantes con
situacion regular”, a mecanismos de emprendimiento y productos y servicios financieros”™.

En este capitulo parecen no estar siquiera consideradas las personas refugiadas y solicitantes
de asilo, quienes, tal como se sefialé en el apartado 2.3 del presente informe, enfrentan enor-

Q0 Banco Mundial, “Inclusién Financiera”, (Consultado el 27 de noviembre de
2022).

Q1 Congreso de la Republica, Ley 2136 de 2021: Por medio de la cual se establecen las definiciones, principios y lineamientos para la reglamentacion
y orientacion de la Politica Integral Migratoria del Estado Colombiano - PIM, y se dictan ofras disposiciones, (D.O. N.° 51.756 de 4 de agosto de 2021,
Colombia), articulo 39.

92 |bid., articulo 42.

Q3 Ibid., articulo 43.
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mes barreras para la integracion socioecondémica mientras sean portadoras de un salvocon-
ducto, que es un documento no habilitado para el ejercicio de actividades econémicas. A la
fecha de cierre de este informe™, este capitulo de la ley ain no se encuentra reglamentado,
pero sf existe un borrador de decreto para tal fin publicado en el sitio web de la Cancilleria®™.

Migracion Colombia ha hecho un esfuerzo importante para que el PPT sea reconocido como
un documento vélido y asf se permita la inclusion financiera de sus portadores. En primer lugar,
la entidad expidié un concepto en el que sefialaba que el PPT era un documento de identifi-
cacién vélido y decia de forma expresa que las personas fitulares del PPT “(...) cuentan con el
cumplimiento de los requisitos bdsicos (identificacion y permanencia regular), para acceder a
cualquier tipo de servicio ya sea financiero, notarial, comercial o juridico, entre ofros"?. Luego,
en septiembre de 2021, Migracion Colombia expidio la Resolucion N.© 2289 por medio de
la cual se adopta el PPT “como un documento de idenfificacion para los nacionales venezo-
lanos dentro del territorio |...)". Un aspecto positivo de dicha norma es que sefiala que con la
finalidad de garantizar el derecho a la utilizacion de medios elecironicos, se expedird el PPT
virtual que podrd ser presentado ante entidades publicas y privadas con el mismo alcance que
el documento fisico™ y el cual perderd su vigencia en el momento en que se haga entrega de
este Ultimo™.

Por dltimo, Migracién Colombia publicéd en su sitio web una serie de oficios que envié a las
enfidades bancarias del pais™, en donde menciona una “Ficha Técnica del Permiso por Pro-
teccion Temporal (PPT)”, que ha sido comunicada a diversos sectores socioeconémicos junto
con el concepto técnico antes mencionado. Esto con el propdsito de garantizar el acceso a
los servicios ofrecidos por esfas enfidades de las personas venezolanas en estatus migratorio
regular (portadoras de PPT).

No cabe duda de que, a nivel normativo, se han superado algunas barreras en comparacion
con el antiguo PEP. Sin embargo, desde la Clinica Juridica para Migrantes de la Universidad
de los Andes, se han acompafado y orientado casos que permiten ver que aun persisten
dificultades para la infegracion financiera, asi como para el paso posterior (poder contratar
servicios, hacer compras, acceder a créditos y demds operaciones). El primero de ellos, men-
cionado en el apartado 2.1 de este informe, tiene que ver con las demoras en el pronuncio-

Q4 Diciembre de 2022.
Q5 Presidencia de la Republica. Disponible en:
(Consultado el 27 de noviembre de 2022).
Q6 Unidad Administrativa Especial Migracién Colombia, “Concepto sobre el PPT como documento de identificacién y su validez para acceder a los
servicios publicos y privados”, (21 de enero de 2021, Colombia). Disponible en:

97 Unidad Administrativa Especial Migracién Colombia, Resolucion N.© 2289 de 2021: Por la cual se adopta el formato del Permiso por Profeccion
Temporal (PPT) como documento de identificacién para los nacionales venezolanos dentro del territorio de la Republica de Colombia y se dictan ofras
disposiciones, (13 de septiembre de 2021, Colombial, articulo 9.
98 Ibid,, articulos 10y 12.
99 Unidad Administrativa Especial Migracién Colombia, “Oficios para Enfidades Bancarias”,

(Consultado el 27 de noviembre de 2022).



miento sobre la aprobacién o no del PPT. En segundo lugar, la Clinica (que ha acompaiiado a
mds de 490 personas en el 2022) solo ha tenido conocimiento de un caso en el que se haya
expedido el PPT virtual al que se refiere el articulo 18 de la Resolucion 0971 de 2021° de
Migracién Colombia, expedido gracias a una orden de un juez de instancia en el marco de
una accién de tutela relacionada con acceso a salud. Es decir, no se estd dando cumplimiento
a la obligacién que se establece en las normas aplicables al PPT relativa a la expedicion del
PPT virtual. De modo que hay personas que esperan meses desde el momento en que su PPT
aparece en la plataforma como “aprobado” con las mismas barreras para el ejercicio de sus
derechos y para el acceso a servicios y productos financieros.

A pesar del esfuerzo antes mencionado y de iniciafivas como la de la Asociacion Bancaria 'y
de Entidades Financieras de Colombia (Asobancaria) de crear una guia sobre el PPT para el
sector financiero'”, persiste el desconocimiento por parte de entidades tanto publicas como
privadas para el reconocimiento de este permiso como un documento de identificacion valido
en Colombia. En consecuencia, sus fitulares se enfrentan a menudo a la solicitud de requisitos
adicionales como la presentacion de un pasaporte vigente, sello de ingreso al pafs con vigen-
cia inferior a seis meses'®, ser fitular de una visa y cédula de extranjeria e incluso la exigencio
de que estos Ultimos documentos sean como residente o fipo R. Lo anterior desvirtia por com-
pleto el sentido de inclusién en el marco de la respuesta a la poblacién venezolana. A ello se
suma la problemdtica de la entrega de permisos con errores en los datos personales de sus
titulares, sin que exista una via expedita para su solucion y con el riesgo de que la persona ten-
ga que pagar por la expedicién del documento corregido, sino logra acreditar que el error es
imputable a Migracién Colombia. En esos casos, las entidades bancarias no pueden habilitar
servicios o productos financieros hasta que no se resuelvan las inconsistencias entre el PPT y los
documentos de identificacion venezolanos con los que cuente la persona.

En ese sentido, algunas propuestas concretas son:

1. Garantizar por parte de Migracién Colombia el cumplimiento de los términos esto-
blecidos en los articulos 17y 18 de su Resolucion 0971 de 2021 para la aprobacion
o no del PPT y su posterior expedicion.

2. Cumplir por parte de Migracion Colombia el deber de expedir el PPT virtual en el
momento de la aprobacién del mismo, en atencién a lo dispuesto en el articulo 18
de la referida resolucion,

100 Véase nota /8.

101 Esta asociacién, con el apoyo de la Presidencia de la Republica, el Banco Mundial y el Grupo Inter agencial de Flujos Migratorios Mixtos (GIFMM),
publicé una guia de “Orientaciones para la adopcién del Permiso por Proteccién Temporal para Venezolanos (PPT) en el Sistema Financiero”, (2022).
Disponible en:

102 Por medio de la Resolucion N.° 2231 de 2021, el MRE reconoce la vigencia de los pasaportes venezolanos vencidos para ingresar, fransitar, perma-
necer o salir del territorio colombiano durante los diez (10 afios contados a partir de la fecha de vencimiento del pasaporte o de la prérroga estampada
en el mismo.
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3. Reglamentar efectivamente el Capitulo V de la ley 2136 de 2021, desde un enfo-
que de derechos humanos e inclusividad, entendiendo que la poblacién en situacién
de mayor vulnerabilidad, no solo la que tiene mayor capacidad de aportar al de-
sarrollo, también requiere parficipar de la integracion socioecondémica y financiera.

4. Establecer programas de sensibilizacién y formacion dirigidos a entidades del sector
publico y privado, orientados a erradicar la xenofobia y promover el conocimiento
de las rutas establecidas por el gobierno nacional para la integracion.

Colombia prioriza el ius sanguinis o derecho de sangre sobre el ius soli o derecho de suelo, lo
que implica que la forma en la que se obtiene la nacionalidad deviene principalmente de la
ascendencia y no del lugar fisico en el que la persona nacié. Esto ha traido consigo una serie
de vulneraciones de derechos y obstaculos de fipo administrativo para el registro extempo-
raneo de nacimientos ocurridos en el extranjero, en especial, en el caso de las personas que
nacieron de padres o madres colombianos, en un contexto de reforno de familias colombianas
que habitaban en Venezuela como consecuencia de la situacion de derechos humanos en ese
pafs. En esta seccion, se describen los refrocesos y recientes avances en cuanto al reconoci-
miento de la nacionalidad colombiana de personas nacidas en el extranjero y se esbozan
algunas recomendaciones al respecto.

Lo Constitucién Politica de Colombia' y la ley 43 de 1993'% establecen que una persona
podrd adquirir la nacionalidad colombiana por nacimiento o por adopcién. La nacionalidad
por nacimiento se obfiene cuando la persona sea hijo de padres colombianos, sin importar
si nacié en el extranjero o en territorio colombiano. Esta forma de adquirir la nacionalidad
colombiana también aplica para hijos e hijas de personas extranjeras, cuando su padre o
madre se encuentre domiciliado en Colombia al momento del nacimiento. En cualquier caso,
el nacimiento debe registrarse ante la autoridad competente'®®. En el caso de la persona
nacida en el exterior, su representante debe acercarse al consulado de Colombia y declarar
bajo gravedad de juramento que el nacimiento no se ha inscrito ante autoridad competente y
deberd acreditar el nacimiento mediante registro civil de nacimiento otorgado en el exterior,
debidamente apostillado y traducido.

Ahora bien, con la agudizacién de la emergencia humanitaria en Venezuela, aquellas perso-

103 Véase nota 2.

104 Republica de Colombia, Constitucién Politica de Colombia, (1991), articulo Q6.

105 Congreso de la Republica, ley 43 de 1993: Por medio de la cual se establecen las normas relativas a la adquisicion, renuncia, pérdida y recupera-
cién de la nacionalidad colombiana; se desarrolla el numeral 7 del articulo 40 de la Constitucion Poliica y se dictan ofras disposiciones, (D.O. N.° 40.735
del 1 de febrero de 1993, Colombial).

106 Presidencia de la Republica, Decreto N.° 1260 de 1970: Por el cual se expide el estatuto del registro del estado civil de las personas, (27 de julio de
1970, Colombial), articulo 5.
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nas nacidas de padres colombianos desarrollaron interés en realizar su registro extempordneo
del nacimiento como ciudadanos colombianos. Sin embargo, desde 2019 y hasta la actuali-
dad (mientras se regularizan las relaciones diplomdticas y consulares entre los dos pafses), no
ha habido presencia consular colombiana en el vecino pafs, lo que implica la imposibilidad
de hacer el tramite desde Venezuela. Por ese motivo, las personas venezolanas con derecho
a la nacionalidad colombiana han realizado la inscripcion extempordnea de su nacimiento
en el registro civil en Colombia. A este respecto, el articulo 2.2.6.12.3.1., numeral 5, del De-
creto 1069 de 2015 prevé que, si no fuese posible acreditar el nacimiento con la partida de
nacimiento apostillada, la persona solicitante o su representante podrd acudir con dos testigos
habiles, “quienes prestardn declaracién juramentada mediante la cual manifestaran haber pre-
senciado, asistido o tenido noticia directa y fidedigna del nacimiento del o de la solicitante”'?".
Si bien esto estd establecido en la norma, en la practica hubo una grave vulneracion del dere-
cho ala nacionalidad colombiana de personas nacidas en el extranjero, dando lugar a un tra-
to desigual entre personas nacidas en Colombia de padres colombianos y aquellas nacidas en
el extranjero. Por un lado, la Circular Unica de Registro Civil e Identificacion de la Registraduria
Nacional del Estado Civil (RNEC), norma de rango inferior, en su sexta version de octubre de
2021, desconocia lo establecido en el Decreto 1069 de 2015, pues sefialaba que el tnico
documento antecedente vdlido para la inscripcion extempordnea del nacimiento de personas
hijas de nacionales colombianos nacidas en el exterior es el registro civil de nacimiento del pafs
de origen debidamente traducido y apostillado o legalizado'®®. Esto constituyé un retroceso ya
que se ha documentado ampliamente la imposibilidad de acceder a documentos apostillados
por parte del Ministerio del Poder Popular para las Relaciones Exteriores de la Republica Bo-
livariana de Venezuela'™. Ademas, tal situacién fue reconocida por la propia RNEC cuando
adopté un procedimiento excepcional para la inscripcion en el registro civil de nacimiento co-
lombiano de quienes nacieron en Venezuela de padres o madres colombianos y no contaban
con la partida venezolana apostillada™™, medida que luego fue revocada sin justificacion y a
pesar de que las circunstancias que dieron origen a ella se mantienen.

Esta situacion llevod a la expedicion de la sentencia T-393 de 2022" v la consecuente actuali-
zacién de la Circular Unica de Registro Civil e Identificacion de la RNEC. EI Centro de Estudios
en Migracién (CEM) y la ClinicaJuridica para Migrantes de la Facultad de Derecho de la Uni-
versidad de los Andes presentaron intervencion en este caso, asf como ofras universidades del

107 Presidencia de la Repiblica, Decreto No. 1069 de 2015: Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Justicia y del
Derecho, (26 de mayo de 2015, Colombia).
108 Regisiraduria Nacional del Estado Civil, Circular Unica de Registro Civil e Identificacion - Version 6, (20 de octubre de 2021, Colombia). Disponible
en:
109 Lligia Bolivar, “Desprotegidos. Impacto de la ausencia de servicios consulares en los derechos de la poblacién venezolana en el exterior”, Centro de
Derechos Humanos de la Universidad Catélica Andrés Bello (2021),

, pégina 9; Camila Becerra et al,
"Informe sobre Colombia: anulacién de registros civiles de nacimiento y la consecuente cancelacién de cédulas colombianas”, Red de Litigio Estratégico en
Migracién (2022),
110 Registraduria Nacional del Estado Civil, Circulares 121 de 2016; 216 de 2016; 025 de 2017; 064 de 2017; 145 de 2017 y 087 de 2018; y Circular
Unica de Registro Civil e Identificacion, Versiones 1,2, 3, 4y 5.
111 Corte Constitucional Colombia, Sentencia T-393 /2022, (9 de noviembre de 2022, Colombial).
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pafs. En la sentencia, la Corte se centré en resolver si la RNEC vulneré los derechos fundamen-
tales a la nacionalidad, a la personalidad juridica y al debido proceso administrativo al negar-
le a una nifia refugiada proveniente de Venezuela el registro extempordneo de su nacimiento
por no apostillar el registro civil que obtuvo en Venezuela como Unico documento valido y no
permitirlo con la declaracién de dos testigos. La Corte, siguiendo sus precedentes'?, determiné
que “(...) exigir de manera exclusiva el requisito de apostilla para el registro extempordneo de
nacimiento es irazonable, desproporcionado e injustificado”, entfre ofras, porque, en el caso
de las personas provenientes de Venezuela, “es un hecho notorio” la imposibilidad de cumplir
con el requisito de la apostilla. En definitiva, la Corte decidié amparar los derechos de la ac-
cionante y, dentro del resolutivo del fallo, ordend a la RNEC emitir un acto administrativo de
cardcter general que sefialara que, con base en la normativa aplicable, se puede recibir la ins-
cripcion extempordnea de nacimiento de hijos de personas colombianas nacidas en el exterior,
mediante la declaracién juramentada de testigos, cuando no sea posible aportar la apostilla
del registro civil de nacimiento.

En cumplimiento a esfe fallo, el 29 de diciembre de 2022, la RNEC expidié una nueva ver-
sion de la Circular Unica de Registro Civil e Identificacion™, que incluyé una seccion titulada
"Documento antecedente para la inscripcion del nacimiento cuando el hecho haya ocurrido
en el extranjero”. En ella se indica al funcionario registral que recibe la solicitud de inscripcion
extempordnea cudl es el procedimiento a seguir y los documentos que debe enviar a la Direc-
cién Nacional de Registro Civil™. Se espera que con estos avances se superen las barreras de
acceso al registro extempordneo del nacimiento de personas nacidas en el exterior que hasta
ahora han sido documentadas.

Por otro lado, el 30 de julio de 2021 la RNE publicé su Resolucién 7300 de 2021, mediante la
cual establecié un procedimiento de anulacién de registros civiles y consecuente cancelacion
de cédulos de ciudadania por falsa identidad™. Con base en esta norma, se llevd a cabo
la anulacién de los registros civiles de nacimiento y cancelacién de cédulas de aproximada-
mente 43.000 personas, quienes ahora han pasado a ser tratadas por parte del estado como
personas migrantes en situacién migratoria irregular. Esto ha impactado su derecho al trabaijo,
afiliacion al sistema de salud y acceso a este derecho, funcionamiento de productos y servicios
previamente adquiridos, entre ofras afectaciones.

En el acompaiiamiento a casos, la Clinica Juridica para Migrantes de la Universidad de los
Andes ha identificado una vulneracién sistemdtica al debido proceso administrativo, que ha

112 Corte Constitucional. Sentencia T-212 de 2013. M.P. Nilson Pinilla Pinilla; T-421 de 2017 M.P.(E) Ivén Humberto Escruceria Mayolo; T-023 de 2018.
M.P. José Fernando Reyes Cuartas; T-241 de 2018. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; y T-209 de 2022. M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo.

113 Registraduria Nacional del Estado Civil, Circular Unica de Registro Civil e Identificacion — Version 7, (29 de diciembre de 2022, Colombia). Disponi-
ble en:

114 Ibid. Punto 3.4.7, 47 vy ss.

115 Registraduria Nacional del Estado Civil, Resolucion N.° 7300 de 2021: Por la cual se establece el procedimiento conjunto de anulacién de registros
civiles de nacimiento por las causales formales de que trata el articulo 104 del Decreto 1260 de 1970 y la consecuente cancelacién de cédulas de ciuda-
dania por falsa identidad, (27 de julio de 2021, Colombia).
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derivado en una privacién arbitraria de la nacionalidad colombiana de personas sometidas
al procedimiento establecido bajo la Resolucion 7300 de 2021 de la RNEC. Las violaciones
md&s comunes a este derecho han consistido en la falta de notificacién del inicio de la actua-
cién administrativa (lo que a su vez lleva a la violacién del derecho a ser oido y a la defensal,
falta de motivacion o indebida motivacion de los actos de anulacién, anulacién masiva sin la
debida individualizacion de los casos y violacion de los principios de legalidad y confian-
za legitima en la administracion'. Cabe destacar que las personas que sufrieron de dicha
anulacién a sus documentos, entre 2021 y 2022, también han visto vulnerado su derecho a
la participacién politica, pues no pudieron ejercer su derecho al voto en las elecciones parlo-
mentarias ni presidenciales.

En este punto, algunas recomendaciones que formulamos desde el CEM son:

1. Cumplir por parte de la RNEC con su deber de motivar de forma precisa, individua-
lizada y adecuada los actos administrativos emitidos en el marco del registro extem-
pordneo de nacimiento en el registro civil y dar cabal cumplimiento a lo establecido
en la sentencia T-393 de 2022 de la Corte Constitucional.

2. Abstenerse por parte de la RNEC de llevar a cabo procedimientos de anulacion
de registros civiles de nacimiento y cancelacién de cédulas de ciudadania sin las
debidas garantias del debido proceso, de conformidad con la Constitucién, las obli-
gaciones internacionales asumidas bajo la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y el Cédigo del Pro-
cedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

3. Revocar por parte de la RNEC sus propias actuaciones que han sido adoptadas en
violacién de las normas nacionales e infernacionales antes mencionadas.

4. Abstenerse por parte de las entidades publicas y privadas, sobre todo las EPS, de
desvincular de sus servicios a personas cuya cédula de ciudadania ha sido cance-
lada, hasta tanto se determine si la decision de anular del registro civil de nacimiento
y cancelar la cédula se encuentra en firme y se ha adoptado fras un procedimiento
administrativo con todas las garantias establecidas en la Constitucién y las leyes.

5. Siguiendo con la solicitud que desde la Red de litigio Estratégico en Migracién
(Red-LEM) hicimos a la Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos, es-
tablecer una mesa de trabajo que permita un didlogo entre la sociedad ci-
vil y las entidades del Estado cuyas funciones estén relacionadas con la pro-
mocién y la garantia del acceso al derecho a la nacionalidad colombiana.

116 La Clinica Juridica para Migrantes de la Universidad de los Andes hace parte de la Red de Litigio Estratégico en Migracion (Red-LEM) v, junto a las
organizaciones que la componen, participé en una audiencia temdtica al respecto ante la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) en

su 184° periodo de sesiones. Posteriormente, la Clinica y la Federacién Nacional de Personeros (FENALPER) documentaron ciento freinta y siete (137)
casos que acompafaron directamente, correspondientes a noventa y nueve (99) resoluciones de anulacién de registros civiles de la RNEC, que reunian a
casi cinco mil (5.000) personas. Esos casos fueron documentados en el marco de un informe que fue enviado a la CIDH en seguimiento a la informacion
aportada durante la referida audiencia temdtica. Disponible en:
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Minimos innegociables de una politica
publica migratoria integral

Con base en la literatura citada en este informe para delimitar en qué consiste una politica
publica, concluimos que Colombia actualmente no cuenta con una politica publica integral en
materia de migracién, aunque hay elementos para pensar que el pals se dirige en esa direc-
cién. La existencia de la Lley 2136 de 2021 y del CONPES 4100 de 2022 contribuyen a la
existencia de algunos lineamientos para su formulacion, pero no implica que haya una politica
publica en los términos antes expresados'®. Tras hacer un balance de coémo se ha respondi-
do a la llegada de flujos migratorios en los tltimos siete afios, encontramos que hay femas,
como el refugio, en donde no hay planeacién de ningin fipo y luego hay otros asuntos, como
la salud, en donde hay “actividades sin planes”, en los términos de Graglia *°.

Se requiere entonces de una relacion arménica entre la planeacion y la ejecucion de acciones
encaminadas a la gestion de la migracién desde una estructura légica y con unos objetivos
claros. Esto amerita, segun la tematica de la que se frate, formular planes que aun no existen,
revisar los que ya existan, implementar los planes resultantes desde un enfoque diferencial y
de derechos humanos vy, en algunos casos, sistematizar la informacién de las actividades que
ya se estén llevando a cabo para formular planes a partir de estas™. Cabe destacar que una
serie de medidas susceptibles a los cambios de gobierno y sin una mirada y planeacion de
largo plazo no pueden considerarse como una politica publica del Estado.

En ese mismo orden de ideas, desde la literatura sobre politica publica consultada, destaca-
mos que una politica publica debe ser formulada en el marco de un ejercicio de participacién
ciudadana. Aunque la ley 2136 de 2021 contempla la creacién de espacios de articulacion y
participacién como el Sistema Nacional de Migraciones y la Mesa Nacional de la Sociedad
Civil para las Migraciones, su funcionamiento ain no ha sido reglamentado vy, por tanto, aun
no estén operando. Preocupa que la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migra-
ciones sea un espacio en el que solo puedan participar personas colombianas (refornadas o

117 Véase nota 2.

118 Véase, entre ofros: José Emilio Graglia, “Modelo relacional de politicas publicas,” En Politicas publicas, retos y desafios para la Gobernabilidad, ed.
Dulfary Calderén Sénchez (Ediciones USTA, 2016).

119 Véase nota 115.

120 Véase nota 118, pdgina 40.

121 Véase nota 118.
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residentes en el extranjero) y migrantes en situacion regular'??, excluyendo asi a un porcentaje
importante de la poblacion en situaciéon de movilidad humana y la mas vulnerable.

Para cada una de las temdticas sobre las que se ha hecho un balance, enumeramos algunas
recomendaciones minimas. Dichas recomendaciones fueron formuladas de forma cénsona
con la Constitucién y las normas del derecho internacional de los derechos humanos, desde
una perspectiva en la que se aboga por una politica piblica integral, de largo plazo, sin dis-
fincion por origen nacional o por cualquier ofra condicién social.

122 Congreso de la Republica, Ley 2136 de 2021: Por medio de la cual se establecen las definiciones, principios y lineamientos para la reglamentacion
y orientacion de la Politica Integral Migratoria del Estado Colombiano - PIM, y se dictan ofras disposiciones, (D.O. N.° 51.756 de 4 de agosto de 2021,
Colombia), articulo 25, parégrafo primero.
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A lo largo de este informe nos propusimos responder a la pregunta sobre si existe en Colom-
bia una politica publica migratoria. Esta es una reflexion imprescindible ante la adopcién de
medidas e instrumentos que pretenden enmarcar el gobiemno de la migracion en el pals a me-
diano y largo plazo, el reciente cambio de gobiemno y los avances en el restablecimiento de
las relaciones diplomaticas y consulares con la Repiblica Bolivariana de Venezuela. Para ello,
nos preguntamos si las medidas que se han adoptado hasta este momento para responder a
la migracién en Colombia, en algunos dmbitos significativos, pueden considerarse como parte
de una politica publica integral en materia migratoria.

La regularizacién migratoria es el ejemplo mds claro de voluntad politica y se traduce en ac-
ciones concretas para avanzar en la respuesta a las necesidades de la poblacion proveniente
de Venezuela. Tal como se ha descrito en este informe, este es el dmbito que mds sefiales de
avance ha mostrado. Si bien no se han mantenido mecanismos de regularizacion abiertos de
manera permanente y los existentes solo han estado dirigidos a personas venezolanas, lo cier-
fo es que estos s han permitido que esta poblacion haya podido regularizar su permanencia
en el pafs, permitiéndoles el acceso a algunos servicios y derechos.

Asi mismo, son innegables los avances respecto a la garantia del derecho a la nacionalidad
y la prevencion y erradicacion de la apatridia de nifios y nifias nacidos en Colombia. La me-
dida “Primero la Nifiez”, adoptada en beneficio de los menores de edad nacidos en territorio
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colombiano de padres venezolanos, ha permitido superar los obstaculos que estos padres
encontraban para que sus hijos e hijas pudieran ser reconocidos como nacionales de algun
pafs. Sin embargo, los desafios para la proteccion de este derecho permanecen para quie-
nes no pueden acceder a esta medida, sobre todo, cuando son personas de nacionalidades
diferentes a la venezolana.

Fl refugio y el procedimiento para el reconocimiento de la condicién de refugiado se encuen-
fran entre los aspectos mds problemdticos que analizamos del marco normativo en materia
migratoria. En nuestro andlisis, notamos que la falta de adecuacién del sistema de refugio co-
lombiano al alto numero de solicitudes y a la realidad migratoria del pafs son extremadamente
perjudiciales para las personas con necesidad de proteccion internacional que llegan a Co-
lombia. Ademds, mostramos que, en lugar de invertir en la adecuacion del sisema de refugio,
el Estado colombiano prefirié crear una medida como el ETPV a beneficio de la poblacion
venezolana. Esta ofrece un mayor acceso a derechos, pero que no reconoce la necesidad de
proteccion intfernacional de estas personas, ni las protege contra la no devolucion.

Existen esfuerzos del gobierno colombiano para atender a la poblacion migrante y refugiada
proveniente de Venezuela y avances en materia de afiliacién al sistema de salud; sin embargo,
persisten algunos problemas evidentes. Primero, la poblacién migrante y refugiada proveniente
de Venezuela, aunque es sin duda la més numerosa, no es la Unica. En este sentido, no existe
una respuesta integral a la migracién en Colombia con independencia del origen nacional.
Segundo, la dfiliacion de 740.000 personas migrantes al SGSSS tan solo representa el 29,6%
de la poblacién venezolana en Colombia, sin contar a las personas de ofras nacionalidades,
de las cuales no hay datos oficiales. Tercero, queda claro que la regularizacién migratoria
guarda una relacion infrinseca con el acceso a derechos de las personas extranjeras. Por esta
razén, es necesario que existan rutas permanentes, accesibles y con un enfoque de derechos
humanos para la regularizacion migratoria.

Es importante notar que la garantia y la proteccion del derecho a la educacion de los nifios,
nifias y adolescentes migrantes provenientes de Venezuela fue uno de los primeros aspectos
en los cuales se adoptaron medidas a nivel nacional, en especial, ante las dificulfades que
se presentaron para que los menores de edad venezolanos pudieran cursar sus estudios en
Colombia sin la documentacion oportuna. Sin embargo, todavia hay obstéculos para que esta
poblaciéon acceda, permanezca y egrese de las instituciones educativas en territorio colom-
biano. Estos refos se deben a una implementacion no siempre adecuada de estas medidas por
las instituciones educativas, sea por desconocimiento o por discriminacién, a las dificultades
que experimentan las familias migrantes para mantener sus hijos e hijas en el sistema educativo,
alainfraestructura y recursos limitados del sector educativo colombiano y a los obstaculos que
todavia permanecen para la regularizacién migratoria de nifios y nifias.
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En materia de inclusion financiera, se destacd como un aspecto positivo que Migracion Co-
lombia y la Presidencia de la Republica han hecho un esfuerzo para que el PPT sea reconocido
como un documento vdlido de identificacion por entidades financieras, publicas y privadas.
Sin embargo, las meras normas y conceptos técnicos que reconocen la validez del PPT como
documento de identificacién han resultado no ser suficientes. Una vez la persona obtiene su
documento, empieza a padecer ofras barreras en la practica por el desconocimiento del per-
miso en esferas publicas y privadas. De modo que, la imposibilidad de gozar de una verda-
dera inclusién financiera pasa por comprender los vacios en el disefio e implementacion del
ETPV (particularmente los refrasos de la autoridad migratoria para decidir sobre su aprobacion
o negacién), los problemas asociados a la expedicion con errores del PPT, la xenofobia v el
desconocimiento de las normas aplicables por parte de entidades en todos los sectores.

Por ofro lado, ha habido un refroceso importante en las garantias de las personas nacidas en
el extranjero de padres o madres colombianas, quienes constitucionalmente tienen el derecho
a la nacionalidad colombiana. La decision de la RNEC de anular 43.000 registros civiles de
nacimiento, sin dar cumplimiento a las miimas garantias del debido proceso administrativo, ha
resulfado en la privacion arbitraria de la nacionalidad a miles de personas. Esto ha derivado
en una serie de afectaciones a otros derechos de las personas sometidas a este procedimien-
to, en la medida en que la nacionalidad es un afributo de la personalidad juridica, fundamen-
tal para el ejercicio de derechos en este y otros territorios.

En vista de las conclusiones anteriores y bajo el entendido de que una polftica publica es
algo mds complejo vy estructurado que medidas en distinfos temas fragmentarias, dispersas y
contradictorias entre si, resulta prioritario que el Gobierno Nacional emprenda un proceso
exhaustivo de revision y andlisis de estas decisiones en materia migratoria. Este ejercicio debe
llevarse a cabo de manera célere, con el dnimo de construir una “Politica Integral Migratoria”,
evocando el fitulo de la ley 2136 de 20217, que sigue siendo una promesa inconclusa en
la agenda publica. Asi pues, nuestro cuarto informe CEM pretendié ofrecer luces para ese
trabajo comprehensivo de la gestion migratoria que proponemos. Esto con el animo de que
la ley 2136, antes mencionada, no muera en la redaccion de las “definiciones, principios vy
lineamientos para la reglamentacion y orientacion de la politica integral migratoria del Estado
colombiano”, sino que pase a la accién coordinada, a la luz de un concepto de “Politica pu-
blica” migratoria.

123 Véase nota 2.
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